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El constitucionalismo social
en las Constituciones
provinciales de 1949

Cristian Altavilla






Introduccion

El derecho ptblico provincial argentino ha tenido una interesante evolucién
en los tltimos dos siglos, desde la organizacién constitucional definitiva con
la sancién de la Constitucién Nacional (CN) el 1 de mayo de 1853 hasta
nuestros dfas.

El derecho publico o constitucional de las provincias ha sido, en la ma-
yoria de los casos, un antecedente importante para el derecho federal. Si bien
es cierto que las primeras constituciones provinciales sancionadas con poste-
rioridad a la Constitucién Nacional de 1853 siguieron casi literalmente sus
disposiciones, en la evolucion posterior el derecho constitucional provincial
demostré ser un verdadero laboratorio de derechos e instituciones de van-
guardia, que mds tarde serfan receptados a nivel federal.

Si bien la Constitucién Nacional de 1949 significé una verdadera innova-
cién y un real avance en materia de derechos de segunda generacidn, esto es,
en el reconocimiento de derechos sociales, econdmicos y culturales, también es
cierto que el derecho publico provincial habia ya avanzado con la recepcién
de varios de los derechos mds significativos de esa segunda generacidn.

En el presente capitulo se abordard la recepcion del constitucionalismo
social en el derecho publico provincial en el contexto del ciclo constituyen-
te llevado a cabo en el afo 1949; se analizard para ello: 1) el contexto de
la Federacién Argentina hacia mediados del siglo XIX; 2) los antecedentes
del constitucionalismo social en el derecho constitucional provincial previo a

las reformas del periodo peronista (1946-1955); 3) las nuevas constituciones
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provinciales de 1949 y 4) las primeras constituciones de las nuevas provincias
incorporadas a la federacién con posterioridad a 1949, para finalizar el traba-
jo con algunas conclusiones concernientes al impacto que estas modificacio-
nes tuvieron en las generaciones futuras, a pesar de la abrupta derogacién de
estos textos constitucionales con la Proclama de 1956.

Cabe aclarar que, por cuestiones de espacio, este trabajo se limitard al
andlisis de los denominados derechos de segunda generacién, es decir, los de-
rechos sociales, econdmicos y culturales. En primer lugar, estos serdn analizados
tal y como fueron receptados por el derecho constitucional argentino (nacio-
nal y subnacional) y, en segundo lugar, no se analizardn las modificaciones
o ampliaciones de los derechos de primera generacién (civiles y politicos),
como asi tampoco la organizacién institucional que se dieron las provincias

con estos nuevos textos constitucionales.

1. La Federacion Argentina hacia mediados del siglo XX

Hacia 1949, la Federacién Argentina se componia, atin, de las 14 provincias
originarias o histdricas, las mismas que habfan fundado el pais 90 afios atrds:
Buenos Aires, Catamarca, Cérdoba, Corrientes, Entre Rios, Jujuy, La Rioja,
Mendoza, Salta, San Juan, San Luis, Santa Fe, Santiago del Estero y Tucumdn.

El resto del actual territorio estaba dividido en territorios nacionales o
gobernaciones. Terminada la Conquista del Desierto (circa 1884), los territo-
rios de la Patagonia y del noreste argentino fueron organizados en territorios
nacionales. Tras una breve evolucién, estos territorios serfan regidos por la
Ley N° 1532 del 21 de octubre de 1884 (San Martino de Dromi, 1988: 22),
la que daria la conformacién actual de las nuevas provincias que sucederian
a aquellos territorios. En su articulo 1, esta ley dividia a los territorios nacio-
nales en 10 gobernaciones: 1) Tierra del Fuego, 2) Santa Cruz, 3) Chubut, 4)
Rio Negro, 5) Neuquén y 6) La Pampa en la regién patagdnica; 7) Misiones,
8) Formosa y 9) Chaco en la regién del noreste y 10) Los Andes en la regién
del noroeste. En 1943 este tltimo territorio serd repartido entre las provincias
de Catamarca, Salta y Jujuy.

En 1951 los territorios nacionales de La Pampa y del Chaco se converti-

rian en provincias, mediante el dictado de la Ley N° 14037 (sancionada el 20
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de julio de 1951, B.O. 10 de agosto de 1951). Su articulo 1 reza: “Decld-
ranse provincias, de acuerdo con lo dispuesto en los articulos 13 y 68, inciso
14 de la Constitucién Nacional [de su vieja numeracidn], a los territorios
nacionales del Chaco y La Pampa”. Estas nuevas provincias tendrian los li-
mites del territorio provincializado en cada caso (art. 2). En 1953, median-
te Ley N°© 14294 (sancionada el 10 de diciembre de 1953), el Congreso de
la Nacién declaré provincia al territorio nacional de Misiones (art. 1) con los
limites actuales fijados para el territorio nacional respectivo (art. 2).
Finalmente, en 1955, por medio del dictado de la Ley N© 14408 (san-
cionada el 16 de junio de 1955), se provincializan los restantes territorios
nacionales: Formosa, Neuquén, Rio Negro y Chubut, que tendrdn, respecti-
vamente, los limites de los actuales territorios nacionales (art. 1, inc. a), y se
crean dos provincias més (art. 1, inc. b y ¢) sin denominacidn, y cuyos limites
se corresponden con los actuales limites de las provincias de Santa Cruz (limi-
tada al norte por el paralelo 42°) y de Tierra del Fuego (limitada al norte por
el paralelo 46°). Sin embargo, pocos dias después de la sancion de esta ley, el
20 de julio de 1955, el presidente, mediante Decreto N° 11429, fusiona estas
dos provincias, creando una tdnica provincia a la que denominé provincia
de Patagonia, “hasta tanto se pronuncien las correspondientes convenciones
constituyentes”. Con el golpe de Estado del 16 de septiembre de 1955, esta
medida no llegé a aplicarse. En cambio, ya durante el gobierno de facto de
Aramburu, se eliminé la provincia de Patagonia, se cre6 en su lugar la pro-
vincia de Santa Cruz (mediante Decreto-Ley N° 21178 del 28 de noviembre
de 1956) y se dispuso que Tierra del Fuego quedaria como territorio nacional
(Decreto N° 2191 del 28 de febrero de 1957). Tierra del Fuego serd el dltimo

territorio nacional en provincializarse recién en 1990."

1. El proceso de provincializacion de este dltimo territorio nacional se iniciaria a raiz de un proyecto de ley
presentado por el Presidente Alfonsin en 1986 y luego de varias idas y vueltas, se sancion¢ la Ley N° 23775
de Provincializacion de Tierra del Fuego (sancionada el 26 de abril de 1990). Las demoras en su sancion se
debieron a los arduos debates acerca de los limites que debia tener la nueva provincia (en particular, respecto
de los limites con Chile) y a la inclusién o no dentro del nuevo territorio provincial a las islas del Atlantico Sur.
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1.1. Elecciones presidenciales y provinciales de 1946

El 24 de febrero de 1946 se llevaron a cabo las elecciones presidenciales,
donde la férmula de Juan Domingo Perén-Hortensio Quijano, por el PL
(Partido Laborista) en alianza con la Junta Nacional Coordinadora (unién del
Partido Laborista con la Unién Civica Radical Junta Renovadora y el Partido
Independiente) obtuvo 1.487.866 votos, 304 electores (de los 376 electores),
frente a la férmula José P. Tamborini-Enrique Mosca de la UCR-Unién De-
mocrdtica (alianza electoral entre la Unién Civica Radical, el Partido Socia-
lista, el Partido Comunista y el Partido Demdcrata Progresista), que obtuvo
1.207.080 votos, traducidos en 72 electores. La férmula presidencial electa
ocuparia el mandato por el periodo comprendido entre el 4 de junio de 1946
y el 4 de junio de 1952.

En mayo de ese mismo ano (1946) se desarrollarian las elecciones a nivel
provincial para la eleccién de los gobernadores de provincia.

El Partido Laborista (PL) —transformado ya en el Partido Peronista (PP)—
habia ganado en siete provincias: Buenos Aires, Catamarca, Entre Rios, San
Juan, Santa Fe, Santiago del Estero y Tucumdn. En seis provincias, Cérdoba,
Jujuy, La Rioja, Mendoza, Salta y San Luis, habian ganado los candidatos de
la UCR-Junta Renovadora (sector del radicalismo alineado con el nuevo mo-
vimiento peronista). La tnica provincia bajo un signo partidario distinto serd
Corrientes, gobernada por un radical. Sin embargo, entre mayo y septiembre
de 1949 (periodo en el que se produce el ciclo constituyente provincial), to-
dos los gobernadores bajo cuyos mandatos se reformaron las constituciones
provinciales pertenecerfan al Partido Peronista, ya que Corrientes, la tnica
provincia gobernada por el radicalismo,” serd intervenida el 11 de septiembre
de 1947 v, tras una sucesion de interventores federales, ganard las elecciones
del 7 de abril de 1949 el candidato del PP, Juan Filomeno Velazco.

Luego de producida la reforma de la Constitucional Nacional (el 11 de
marzo de 1949), se inicié todo un proceso de reformas a nivel provincial,
produciéndose un nuevo ciclo constituyente local, impulsado desde la esfera

federal. En efecto, la propia Constitucién Nacional establecid, en la Disposi-

2. Las elecciones provinciales a gobernador de 1946 habian sido ganadas por Blas Benjamin de la Vega de
la UCR (el 29 de mayo).
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cién Transitoria N° 5 la “Autorizacién por tnica vez a las legislaturas provin-
ciales a reformar las constituciones propias para adaptarlas a la Constitucién
nacional dentro del plazo de 90 dias”.

Esta disposicion convertia a las legislaturas provinciales en convenciones
constituyentes, lo cual significé un avasallamiento a la autonomia provin-
cial, desde que no respeté los procedimientos que cada provincia se fij6 para
si misma, y en ejercicio de su autonomia, para reformar sus cartas magnas.
Dicho cometido, ademds, debia realizarse en un plazo de 90 dias. Asi, entre
mayo y septiembre de 1949, las 14 provincias fundantes o histéricas refor-
marfan sus textos constitucionales, en concordancia con los nuevos derechos,
declaraciones y principios de la Constitucién Nacional de 1949, también
llamada Constitucién Peronista. Se daba, asi, plena recepcién del constitucio-

nalismo social en las constituciones provinciales argentinas.

2. Los derechos de segunda generacion:
derechos econémicos, sociales y culturales

Nos ubicamos temporalmente entre fines del siglo XIX y la primera
mitad del siglo XX, periodo en el que se gestan los denominados derechos de
segunda generacion. Las revoluciones norteamericana de 1776 y francesa de
1789 dieron origen, junto con el movimiento constitucionalista, a los dere-
chos denominados de primera generacién, conjunto de derechos de natu-
raleza individual que reconocian al hombre como sujeto, como individuo,
y el valor médximo al cual apuntaban a garantizar era la /ibertad —de ahi el
término del movimiento politico, econémico e ideolégico que predominé
en esta etapa: el liberalismo—.

Los derechos tipicos de esta primera generacién apuntaron a garantizar
la libertad del individuo en todos sus aspectos y manifestaciones: la libertad
fisica, ambulatoria, de pensamiento, de prensa, de culto, etc. Estos derechos
se consideraban innatos, eran aquellos que el hombre tenia en el estado de
naturaleza y le eran, por tanto, connaturales e inherentes y, siguiendo al
padre del liberalismo politico, John Locke, bdsicamente se podian resumir
en tres derechos fundamentales: la libertad, la vida y la propiedad. A este

plexo de derechos, llamados civiles, se agregan los politicos, fundamental-
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mente los de participacién y de sufragio —aunque las primeras democracias
modernas fueron bastante restrictivas, tanto desde el punto de vista pasivo
como activo del derecho a sufragar—.

Este conjunto de derechos tiene una doble significacién, en cuanto dere-
chos del hombre/ciudadano, y en cuanto garantias de este frente al poder del
Estado, considerado desde la perspectiva liberal como un mal menor al que
habia que poner frenos. Por ello, el Estado liberal serd un Estado chico, abs-
tencionista, gendarme, cuya intervencién no es buena ni siquiera necesaria,
porque el mercado puede regularse por si mismo: laissez faire, laissez passer.

Esta primera generacién de derechos serd receptada en la etapa del pri-
mer constitucionalismo, el del siglo XVIII y XIX. Un claro ejemplo es la
Constitucién de la Nacién Argentina de 1853/60. Las primeras recepciones
normativas las encontramos en las diez primeras enmiendas a la Constitucién
norteamericana, promulgadas en 1791, también conocidas como la “Carta de
Derechos” y en la Declaracién de Derechos del Hombre y del Ciudadano de
1789 en Francia. En el derecho internacional tendrdn una recepcién expresa
conjuntamente con los derechos de segunda generacidn.

Si bien la Revolucién francesa habia llevado como lema liberté, égalité et
fraternité, lo cierto es que el valor supremo que predominé —incluso en des-
medro de los otros dos— fue el de la libertad. Los abusos del sistema capitalista
y la explotacién de la clase obrera, sobre todo a partir de la primera revolucién
industrial (1750-1840), resintieron el principio de igualdad y, bajo la ficcién
de una igualdad (meramente) formal, se produjeron las peores inequidades.

Como reaccién a estas injusticias producidas contra la clase obrera —una
clase social enteramente nueva— surgen los primeros movimientos sociales que
empezarian a cambiar el paradigma politico y, como consecuencia de ello, tam-
bién el juridico. Comienza a vislumbrarse al Estado no ya como un problema
0 amenaza frente al ciudadano, sino mds bien como una solucién, una (o /)
herramienta adecuada para compensar las desigualdades sociales. Otros sectores
e instituciones internacionales comienzan también a mostrar su preocupacién
por las desigualdades que el sistema capitalista comenzaba a mostrar de manera
cada vez mds evidente, situacion que llegé a puntos intolerables.

La Iglesia catdlica, a través de una serie de documentos, tales como
las Enciclicas Rerum Novarum (1891) del Papa Ledén XIII, y Quadragesimo

Anno (1931) del Papa Pio XI, asumird una postura frente a la situacién
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social que se vivia entonces. Esta nueva linea de pensamiento, conocida
como Doctrina Social de la Iglesia, tendrd un fuerte predicamento en el
pensamiento y el derecho latinoamericanos y particularmente en el argenti-
no, nutriendo a varias de las nuevas instituciones juridicas con conceptos y
concepciones vertidas en aquellos documentos.

Desde mediados y fines del siglo XIX, gran parte de los Estados europeos
comienzan a implementar medidas de neto corte social, tales como pensio-
nes, seguros de desempleo, creacién de hospitales, educacién publica, en-
tre muchas otras medidas. Serdn las primeras manifestaciones del Estado de
bienestar en su modalidad escandinava, aunque todavia solo a nivel legislativo
infraconstitucional (véase Strada Sdenz, 1999).

La recepcién normativa de estos derechos a nivel constitucional tendrd
como primer hito fundacional la Constitucién de México de 1917, conside-
rada como “el primer intento constitucional de conciliar los derechos civiles y
politicos con la nueva concepcion de los derechos sociales” (Santagati, 2006:
70). Con ella, podemos decir, queda inaugurado el constitucionalismo social,
es decir, la recepcidn constitucional de los derechos sociales. También puede
mencionarse la Constitucién de Weimar de 1919, y la Constitucién de la
Reptblica Espafola de 1931, que seguia el modelo alemdn.

A este conjunto de derechos, pertenecientes a una segunda generacion, se
los conocerd, genéricamente, como derechos econdmicos, sociales y culturales.
El valor fundamental que buscan garantizar y proteger serd la igualdad, y
tienden a compensar, fundamentalmente, la situacién desfavorable de la clase
trabajadora; pero tendrdn, en términos generales, una concepcién mds social,
mids integradora, que viene a reemplazar la visién meramente individualis-
ta instaurada por el liberalismo. Este movimiento constitucional surge asi
“ante la evidencia de que la igualdad de derecho no alcanzaba a solucionar la
desigualdad econémica” (Etchichuri, 2013: 69). En este sentido, el constitu-
cionalismo social se diferencia del liberal cldsico en que este dltimo no hace
diferencias en cuanto a sexo, edad, clase, etc., propiciando una estricta igual-
dad juridica entre todas las personas, desconociendo las desigualdades ficti-
cas, cosa que el constitucionalismo social intenta corregir desde lo juridico,
es decir, prever situaciones diferentes de las personas segtn sean sus distintas

condiciones, para lograr desde lo juridico una igualdad en el plano fictico.
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Esta generacion de derechos tendrd una especial recepcién en distintos
tratados internacionales celebrados en el periodo de la segunda posguerra
mundial, entre ellos, la Declaracién de Principios Sociales de América de
1945, la Carta Internacional Americana de Garantias Sociales, la Declaracién
Americana de los Derechos y Deberes del Hombre, ambas de 1948 y el Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, adoptado por
la Asamblea General de Naciones Unidas en Nueva York el 16 de diciem-
bre de 1966 —este tltimo, el mds representativo de los derechos econémi-
cos, sociales y culturales, tal como su nombre lo indica, serd ratificado por la
Republica Argentina mediante Ley N° 23313, sancionada el 17 de abril de
1986, entre muchos otros (Bidart Campos, 1998; Sagiiés, 2017; Palazzo,
2016; Santagati, 20006).

El periodo de la posguerra de la Segunda Guerra Mundial significard
un nuevo y ain mds vigoroso impulso del constitucionalismo social a nivel
mundial, siendo receptado en las constituciones de la mayoria de los paises
y no resulta azaroso que la celebracién de los pactos y tratados internaciona-
les mencionados anteriormente haya sido con posterioridad a 1945. A nivel
constitucional, surgen las Constituciones de Francia de 1946 y la de 1958,
la Constitucién de la Republica italiana de 1948 y la Ley Fundamental de la
Republica Federal de Alemania de 1949 (Santagati, 2000).

El constitucionalismo social viene a “corregir” al constitucionalismo libe-
ral cldsico; no se le opone, si no que se le suma. Por ello, las normas que re-
conocen derechos humanos cuentan con pautas especificas de interpretacion,
entre ellas, el principio de progresividad, por el cual los derechos humanos
pueden mejorarse Con nuUevas Normas, pero nunca disminuirse o restringirse,
el principio de indivisibilidad, segin el cual todos los derechos humanos son
interdependientes y el principio de interaccion, por el cual los derechos huma-
nos deben complementarse y enriquecerse mutuamente (Sagiiés, 2017: 524).

En Argentina, la médxima expresién del constitucionalismo social se dard
con la Constitucién Nacional de 1949. Si se observa la estructura de la nueva
Constitucién de 1949, es posible concluir que no se trat6 de una constitucién
enteramente nueva, que sustituyera o suprimiera a la del 53/60. La perfecta
adecuacién entre los derechos civiles y politicos del constitucionalismo liberal
cldsico con los derechos econémicos, sociales y culturales del constituciona-

lismo social puede verse materializada, en el caso argentino, con la reforma
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constitucional de 1949 al texto de 1853/60. Esta adecuacién se dio, en parte,
por las tendencias del socialismo europeo que buscaron, ante todo, corregir
los desfasajes del sistema capitalista, no sustituirlo o eliminarlo, como si lo
pretendian los movimientos anarquistas y comunistas —de ahi que Marx y
Engels en su Manifiesto Comunista (1848) los tildaran de un movimiento
utépico—. El nuevo constitucionalismo social argentino se verd fuertemente
influido por el socialismo europeo, pero en particular y de un modo muy
especial, por la Doctrina Social de la Iglesia. El peronismo habia querido
mostrar su posicién como una postura enteramente nueva, denomindndola /z
tercera via, una via alternativa y distinta a los dos polos opuestos que habian
surgido después de la Segunda Guerra Mundial, entre las democracias libera-

les occidentales y los sistemas comunistas de la Europa oriental.

3. Las reformas constitucionales provinciales de principios del
siglo XX. ;Antecedentes de la reforma nacional de 1949?

Si bien es cierto que las constituciones provinciales del 49 fueron, en gran
medida, una réplica de la Constitucién Nacional —e incluso en materia de
derechos econémicos, sociales y culturales una transcripcion literal—, también
es cierto que existieron importantes reformas a nivel provincial anteriores a
la década de 1940 que significaron un importante avance en materia de dere-
chos sociales. Estos cambios respondieron a un contexto prorreformista que
se dio en la primera mitad del siglo XX y sirvieron de antecedente y prepara-
ron el camino para la modificacién del texto constitucional nacional en el 49.

Entre 1900 y 1930, précticamente todas las provincias —con la sola ex-
cepcién de Catamarca— habian reformado sus textos legales: Buenos Aires
en 1934; Cérdoba en 1900, 1912 y 1923; Corrientes en 1913; Entre Rios
en 1903, 1909 y 1933; Jujuy en 1910 y 1935; La Rioja en 1909 y 1933;
Mendoza en 1900, 1909 y 1916 (y una enmienda en 1939); Salta en 1906 y
1929; Santiago del Estero en 1903, 1911, 1923 y 1939; Santa Fe en 1907 y
1921 (texto que tendrfa una vigencia de tan solo un par de meses); San Juan
en 1912y 1927; San Luis en 1905, 1927, 1941 y 1947, y Tucumén en 1907.

No todas estas reformas adoptaron los avances del constitucionalismo

social; algunas fueron meras reformas de puntos concretos del texto local
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sin mayor impacto en el sistema constitucional —tales como las reformas de
1905, 1927, 1941 y 1947 en San Luis— (Altavilla, 2019), y otras se mantu-
vieron estrictamente dentro del paradigma liberal. En general, la mayoria de
las reformas producidas en la primera década del siglo XX no significaron
ninglin avance en materia de derechos, aunque algunas introdujeron impor-
tantes disposiciones referentes a los derechos politicos, por lo general, am-
pliando el sufragio o eliminando requisitos de ingresos o posesién de bienes
para acceder a cargos publicos electivos. A modo de ejemplo, la Constitucién
sanjuanina de 1927 y la riojana de 1933 habian reconocido ya el voto feme-
nino, y esta ultima habia incluido la eleccién directa de gobernador y vice y
la inamovilidad de los jueces.

Sin embargo, otras Constituciones signiﬁcaron un importante avance en
materia de derechos sociales, pudiendo destacarse las constituciones de Men-
doza de 1916, de Santa Fe de 1921, la de Cérdoba de 1923, la de Entre Rios
de 1933 y la de Buenos Aires de 1934.

La Constitucién de Mendoza de 1916 serd una de las primeras Consti-
tuciones provinciales en incorporar derechos propios del constitucionalis-

mo social:

registra rasgos de fuerte innovacién en materia de derechos sociales. Anticipa
en gran medida el proceso que se desarrollaria en todo el mundo a partir de las
influencias universales de la Constitucién de México de 1917 vy, sobre todo, la de
la Republica de Weimar de 1919 (Abalos, 2009: 280).

Incorporard, por ejemplo, el descanso dominical o hebdomadario (art.
44) y la reglamentacién, mediante legislacion, del trabajo de las mujeres y
nifios menores de dieciocho afios, condiciones de salubridad en el trabajo y
la habitacién, reglamentacién de la jornada de trabajo, la cual en el dmbito
del Estado provincial, serd de ocho horas (art. 45). En materia previsional, el
texto de 1916 facultaba a la legislatura local a dictar leyes de jubilaciones (art.
99, inc. 8) (Seghesso de Lépez, 2003).

La Constitucién de San Juan de 1927 también preveia disposiciones que
buscaban, como dice Barrera Buteler, humanizar las relaciones entre el traba-
joy el capital mediante un “minimo de seguridad econémica” (2011: 218), y

fue la primera en incorporar el voto femenino en el pais —e incluso ya el texto
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de 1878 habia previsto la posibilidad de sufragio para mujeres e inmigrantes
en el dmbito municipal- (Solar, 2016).

La Constitucién de Entre Rios de 1933 serd, por su parte, una de las més
completas en lo que respecta a los derechos del trabajador (aunque no innové
en otros derechos, tales como los de ancianidad, culturales, etc.). Ya en su
versién de 1933 incluyd la Seccién IT “Régimen Econémico, del trabajo y de
los servicios publicos” (arts. 36 a 46). El articulo 42 deja librado a una ley que
dictard el Estado provincial la reglamentacién de “las condiciones de trabajo
de los obreros y empleados residentes en la Provincia”, con especial hincapié
en los siguientes aspectos: a) la jornada y seguridad del trabajo; b) seguros y
socorro mutuo en casos de enfermedad, maternidad, muerte, ninez desvalida,
vejez o invalidez asi como c¢) otras formas de asistencia y previsién social; d)
el salario minimo; e) la inembargabilidad del hogar de familia; f) el fomento
de la construccién; g) el asociacionismo gremial, bajo la “orientacién” del
Estado; h) creacién de tribunales de arbitraje. Tal significé el avance de la
Constitucién entrerriana que en la reforma de 1949 se dejé intacto el texto
del 33 en lo referente a los derechos sociales.

Estos textos constituyen la primera expresién del constitucionalismo so-
cial en Argentina y demuestran, al mismo tiempo, que existié un clima refor-
mista incluso previo a la llegada del peronismo al poder. En este sentido, pro-
vincias como San Juan, Mendoza, Entre Rios, Buenos Aires, Cérdoba, Santa
Fe habian avanzado hacia el constitucionalismo social a tono con los avances
a nivel internacional y regional (Brasil, Bolivia, México, Cuba); e incluso
estos antecedentes fueron utilizados como argumentos para fortalecer la po-
sicién oficialista para concretar la reforma constitucional en la arena federal.

Estas reformas fueron llevadas a cabo incluso durante gobiernos de tinte
conservador. Tal como sostiene Herndndez con respecto a la Constitucién
cordobesa, aquellos fueron textos sancionados en épocas donde a pesar de
predominar una ideologfa conservadora, se introdujeron una serie de refor-
mas progresistas —por ejemplo, la reforma constitucional cordobesa de 1923
se llevé a cabo sin la participacién de la Unién Civica Radical, que habia re-
suelto desde 1921 la abstencidn electoral (s/f: 6)—. Mds atn, puede sostenerse
que este periodo significé “uno de los grandes momentos de la evolucién del

Derecho Publico Provincial Argentino, pues transformd las instituciones lo-
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cales e influy6 decisivamente en la transformacién de las instituciones de las
demds provincias argentinas” (Melo en Herndndez, s/f: 7).

Hacia finales de la década de 1940, a nivel nacional, tanto peronistas
como radicales® coincidian en la necesidad de reforma. El desacuerdo estuvo
en la posibilidad de reeleccién indefinida del Presidente de la Nacién, des-
acuerdo que, como se sabe, concluyé con la retirada de la bancada radical de

la convencién y terminé por minar la legitimidad de la nueva constitucién.

4. Las constituciones provinciales del 49

A partir de la sancién de la reforma de 1949 a la Constitucién Nacio-
nal, todas las provincias procederian a adecuar sus cartas locales a los nuevos
derechos, declaraciones y garantias del texto federal. El ciclo constituyente
provincial del 49 buscé, fundamentalmente, la adecuacién y la equiparacién
de los ordenamientos constitucionales provinciales al federal, pero particular-
mente en materia de derechos sociales. Si bien hubo innovaciones en materia
de organizacién del poder —por ejemplo, la constitucién puntana aproveché
la reforma del 49 para reconocer al Tribunal de Cuentas como érgano extra
poder de control de la hacienda— (Altavilla, 2019), no fue este el principal
objetivo de las reformas. La preocupacién central y el objetivo primario era la

recepcién de los nuevos postulados del constitucionalismo social.

4.1. Los preambulos

En un anilisis comparativo de las 14 constituciones provinciales refor-
madas en 1949 se puede observar, en primer lugar, que la gran mayoria de
las constituciones conservaron los predmbulos de sus textos anteriores, pero
agregaron los tres postulados maximos del Partido Justicialista, que también
fueron incluidos en el predmbulo del texto nacional: “ratificando la irrevo-

cable decisién de constituir una Nacién socialmente justa, econémicamente

3. En el periodo 1946-1955 existio un estricto bipartidismo, aunque con fuerte predominancia peronista, que
hacia el final del periodo llegé a ocupar casi el 90% de las bancas de diputados (Altavilla, 2011).
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libre y politicamente soberana”, dice el texto federal que se inserta como agre-
gado al predmbulo histérico que, en lo demds, queda intacto.

Algunos predmbulos reproducen esta trfada de principios justicialistas,
como Buenos Aires, Cérdoba, Corrientes, Entre Rios, Jujuy, La Rioja, San
Luis, Santiago del Estero, las que aclaran que “cooperan” con el gobierno
federal en la busqueda de esos objetivos. El principio de cooperacién serd uno
de los principios de las relaciones intergubernamentales mds invocados por el
texto federal y los respectivos textos provinciales.

Otros predmbulos simplemente manifiestan como objetivo la adecuacion
del texto provincial con los principios fundamentales enunciados en la Cons-
titucién Nacional (Catamarca, Corrientes, La Rioja, Santa Fe), o bien que
buscan hacerlos efectivos (Buenos Aires, Entre Rios, La Rioja, Salta, Santiago
del Estero). Otras mencionan entre sus objetivos la felicidad del pueblo (Ju-
juy). Algunas Constituciones no incluyen en sus predmbulos ni la adecuacién
a la Constitucién Nacional ni los tres objetivos justicialistas, pero si hablan de
consolidar o afianzar “la justicia en lo social, en lo politico y en lo econémico”

(Mendoza, Salta) o de “asegurar un régimen de libertad, justicia y solidaridad
social” (San Luis).

4.2. La parte organica: la recepciéon del constitucionalismo
social en el derecho publico provincial argentino

Como se vio anteriormente, los derechos de segunda generacion pueden
clasificarse en derechos sociales, econdmicos y culturales. A continuacién se ana-
lizardn por separado los principales y mds representativos derechos de cada
una de estas categorias, tal como fueron receptados por el constitucionalismo
argentino (federal y provincial). Los derechos sociales y culturales serdn recep-
tados conjuntamente en el articulo 37, mientras que los derechos econdmicos
estardn contemplados en los articulos 38 (el derecho de propiedad y su fun-

cién social), 39 (el capital) y 40 (los servicios publicos y recursos naturales).
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4.2.1. Derechos sociales

Los derechos sociales son el reconocimiento por parte del Estado de una
serie de derechos destinados fundamentalmente a proteger los sectores mds
vulnerables de la sociedad, esto es, la clase trabajadora, la mujer, nifios y ni-
fias, y ancianos.

Los derechos sociales y culturales serdn receptados conjuntamente en el
extenso articulo 37 de la Constitucién Nacional, del capitulo III intitulado
“Derechos del trabajador, de la familia, de la ancianidad y de la educacién y la
cultura”, correspondiente a la primera parte de la Constitucién. Este capitulo
estd precedido por el capitulo II, cuyo titulo es “Derechos, deberes y garantias
de la libertad personal”. El aditivo de “personal” al final da muestra de la con-
tinuidad y complementariedad de los derechos individuales (liberales) y los
sociales. Pero estos también estardn percibidos bajo una nueva concepcién, ya
que se adicionan los deberes: el individuo ya no es un sujeto que vive aislado,
un homo wconomicus que no tiene restricciones del ambiente que lo rodea,
sino que vive en sociedad, en comunidad con otros sujetos y por esa misma
razén, le competen ciertos “deberes”.

El capitulo III, compuesto de un tnico articulo, el 37, comienza re-
conociendo “los siguientes derechos especiales”. Las constituciones del 49
denominardn a este conjunto de nuevos derechos, los de segunda genera-
cién, como derechos especiales, que se agregan a continuacién de los cldsicos
derechos individuales o “personales” —segtin la terminologia que utilizan
estas constituciones—.

El articulo 37 se divide en cuatro partes, dedicadas a los derechos: 1. Del
trabajador; II. De la familia; III. De la ancianidad; y culmina con el apartado
IV. De la educacién y la cultura.

Los derechos del trabajador comprenden: 1. Derecho de trabajar; 2. De-
recho a una retribucién justa; 3. Derecho a la capacitacién; 4. Derecho a
condiciones dignas de trabajo; 5. Derecho a la preservacion de la salud; 6.
Derecho al bienestar; 7. Derecho a la seguridad social; 8. Derecho a la protec-
cién de su familia; 9. Derecho al mejoramiento econémico y 10. Derecho a
la defensa de los intereses profesionales.

Cada uno de estos derechos estdn enumerados y enunciados dentro del

apartado I del art. 37, y estdn redactados de una manera mds bien decla-
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mativa, con definiciones y conceptualizaciones sobre lo que se entiende por
cada uno de estos derechos-prestaciones.

El apartado II trata sobre los derechos “de la familia” a la que define
“como nucleo primario y fundamental de la sociedad”, la cual “serd objeto de
preferente proteccion por parte del Estado, el que reconoce sus derechos en
lo que respecta a su constitucién, defensa y cumplimento de sus fines”. Den-
tro de este apartado, la Constitucién Nacional reconoce, mds que derechos,
declaraciones acerca de la posicién del Estado y su compromiso para con la
familia: 1. El Estado protege el matrimonio, garantiza la igualdad juridica de
los conyuges y la patria potestad; 2. El Estado formard la unidad econémica
familiar, de conformidad con lo que una ley especial establezca; 3. El Estado
garantiza el bien de la familia conforme a lo que una ley especial determine;
4. La atencién y asistencia de la madre y del nifio gozardn de la especial y
privilegiada consideracién del Estado.

El apartado III trata sobre la “ancianidad” y reconoce los siguientes de-
rechos: 1. Derecho a la asistencia; 2. Derecho a la vivienda; 3. Derecho a la
alimentacién; 4. Derecho al vestido; 5. Derecho al cuidado de la salud fisica;
6. Derecho al cuidado de la salud moral; 7. Derecho al esparcimiento; 8.
Derecho al trabajo; 9. Derecho a la tranquilidad y 10. Derecho al respeto.

Como es sabido, en el constitucionalismo social el Estado toma un rol pro-
tagénico y central. Aqui el Estado se erige no solo en el principal garante de
estos derechos, sino ademds en el medio o herramienta para hacerlos efecti-
vos. Sin embargo, resulta llamativo que en la enumeracién de los derechos del
trabajador que hace el articulo 37, apartado I de la Constitucién Nacional,
el principal obligado a garantizar ese conjunto de derechos no es el Estado,
sino la sociedad o la comunidad, mientras que en los derechos de la familia y
de la ancianidad, si aparece el Estado como principal responsable. Al decir de
Etchichuri, se puede reconocer alli “el principio de subsidiariedad propio del
pensamiento social cat6lico” (2013: 74).

Ahora bien, en el constitucionalismo provincial se observa una practica
reproduccién o, en el mejor de los casos, una remisién, al articulado de la
Constitucién Nacional. Podemos diferenciar tres grupos de provincias: por
un lado, tres provincias hacen una literal mranscripcion del articulo 37 de
la CN (Buenos Aires, art. 29; Catamarca, art. 40; Santiago del Estero, art.

26); otro grupo reproduce, aunque de manera sintética, los enunciados del
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articulo 37 de la CN (Entre Rios, art. 42 —solo los derechos del trabajador,
no asi de la familia y de la ancianidad—; Jujuy, art. 6; La Rioja, art. 39),
mientras que un dltimo grupo de provincias se limita a remitir al articulo
37, CN, declarando que la provincia ajustara sus actos a los principios, de-
finiciones y orientaciones contenidas en el capitulo III, primera parte de la
CN, como lo establece expresamente la provincia de Cérdoba en su articulo
39 (y en igual sentido, Corrientes, art. 37; Salta, art. 45; San Juan, art. 33;
San Luis, art. 24; Santa Fe, art. 16 y Tucumdn, art. 34).

Como se puede observar, la gran mayoria de las provincias o bien trans-
cribié textualmente el articulo 37 CN o bien se limité a declarar la plena
adhesion y adecuacién del ordenamiento juridico provincial a los derechos y
declaraciones de la CN.

Con respecto especificamente a los derechos del trabajador, la Constitu-
cién de Entre Rios mantuvo intacto su texto de 1933, donde solo contiene
los derechos del trabajador (art. 42), no haciendo referencia a la familia, a la
ancianidad, etc. Sin embargo, como se vio anteriormente, el reconocimiento
de estos derechos que se habia hecho mds de 15 afios atrds estd perfectamente
alineado con las reformas del 49.

La Constitucién mendocina es la que mds se aparta en cuanto a estructura y
contenido del resto de las Constituciones. Al igual que la entrerriana, Mendoza
intenta conservar su texto de 1916. A lo largo del capitulo III (“Derechos del
Trabajador”), compuesto de ocho articulos (del 44 al 51), establece una serie
de derechos que no estdn contenidos en la CN, por ejemplo, la reglamenta-
cién legal del trabajo segtin el sexo, la edad, horario, épocas, particularidades
y riesgos, industrias insalubres o peligrosas, el descanso hebdomadario y anual
obligatorios, el salario minimo vital y familiar, mévil y en relacién al costo de la
vida, equiparacién de retribuciones para hombres, mujeres y menores, vivienda
higiénica, el amparo del trabajo de mujeres y menores, la proteccién a la madre
y al nifio, los seguros sociales contra accidentes, enfermedades, invalidez, vejez,
desocupacion y otros riesgos (art. 44); la fijacién de una jornada médxima de
trabajo de ocho horas diarias, sin poder exceder las 44 semanales (art. 45); la
capacitacion gratuita (art. 46), creacién de tribunales del trabajo (art. 47), la
proteccién a la madre obrera y al nifio (art. 50), teniendo en cuenta, entre otros

aspectos, las condiciones adecuadas de trabajo (inc. a), licencia de seis semanas
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anteriores y seis posteriores al parto, y dos descansos extraordinarios por dia
durante el periodo de lactancia (inc. b).

Como se observa, varios de estos derechos ya estaban reconocidos en el
texto de 1916. Por tltimo, prevé que en caso de existir diferencias entre las
legislaciones del trabajo de la provincia y de la nacidn, “se aplicard la cldusula
que resulte mds beneficiosa para el trabajador”.

La Constitucién sanjuanina, luego de “reconocer en toda su amplitud los
derechos del trabajador, de la familia, de la ancianidad y de la educacién y
la cultura, que declara el articulo 37 de la Constitucién Nacional” (art. 33),
reconoce otros derechos especificos del trabajador: el derecho de un minimo
de seguridad econdmica, la fijacién de la jornada de trabajo, mediante ley,
con relacién a las exigencias de la vida higiénica y el estado de desarrollo
industrial y ganadero; el salario minimo, un régimen de seguros contra la
enfermedad, la vejez y la invalidez y de amparo a la maternidad, la viudez
y la nifez desvalida, la construccién de viviendas higiénicas, derecho a la
obtencién de créditos, la reglamentacién de los sindicatos, entre otros (art.
44). La Constitucién de Santa Fe, en su articulo 16 remite al articulo 37 de
la CN, pero agrega, como novedad, el derecho a la estabilidad de los agentes
civiles del Estado, funcionarios, empleados y obreros, mientras mantengan su
idoneidad, capacidad fisica y buena conducta (art. 17).

Como puede observarse, el derecho constitucional provincial se limité en
gran parte a reproducir los nuevos derechos especiales incorporados en el texto
federal, aunque puedan observarse algunas innovaciones, tales como: salario
minimo (Entre Rios, art. 42, inc. d; Mendoza, art. 44; San Juan, art. 34); la
inembargabilidad del hogar de familia (Entre Rios, art. 42, inc. e); seguros y
socorro mutuo en casos de enfermedad, maternidad, muerte, nifiez desvalida,
vejez o invalidez (Entre Rios, art. 42, inc. b); seguros sociales contra acciden-
tes, enfermedades, invalidez, vejez, desocupacion y otros riesgos (Mendoza,
art. 44); régimen de seguros contra la enfermedad, la vejez y la invalidez y de
amparo a la maternidad, la viudez y la nifez desvalida (San Juan, art. 34); la

4. Recordemos que, para entonces, la legislacion en materia laboral y previsional era una competencia compartida
entre nacién y provincias. Recién en la reforma constitucional de 1957 se agregard entre las atribuciones del
Congreso de la Nacion la de dictar codigos en materia de “trabajo y sequridad social” (art. 67, inc. 11), quedando
desde entonces como competencia delegada de manera privativa al gobierno federal (actual art. 75, inc. 12).
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creacién de tribunales de arbitraje (Entre Rios, art. 42, inc. h); tribunales del
trabajo (Mendoza, art. 47); y la estabilidad del empleo publico (Santa Fe, art.
17). Mendoza prevé proteccién para la madre obrera y para el nino, aunque
esta disposicion ya estaba incluida en la Constitucién de 1916.

Algunas provincias avanzan con la definicién del derecho al trabajo. Asi,
Mendoza dice que el “trabajo es un deber social” y que todos sus habitantes
no solo tienen el derecho al trabajo, sino que ademds tienen “la obligacién de
realizar una actividad o funcién que contribuya al desarrollo material y cultu-
ral de la colectividad” (art. 44). Salta, en forma similar, declara que el trabajo
“en sus diversas formas es un deber del individuo hacia la sociedad” (art.
45). Jujuy establece que es un deber de todos los trabajadores el de producir
con el rendimiento adecuado, de perfeccionar los métodos de produccién, de
respetar los intereses justos de la comunidad, de contribuir a la creacién del
bienestar colectivo, de cultivar normas de moral, de restituir a la sociedad en
forma de trabajo lo que de ella se recibe en forma de bienestar y de poner la
fuerza gremial al servicio de los intereses de la nacién y de la provincia (art. 6).
La Rioja establece que el trabajo es “la més noble actividad humana” (art. 39).

Con respecto a los derechos de la familia y de la ancianidad, el art. 37
de la CN, en sus apartados II y III, reconoce los derechos de la familia y de
la ancianidad, respectivamente. Estas disposiciones serdn enunciadas con un
estilo muy particular que caracterizard a las constituciones del 49. Se aparta
de la técnica legislativa cldsica, que es mds concreta y precisa en su redaccion,
tratando de abarcar lo universal, para pasar a una sintaxis mds minuciosa pero
menos precisa, en el sentido de que ya no busca ser universal, sino contemplar
la particular realidad del sector o grupo de que se trata. Muchas de estas dis-
posiciones contienen, mds que la enunciacién en si de derechos, conceptos,
ideales y programas a futuro; “muchas de las nuevas normas se escribieron
en un tono declamativo” (Palazzo, 2016), que se traduce, muchas veces, en
“verbalismos” (Torres Molina 2008: 202), mds que en derechos concretos y
puntuales. Se trata mds bien de la fijacién de una postura por parte del Estado
o de declaraciones acerca de estas dos temadticas sensibles para la sociedad.

El apartado II define a la familia “como nicleo primario y fundamental
de la sociedad” y, en cuanto tal, “serd objeto de preferente proteccién por
parte del Estado, el que reconoce sus derechos en lo que respecta a su cons-

titucién, defensa y cumplimento de sus fines”. Es dable observar aqui que
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es el Estado el principal responsable de velar por la proteccién de la familia,
mientras que en el apartado I sobre los derechos del trabajador no aparece el
Estado como responsable primario, sino la sociedad o la comunidad. En este
sentido, el Estado se compromete: 1. a proteger el matrimonio, garantizar la
igualdad juridica de los conyuges y la patria potestad; 2. a formar la unidad
econémica familiar, de conformidad con lo que una ley especial establezca; 3.
a garantizar el bien de la familia conforme a lo que una ley especial determine;
4. a otorgar especial y privilegiada consideracién a la atencién y asistencia de
la madre y del nino.

Con respecto a la ancianidad, el apartado III enumera una serie de dere-
chos, tales como: 1. derecho a la asistencia; 2. derecho a la vivienda; 3. dere-
cho a la alimentacién; 4. derecho al vestido; 5. derecho al cuidado de la salud
fisica; 6. derecho al cuidado de la salud moral; 7. derecho al esparcimiento; 8.
derecho al trabajo; 9. derecho a la tranquilidad; 10. derecho al respeto.

Con respecto al constitucionalismo provincial, se observa que un grupo
importante de Constituciones se limité a transcribir, directamente y de ma-
nera literal, el art. 37 de la CN (tres provincias copian literalmente el articulo,
otras dos lo reproducen de manera mds sintética), y otras remiten a esa norma
(siete provincias) sin agregar nada al respecto. Otras Constituciones no con-
tienen directamente disposiciones al respecto, més alld de algunas menciones
aisladas (como Entre Rios y Mendoza). Solo la Constitucién de Santa Fe

agrega los derechos del nino:

todo nino tiene derecho a la proteccién integral por cuenta y cargo de su familia.
En caso de desamparo total o parcial, moral o material, permanente o transito-
rio, corresponde a la provincia, como inexcusable deber social, proveer a dicha
proteccidn, ya sea en forma directa o por medio de los institutos y fundaciones
creados o a crearse con ese fin, sin perjuicio de la subrogacién de ella o de dichos
institutos para demandar a los familiares remisos y solventes los aportes corres-

pondientes (art. 18).

El tono declamativo con que fueron reconocidos estos derechos dio ori-
gen al distingo entre cldusulas programiticas y operativas. Las operativas son
aquellas que se aplican por si mismas, pues no requieren de reglamentaciones
posteriores para entrar en funcionamiento; las programdticas son reglas cons-

titucionales no autoaplicativas o no autooperativas, es decir, que no se aplican
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directamente o por si mismas, sino que requieren de otra norma (ley o de-
creto) reglamentaria o complementaria (Sagiiés, 2017). Asi, la Corte Supre-
ma de Justicia de la Nacién, mediante Acordada del 31 de marzo de 1949,
interpretando el articulo 16 de la nueva Constitucién,’ entendié que habia
que distinguir, en el nuevo texto constitucional, entre “las cldusulas consti-
tucionales directamente operativas y aquellas que no lo son por requerir la
correspondiente legislacién suplementaria” (véase también, Palazzo, 2016),

distincién que ya habia sido aceptada por la doctrina y la jurisprudencia.

4.2.2. Derechos econdmicos

Los derechos econdmicos refieren, esencialmente, a tres instituciones
fundamentales: el derecho de propiedad ahora con una funcién social, el ca-
pital y los servicios publicos. Es en esta clasificacién de los derechos donde se
observa un disefio institucional fuertemente estatista, con una importante in-
tervencion del Estado en la economia. Tal es el rol de los servicios priblicos y su
titularidad exclusiva del Estado, incluso al punto de prohibirse su concesién
o explotacién en manos privadas, tal como lo indica el articulo 40, 3° pdrrafo
CN: “Los servicios publicos pertenecen originariamente al Estado, y bajo
ningtin concepto podrdn ser enajenados o concedidos para su explotacién”.
Las provincias siguieron este mismo criterio.

Ademis del diseno estatista, en este aspecto se evidencia también la
fuerte influencia de la Doctrina Social de la Iglesia (Ferreyra Videla, 1952).
Tal como sostuvo Ramella, esta fue la principal orientacién ideoldgica de la
Constitucién del 49; los derechos sociales y culturales incorporados al texto
constitucional estuvieron “inspirados en la mds pura concepcién espiritualis-
ta y cristiana” (Ramella en Palazzo, 2016: 3). La Doctrina Social de la Iglesia
informa la reforma econémica de la Constitucién del 49: las ideas de justicia
social y de caridad social son tomadas de las Enciclicas mds representativas de
esta Doctrina, como la Rerum Novarum y, més especificamente, la Quadrage-
simo Anno (Ferreyra Videla, 1952).

5. El cual dispone que “El Congreso promoverd la reforma de la actual legislacion en todos sus ramos, con el
fin de adaptarla a esta Constitucion”.
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Respecto de la propiedad privada, la nueva constitucion no la desconoce,
sino que le imprimird de aqui en mds una funcion social. Este aspecto es coin-
cidente con la Doctrina Social de la Iglesia y se aparta totalmente del modelo
comunista, pues la Constitucién dice que la propiedad privada “tiene” una
funcién social, y no que “es” una funcion social (Ferreyra Videla, 1952: 47).
El articulo 38, el primero del capitulo IV titulado “La funcién social de la
propiedad, el capital y la actividad econémica”, comienza diciendo que “la
propiedad privada tiene una funcién social y, en consecuencia, estard someti-
da a las obligaciones que establezca la ley con fines de bien comuin”. Con esto
marca una crucial diferencia con la ideologia liberal imperante hasta el mo-
mento, y esto puede verse particularmente contrastante con el Cédigo Civil
de Vélez Sarstield, que en su articulo 2513 (en su versién original de la Ley N°
340 de 1869) establecia que “es inherente al derecho de propiedad, el derecho
de poseer la cosa, de disponer o de servirse de ella, de usarlo y gozarla segiin
la voluntad del propietario. E/ puede desnaturalizarla, degradarla y destruirla”.
Esta era la interpretacion liberal mds fidedigna que se pudiera tener del dere-
cho cldsico de propiedad plasmado en un texto juridico positivo.

Respecto a la funcién social de la propiedad privada, todas las provincias
receptan en idénticos términos la férmula del articulo 38 de la CN (Buenos
Aires, art. 30; Catamarca, art. 41; Cérdoba, art. 40; Corrientes, art. 26; Entre
Rios, art. 36; Jujuy, art. 13; La Rioja, art. 57; San Juan, art. 36; San Luis, art.
25; Santa Fe, art. 19; Santiago del Estero, art. 27 y Tucumadn, art. 35). Solo
las constituciones de Mendoza y Salta no contienen un articulo que declara la
funcién social de la propiedad privada.

Otras Constituciones, como la de Jujuy, agregan politicas tendientes al
“fraccionamiento de los latifundios”, al “desarrollo de la pequena propiedad
agricola en explotacién” (art. 13); La Rioja también habla de “politica agraria”,
la cual estard “fundada en el parcelamiento de las tierras publicas aptas para
la agricultura, ganaderia o vivienda” (art. 59); Mendoza promueve también
“la politica agraria”, que “estard fundada en la expropiacién y parcelamiento
de cualquier terreno apto para el cultivo y la vivienda” y la “expropiacién de
latifundios” (art. 54, inc. 2); Salta declara que “la tierra ptblica debe ser desti-
nada a la produccién intensiva y puesta al alcance del trabajador y su familia”
(art. 43); Corrientes brega por “procurar a cada labriego o familia labriega la

posibilidad de convertirse en propietario de la tierra que cultivan” (art. 26 in
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fine). Por Gltimo, algunas constituciones prevén expresamente la institucién
del “bien de familia” (La Rioja, art. 59; Mendoza, art. 54, inc. 2y 7).
Respecto del intervencionismo estatal, algunas Constituciones avanzan en
sus articulados dando los fundamentos sobre la posibilidad del Estado de
intervenir en la economia y el mercado. Por ejemplo, la Constitucién mendo-

cina (art. 53, 2° pdrr.) establece:

El Estado podrd intervenir, por ley especial, en las actividades econémicas y expro-
piar establecimientos cuando su situacién de monopolio obstaculice el desarrollo
progresista de la industria o cuando la accién privada tenga por fin dominar los
mercados, eliminar la competencia o aumentar arbitrariamente los beneficios, abu-

sando de los derechos fundamentales que asegura esta constitucién

En términos muy similares, la Constitucién santiaguena establece que “la
Provincia podrd intervenir en la economia y monopolizar determinada acti-
vidad en salvaguardia de los intereses generales, dentro de los limites fijados
por los derechos fundamentales asegurados en esta Constitucion” (art. 30). En
ambos casos subyace el principio de subsidiariedad, y la intervencion se justifica
solo cuando se pretenda garantizar el bien comun, y siempre en resguardo de
los derechos fundamentales de las personas; otro ejemplo de c6mo el constitu-
cionalismo social se conjuga con el liberal. En este sentido, la Constitucién de

Tucumdn parece més clara:

La provincia, mediante ley, podrd intervenir en la economia o explotar determina-
da actividad, en salvaguarda de los intereses generales y dentro de los limites fija-
dos por los derechos fundamentales asegurados en la Constitucién Nacional. Toda
actividad econdmica se organizard conforme a la libre iniciativa privada, siempre
que no tenga por fin ostensible o encubierto, dominar los mercados provinciales,

eliminar la competencia 0 aumentar sumariamente los beneficios (art. 35, 5° pdrr.).

Aunque mds breve, la Constitucién santafesina adopta los mismos ar-
gumentos (art. 19, 2° parr. 9). Al respecto, Berraz Montyn (1950), comen-
tando la Constitucién santafesina de 1949 respecto de la propiedad privada
y su funcién social, trae a colacién las expresiones del Papa Pio XI acerca del

doble cardcter de la propiedad —manifestada en su Enciclica Quadragesimo
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Anno, parr. 16— “llamada individual y social, segin que atienda al interés de
los particulares o mire al bien comun”.

Las Constituciones de Santiago del Estero y de Santa Fe autorizan di-
rectamente la monopolizacion de ciertas actividades por parte del Estado, lo
que en pricticamente todos los casos se ha hecho respecto de los servicios
publicos. Ya no se habla de simple intervencién, de regulacién, de limitacién
o direccién de cierta actividad, sino de “ejercicio exclusivo de una actividad”
(Berraz Montyn, 1950), que excluye cualquier otra participacién. En este
sentido, la Constitucién Nacional fue contundente respecto del rol de los ser-
vicios priblicos, los cuales no solo serfan prestados directamente por el Estado,
sino que, ademds, se prohibirfa expresamente su enajenacién o concesion.

Con respecto a los servicios pitblicos, el art. 40, 3° pdrrafo de la CN esta-
blece que “los servicios publicos pertenecen originariamente al Estado”, qui-
tando con esto la posibilidad de que pudieran ser prestados por particulares.
En este punto, el texto del 49 fue tajante: “y bajo ningln concepto podrin
ser enajenados o concedidos para su explotacién. Los que se hallaran en poder
de particulares serdn transferidos al Estado, mediante compra o expropiacién
con indemnizacién previa, cuando una ley nacional lo determine”.

Se inicia asi (o mejor dicho, se constitucionaliza asi una préctica que ya
pocos afnos antes se venia afianzando) la etapa “la época de las nacionaliza-
ciones”, como dice Gordillo (2014), en la que los servicios privados pasaron
a manos del Estado y recibieron el mismo régimen juridico de la administra-
cién. De esta manera, servicio ptblico y funcién administrativa se confun-
dieron en un mismo régimen juridico y en una misma praxis administrativa.
Las Constituciones provinciales, nuevamente, se limitaron a reproducir el
texto nacional. Reproducen literalmente el texto federal las Constituciones de
Jujuy (art. 16, 2° parr.), La Rioja (art. 56), Salta (art. 42), San Juan (art. 38)
y Tucumidn (art. 35, 7° pdrr.).

Otro grupo de provincias reconocen que “los servicios publicos pertenecen
originariamente, segin su naturaleza y caracteristicas, a la Provincia o a las mu-
nicipalidades”, aclarando sin embargo que “bajo ningiin concepto podrin ser
enajenados o concedidos para su explotacion. Los que se hallaran en poder de
particulares serdn transferidos a la Provincia o a las municipalidades, mediante
compra o expropiacién con indemnizacién previa, cuando una ley nacional lo

determine” (asi lo dispone expresamente la Constitucién de Buenos Aires, art.
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34,y en términos idénticos, las Constituciones de Catamarca, art. 42; Cérdoba,
art. 43, 2° parr.; Corrientes, art. 30; Entre Rios, art. 38, 2° pdrr.; y Santiago del
Estero, art. 30, 2° parte). Santa Fe reconoce que la titularidad originaria puede
ser tanto de la provincia, de las municipalidades, como de la nacién (art. 20).

San Luis habla solamente de la titularidad “del Estado” y que “su explota-
cién se hard conforme a la Constitucion de la Nacién, y a las leyes que la Nacién
y la Provincia dicten al efecto,” agregando luego que aquellos “que se hallaran
en poder de particulares serdn transferidos al Estado, mediante compra o ex-
propiacién con indemnizacién previa, cuando una ley lo determine”. Idéntica
redaccién tiene la Constitucién de La Rioja (art. 56). Mendoza dispone que la
explotacion de los servicios publicos y fuentes de energfa serd llevada a cabo por
el Estado, como asi también por “entes autdrquicos o autdnomos y cooperativas
populares en las que podrin intervenir las entidades publicas”, aclarando que
no se otorgardn concesiones que puedan constituir monopolio (art. 54, inc.
8°). Es la mds leve de todas, ya que no prohibe taxativamente su concesién a
particulares y permite la explotacién a través de entes descentralizados y no di-
rectamente por el Estado, como era la modalidad imperante en la época.

Como se sostuvo anteriormente, se admite la “necesidad de la interven-
cién estatal multiple para compensar desigualdades”, se “desmercantilizan”
dreas de la vida social, que quedan bajo la esfera del derecho publico y “surge
un nuevo Estado, llamado ‘social de derecho’, o ‘de bienestar’, en reemplazo
del Estado ‘gendarme’ (o abstencionista en lo econémico) propio del libera-
lismo cldsico” (Etchichuri, 2013: 70-71).

5. Las Constituciones de las nuevas provincias

En 1951 se provincializarian los territorios nacionales del Chaco y de
La Pampa y, en 1953, Misiones, incorpordndose como “nuevas” provincias,

aunque su incorporacién se hace bajo el principio de igualdad,® entrando a

6. Principio que la Corte Suprema de Justicia de la Nacién ha receptado en sus fallos, tomdandolo a su vez de
la Corte Suprema de los EE.UU., la que sostuvo que la incorporacién de nuevos estados a la federacion se hace
bajo la regla del equal footing, es decir, del principio de la iqualdad (conf. CS)N, fallo “Provincia de La Pampa
¢. Provincia de Mendoza”, Considerando N° 40, Sentencia del 03/12/1987).
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la federacion bajo las mismas condiciones y con los mismos derechos que
las provincias histdricas.

Tal como lo establecian las respectivas Leyes de provincializacion (Ley N°
14037, sancionada el 20/07/1951 de La Pampa y del Chaco y Ley N© 14294,
sancionada el 10/12/1953 de Misiones —ambos textos son idénticos—), la
convencién constituyente provincial debia ser convocada por el Presidente
de la Republica (art. 3), y la eleccidn de los convencionales se efectuaria con-
forme a la ley nacional de elecciones y en forma simultdnea con las elecciones
nacionales de renovacién del Poder Ejecutivo y del Congreso nacional (art.
4). La Convencién provincial estaba compuesta por un total de 15 conven-
cionales (art. 5) y contaba con un plazo de 90 dias desde su instalacién para
finalizar su tarea (art. 8).

Los articulos 9 y 10 fijaban las bases del poder constituyente provincial: en
primer lugar, la primera parte del articulo 9 establecia que “cada convencién
dictard una constitucién bajo el sistema representativo, republicano, de acuer-
do con los principios, declaraciones y garantias de la Constitucién Nacional y
que asegure la administracién de justicia, el régimen municipal, la educacién
primaria’, tal como lo establece el articulo 5 de la Constitucién Nacional en su
versién 1853/60, agregando en su segunda parte: “y la cooperacién requerida
por el gobierno nacional a fin de hacer cumplir la Constitucién Nacional y las
leyes de la Nacién que en su consecuencia se dicten” —requisito que fue incor-
porado al articulo 5 en la reforma constitucional de 1949—.

Ademis de estos requisitos impuestos por la propia Constitucién, las le-

yes establecian que las nuevas Constituciones debian

igualmente asegurar los derechos, deberes y garantias de la libertad personal,
asi como los derechos del trabajador, de la familia, de la ancianidad y de la
educacién y la cultura, estableciendo ademds el cardcter de funcién social de la
propiedad, del capital y de la actividad econémica. Sus principios no pueden ser
contrarios a la Constitucién Nacional ni a las declaraciones de la independencia

politica y econémica (art. 10).
Este requisito, aunque implicito ya en el articulo 5 cuando exige la ade-

cuacién de los ordenamientos provinciales a los “principios, declaraciones y

garantias de la Constitucién Nacional”, fue incorporado por el Senador Alberto
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Teisaire al proyecto de ley de provincializacién de La Pampa y del Chaco, en
base al cual se sancioné finalmente la ley de provincializacién (Palazzani, 2012).

Convocadas las elecciones a convencionales por el Poder Ejecutivo Na-
cional, fueron llevadas a cabo conforme al sistema electoral imperante a
nivel nacional para la eleccién de diputados nacionales (tal como lo dis-
ponia el art. 4 de ambas leyes), es decir, bajo el sistema uninominal por
circunscripcién.” Las elecciones para convencionales del Chaco y La Pampa
se llevaron a cabo el 11 de noviembre de 1951, concomitantemente con las
elecciones para la renovacién de las autoridades nacionales (presidente, se-
nadores y diputados); en Misiones, en cambio, se dispuso que las elecciones
tendrian lugar “en la misma fecha en que se realice la préxima eleccién de
renovacion del Poder Legislativo de la Nacién” (art. 4, Ley N° 14294), que
se llevaron a cabo el 25 de abril de 1954.

En los tres casos (mediante la utilizacién del sistema uninominal por
circunscripciones) los 15 convencionales electos pertenecian al PJ (Urquiza,
2015; Zink et al, 2011; Pancallo D’Agostino, 2009).* Las Convenciones de
La Pampa y del Chaco sesionaron los mismos dias, del 17 al 21 de diciem-
bre de 1951, durando su labor el término de una semana. La Convencién
misionera también sesiond por un término similar de dias, del 8 al 21 de
noviembre de 1954.°

La Pampa sanciond su primer texto constitucional el 29 de enero de 1952
(siendo promulgado el 4 de junio de 1952); Chaco, el 22 de diciembre de
1952 (siendo promulgado también el 4 de junio de 1952) y Misiones, el 17
de noviembre de 1954.

Tanto la labor parlamentaria como el producto de las convenciones
fueron bastante homogéneos. Por un lado, las deliberaciones no presen-

taron demasiadas dificultades ni enriquecieron el debate, ya que, por un

7. En 1951, la Ley N° 14032 (sancionada el 11/07/1951) habia establecido el sistema uninominal por
circunscripciones electorales exclusivamente para la eleccion de diputados nacionales, tal como se habia
implementado en 1905 (Altavilla, 2011, 2016 y 2018).

8. En La Pampa el P obtuvo una abrumadora mayoria del 73,61% frente al 26,38% de la UCR; fueron electos
4 convencionales mujeres y 11 varones (Zink et al, 2011).

9. Al respecto, comenta Pancallo D’Agostino que Ia labor de esta convencién fue mds bien simbolica: “Durante
ese corto lapso uno de los convencionales leyd el texto del proyecto de Constitucion que venia del Ministerio
del Interior, que se habia presentado por Secretaria, y que el cuerpo se limité a aprobar [...] aconsejdndose
su sancion en la sesion del 13 de noviembre”.
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ado, todos pertenecian al mismo partido politico y, por el otro lado, las
lado, tod t 1 tido politico vy, | otro lado, 1
convenciones habian trabajado sobre un texto que habia sido enviado desde
el Poder Ejecutivo Nacional, en base al cual se aprobaron estas primeras
Constituciones (Alonso, 2007; Etchenique, 2003), que estuvieron basadas,
fundamentalmente, en la nueva Constitucién Nacional y en el Segundo
an Quinquena ink et al, .

Pl q 1 (1953/57) (Zink et al, 2011

Las tres Constituciones tendrdn una estructura idéntica: dividen sus tex-
tos en ocho secciones, subdivididas, estas, a su vez, en capitulos. La seccién
primera trata sobre la parte dogmdtica de la Constitucién, abordando los
derechos, declaraciones y garantias de los ciudadanos, con una primera parte
referida a los derechos individuales (cldsicos) y la recepcidn, a continuacidn,

e los derechos sociales, econémicos y culturales.

de los derech 1 y cultural

Los tres textos comienzan sus preimbulos con la leyenda “Nos, los re-
presentantes del pueblo trabajador”, una sutil diferencia respecto a los demds
textos provinciales y al nacional. La Convencién Constituyente de La Pampa
decidié nombrar a la nueva provincia como “Eva Perén”, mientras que la cha-

~ . 7 . . <« . 7 » . . 7
quena designé a su provincia como “Presidente Perén”; Misiones conservé su
nombre histérico.

n la Constitucion de la provincia Presidente Perén aco) la primera

En la Constit del Presidente P Ch |
seccién abarcaba cuatro capitulos: “Declaraciones generales, derechos, debe-
res y garantias’; “Derechos del trabajador, de la familia, de la ancianidad y
de la educacién y la cultura”; “Educacién e instruccién” y “Funcién social de

y y
la propiedad, régimen econémico y de los servicios ptblicos”; mientras que
en la provincia de Eva Perén (La Pampa) se incluyeron dos capitulos mds: se
desdobla el capitulo I en dos capitulos: capitulo I “Declaraciones Generales”
7 « 7 b2l /. 7

y capitulo II “Derechos, deberes y garantias”, y se agrega un capitulo mds
dedicado a “Salud publica” (art. 28). La Constitucién de Misiones es idéntica
a la de Presidente Perdn, pero agrega un tltimo capitulo dedicado también a
“Salud publica” (arts. 27 y 28).

Con respecto a los derechos sociales, las tres Constituciones incorporan un

articulo idéntico que establece que
la Provincia reconoce e incorpora en toda su amplitud los derechos del traba-

jador, de la familia, de la ancianidad y de la educacién y la cultura que declara

el art. 37 de la Constitucién nacional, y adoptard los medios legales necesarios
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para la realizacidn efectiva de tales derechos (Eva Perdn, art. 19; Presidente

Perén, art. 19 y Misiones, art. 18).

A continuacién transcriben integramente el extenso articulo 37 CN.

Como novedad, estas constituciones incluyen los derechos del nifio: “El
nifo tiene derecho a la formacién fisica, intelectual y moral. Incumbe a los
padres la obligacién de procurar a esta formacién, y la provincia concurrird
con ellos mediante los establecimientos oficiales que a tal efecto establecerdn
las leyes. En caso de incapacidad notoria o negligencia de los padres en el
desempeno de estos deberes, la provincia proveerd lo necesario para evitar
el desamparo infantil y proteger los derechos del nifio” (Eva Perén, art. 20;
Presidente Perdn, art. 20 y Misiones, art. 19).

Por dltimo, en relacién a los derechos econdmicos, los tres textos incluyen
idénticas previsiones sobre la funcién social de la propiedad privada (Eva
Perdn, art. 23; Presidente Perdn, art. 23 y Misiones, art. 19) y sobre servicios
publicos (Eva Perén, art. 27; Presidente Perén, art. 27 y Misiones, art. 26),
siendo en todos los casos, el mismo texto que el de la Constitucién Nacional.

6. La derogacion de las constituciones provinciales y el retorno
a las viejas constituciones. Los intentos por “retomar” las
constituciones del 49 en el ciclo constituyente de 1980

Producido el Golpe de Estado el 16 de septiembre de 1955, encabezado
por Eduardo Lonardi y Pedro Eugenio Aramburu, el nuevo gobierno de facto
decidié, a través de una simple proclama, dejar sin efecto la reforma constitu-
cional operada en 1949 y, mediante un decreto del poder ejecutivo, convocar
a una convencidn constituyente para reformar el texto de 1853/60.

En la famosa Proclama del 27 de abril de 1956, “en ¢jercicio de sus poderes
revolucionarios”, el gobierno de facto declara “vigente la Constitucién Nacional
sancionada en 1853, con las reformas de 1860, 1866 y 1898 y exclusién de
la de 1949”. Su articulo 3 declaraba “vigentes las Constituciones provinciales
anteriores al régimen depuesto”, y el articulo 4 dejaba “sin efecto las Constitu-

ciones sancionadas para las provincias de Chaco, La Pampa y Misiones”, que
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habian sido sus primeras (y por tanto, tnicas) Constituciones. Ademds, se les
restitufa el nombre que tenfan cuando eran territorios nacionales.

El restablecimiento del texto constitucional nacional de 1853 no es, sin
embargo, total, ya que se encontraria parcialmente supeditado a las disposi-
ciones del gobierno de facto, sin olvidar, claro, que se trataba en si mismo de
un gobierno instaurado al margen del orden constitucional. Como conse-
cuencia de este acto, el derecho constitucional argentino se retrotrae a 1946,
restableciéndose todas las Constituciones vigentes a ese momento.

Como es sabido, un afo més tarde se produce la reforma Constitucional
federal, que incorporard el articulo 14 nuevo o bis, un pequefio compendio
de los derechos sociales, principalmente laborales y previsionales, y el reco-
nocimiento dentro de las atribuciones del Congreso de la Nacién de dictar
los c6digos “del trabajo y seguridad social” (art. 67, inc. 11), quedando desde
este momento como competencia delegada y exclusiva del gobierno federal
—prohibida, por tanto, a las provincias—.

Si bien este nuevo gobierno se habia empecinado en una politica de “bo-
rrén y cuenta nueva’, intentando deshacer todo rastro del gobierno justicia-
lista, los hechos terminaron por mostrar una realidad totalmente distinta. Las
provincias pronto se vieron con textos constitucionales arcaicos, desfasados
con la época que se vivia. En un intento por recuperar parte de aquel consti-
tucionalismo social se llevaron a cabo una serie de reformas constitucionales
en las provincias. Este ciclo se dio, sin embargo, en el marco de un contexto
politico, econémico, social e institucional débil e inestable, lo que en muchos
casos atentd contra la plena incorporacién de los nuevos derechos.

Asi, un conjunto de provincias histéricas decidié avanzar en la reforma
de sus textos, los restablecidos después de la derogacion de las constituciones
de 1949: Corrientes y Santiago del Estero en 1960, Santa Fe y San Luis en
1962 y Catamarca en 1965. Estas reformas no fueron muy significativas y
se limitaron a reconocer algunos de los derechos sociales. En el caso de San
Luis, por ejemplo, la Convencién logré introducir algunos pocos cambios
antes de finalizar intempestivamente su labor por el advenimiento del golpe
de Estado de 1962 (Altavilla, 2019). Por el otro lado, las provincias nuevas
fueron convocadas (mediante Decreto-Ley N° 4347 del 26 de abril de 1957)
a elegir convencionales constituyentes para darse sus nuevas Constituciones.

Son aquellas provincias que habian sido creadas en junio de 1955 y que, por
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el golpe de Estado de septiembre de ese mismo afio, no pudieron avanzar con
el proceso constituyente: Chubut, Formosa, Neuquén, Rio Negro y Santa
Cruz, que sancionan sus primeras constituciones en 1957. A estas se suman
las provincias del Chaco (1956), Misiones (1958) y La Pampa (1960), que
habian quedado sin constitucién tras la Proclama de 1956.

Este ciclo fue muy importante, porque significé un gran avance en cues-
tiones como el reconocimiento de los partidos politicos, la plena autonomia
a los municipios, la regulacién de institutos de democracia semidirecta, como
la iniciativa popular, la consulta popular y el referéndum, la insercién del de-
fensor del pueblo, entre otras muchas disposiciones de gran relevancia.

Veinte afios mds tarde, y ya en un contexto de redemocratizacién, las pro-
vincias vuelven a iniciar otro ciclo constituyente. En un contexto mucho mds
calmo y normalizado, con participacién pluralista de todos los sectores de la
sociedad, sin proscripciones ni limitaciones externas, un grupo importante de
provincias modifican sus textos constitucionales. Resulta muy interesante ob-
servar c6mo el producto de las reformas producidas durante la segunda mitad
de la década de 1980 tiene un paralelismo y una curiosa similitud con los textos
constitucionales del 49. No faltaron voces que se alzaran en favor de la restizu-
cion de las constituciones de 1949 en las distintas convenciones provinciales."’

Este nuevo ciclo constituyente —antecedente directo de la reforma cons-
titucional de 1994— incorporé a los textos constitucionales provinciales los
derechos de segunda generacion junto con los de tercera generacion y se inscribe
dentro del proceso de la internacionalizacion de los derechos humanos, ya
que varias provincias incluyeron en sus textos constitucionales disposiciones

relativas a Tratados Internacionales de Derechos Humanos.!' Se reconocen

10. En 2014, I3 Legislatura de la provincia de Misiones declaré que su primera constitucion fue la de 1954,
declarando el “Dia del Provinciano Misionero” el 17 de noviembre en conmemoracion a la sancién de la
Primera Constitucién Provincial del afio 1954, y no la de 1958.

11. La Constitucion de San Luis de 1987 prescribe que “Todos los habitantes gozan de los derechos y garantias
consagrados por esta Constitucion de conformidad con las leyes que reglamentan razonablemente su
ejercicio. Los principios, declaraciones, derechos y garantias contenidos en ella no pueden ser alterados por
disposicion alguna. Tales enunciaciones no son negatorias de otros derechos y garantias no enumerados,
pero que nacen de la libertad, igualdad y dignidad de la persona humana, de los requerimientos de la justicia
social, de principios de la democracia, de la soberania del pueblo, de Ia forma republicana de gobierno, de
la Declaracion Universal de los Derechos Humanos y los tratados universales o regionales de derechos
humanos ratificados por la Nacion” (art. 11). Cérdoba, en su ultima disposicion transitoria ordena que “toda
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explicitamente derechos sociales (derechos del trabajador, asociaciones gre-
miales, de la nifiez, la mujer, ancianidad y discapacitados), politicos (sufragio
igual, universal, secreto y obligatorio, garantias electorales, etc.), junto con los
derechos de tercera generacién (de usuarios y consumidores, sobre medioam-
biente, etc.); la incorporacién de garantias constitucionales como el habeas
corpus, habeas data y el amparo (en sus distintas modalidades); el reconoci-
miento de institutos de democracia directa y semidirecta (como la consulta
popular, el referéndum, la iniciativa popular, la revocatoria popular), reco-

nocimiento de los partidos politicos e instancias de participacién ciudadana.
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Si el gobierno de facto de 1955 y buena parte de los autores y
autoras mas leidos y leidas del derecho constitucional maldicen
la Constitucion de 1949 para conjurar el peligro que ella encar-
na, los trabajos que componen este libro pretenden conjurar esa
maldicion. No en vistas de transformarla en una bendicidn, sino
de remover los obstaculos que nos impiden revisar criticamente
qué parte de aquello que se considera peligroso es, o puede ser,
esperanzador para nuestros pueblos.
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