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SuMAaRrI1o: Introduccion. 1. En transicidon al federalismo como sis-
tema, 11, Un posible acuerdo federal.

InTRODUCCION

Estos apuntes integran un estudio del federalismo argentino como
proceso, en parte histérico, en parte prospectivo. Se privilegian dos
momentos: aquél en que la “desfederalizacion” toca a su término
para iniciar una transicién ya verificada hacia el federalismo como
sistema; y una hipdtesis prospectiva de reajuste de relaciones Na-
cién-provincias sea en un acuerdo federal sea en la reforma de la
Constitucién nacional. Las ideas expuestas se apoyan en un consen-
so generalizado en 1988, solo dificultado por las contingencias de
la politica partidaria.

I. EN TRANSICION AL FEDERALISMO COMO SISTEMA

1. El federalismo jun sistema?

Temo que el titulo —Federalismo como sistema— tiente al hastio
y al equivoco. (Proponer hoy sistemas en una historia contempora-
nea sin normas, sin modelo de comportamiento, sin proyectos na-
cionales, cual sin héroes pero con tumbas? ;Y atribuir ese sistema
al federalismo que tantos inventarian entre “las cosas en que nadie
cree pero todos perdonan”?

“Federalismo como sistema” no es la respuesta de una solucién
valida para cualquier tiempo y cualquier sociedad. Aunque es s6lida
mi conviccién a favor de la descentralizacién territorial del poder,
prefiero las formas interrogativas y las afirmaciones prudentes. Y
aunque creo, a la vez, que el federalismo es un mandato historico
vigente y grévido de futuro, renuncio al énfasis. El énfasis no res-
cata lo genuino sino lo episédico.
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Quiero decir entonces, que el federalismo deberé hacer sus prue-
bas; que se defienda por si solo, por la verdad que encierra. Pero,
para que eso sea posible, es necesario que no se distorsionen las ten-
dencias a la libertad y a la participacién dentro de la comunidad
nacional y que el federalismo se viva como sistema coherente; no
sélo como una fragmentacién del poder sino como una asociacion
de sus competencias.

Me propongo, pues, recordar qué es esencialmente el federalismo
como técnica de vida social; cémo han crecido las oportunidades
para un Poder Ejecutivo del cual puede decirse que a méds Ejecutivo
no corresponde mejor ejecucién; por qué hay que redimensionarlo
con la ayuda de un federalismo cooperativo y cuéles son las misio-
nes y el sistema de esa descentralizacién-asociacién del poder, con-
trapuesta al distorsionado comportamiento que descentraliza en la
Constitucion y en la ley, para concentrar luego en los hechos y en
la vida intima del poder.

2. Federalismo, técnica de vida social

Dije que me interesa el federalismo como técnica de vida social,
porque las desventuras contemporineas del poder ilustran transfor-
maciones de sociedad. De hecho, podemos explicar las contingencias
del poder mediante lecturas de nuestra situacién social y en la me-
dida en que el federalismo atiende a uno y otro nivel de poder y
sociedad, tiene una relacion sistematica mas genuina que otras estruc-
turas con la entera transformacién politico-social que nos envuelve.

Pcdriamos elegir tres indicadores de procesos que afectan a la
sociedad y el poder:

— Aumenta el control de los gobiernos sobre la sociedad y no
conseguimos hacer crecer el control de la sociedad sobre los gobier-
nos. Pero, a la vez, hay indicios de que no puede seguirse gober-
nando del viejo modo.

-—— Se suceden y entrecruzan las crisis de legitimidad cuando no
hay consenso sobre la composicién de los sectores publico y privado,
sus operaciones y sus fines, aunque esta sintesis no agota los proble-
mas de legitimacion contemporanea.® La crisis es de representacion
cuando recae sobre los mediadores, cuando los representantes han
dejado de ser representativos, La crisis es de identidad cuando uno

1 Habermas, Jiirgen, “La legitimidad, hoy”, Revista de Occidente, Madrid, ndm.
9, julio de 1976, p. 3.
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se percibe marginado. Todas ellas, en algin momento, son déficit de
participacion.

— Tanto las sociedades capitalistas desarrolladas como las colec-
tivistas maduras, se orientan a la sociedad de consumo a un nivel
en que el consumidor sacrifica su conciencia reflexiva a su concien-
cia dinémica, en que muchos pueden ser manipulados por muy po-
cos, en que la ética no es fecundada por las sociedades primarias
sino por las tecnoestructuras, en que el consenso es inducido, la mar-
ginacién es confortable y las ilusiones de una vida superior pueden
resignarse con una subsistencia sin sobresaltos.

Son tres indicadores, entre otros posibles, de una sociedad que
puede ser dindmica pero no profunda aunque ningdn pesimismo
deba obligarnos a creer que sélo serd una sociedad concentraciona-
ria. Hay futurélogos que se consuelan con que puedan elegir entre
un modelo totalitario, un modelo cesarista y una prolongacién de
la socialdemocracia contcmporé.nea podemos esperar algo mas.

Estas incertidumbres deben avivar nuestro interés por las formas
genuinas de libertad. Aun, si el federalismo fuera ya un lugar comin
a los lugares comunes no hay que abandonarlos, hay que abordar-
los. Y el federalismo es una estructura genuina de libertad. ;De qué
manera?

Lo que el federalismo asegura a las provincias es autonomia y par-
ticipacion. Todos sabemos lo que son como expectativas humanas y
como constantes sociales, de manera que debe darse por cierto que
los Estados unitarios tratan de lograrlas de algin modo. ;En qué se
diferencian?

El “modo” federal es una esfera de reserva a favor del Estado par-
ticular: una divisién territorial del poder, que nace de la Constitu-
cién, que es valivsa por el efecto multiplicador de sus facultades
(administraciné pr0v1nc1al del desarrollo, por ejemplo) o por la iden-
tificacion de la colectividad local en ellas (el gobernador como 4rbi-
tro politico de la provincia) y que mantiene al gobierno federal en
un papel subsidiario.

El perﬁl de separacién entre Estados unitarios y federales es muy
neto y mds ain si consideramos la condicién paritaria de nuestro
Senado. Pero el comportamiento los aproxima en la sintesis final
entre las tendencias centripetas y centrifugas, entre la unidad de
decisién que un Estado nacional requiere y la descentralizacion poli-
tica y administrativa que tiene prioridad cuando el poder se ha con-

solidado.
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¢Qué queremos decir con lo del papel subsidiario del gobierno
central? Cuando hay una divisién territorial del poder como la del
federalismo, los cuatro verbos del Estado tienen una conjugacién
particular: coordina sin especulacién, controla sin anular, promueve
sin marginar, ayuda sin presionar. El gobierno federal es supremo
en lo suyo, pero subsidiario en relacion a esa esfera de reserva de
las provincias. Sin embargo, veinte o mds indices de dependencia
interna de las provincias contrarfan esta condicion de subsidiaridad.

(Esa dependencia interna no da la razon a quienes, como Rodol-
fo Rivarola, entendian que va era superfluo el federalismo argentino?
Toda dependen<:1a ¢s un producto completo de responsablhdade"a
compartidas. Lo unico averiguado es que no es definitiva. L.a mino-
ridad esta llamada a ser adulta y toda dependencia es rescatable.
Pero si la dependencia llegare a formar parte de nuestras resigna-
ciones histéricas, quedaria por probar que las provincias pueden
vivir sin sus gobiernos locales. ;Y la estadistica de las intervenciones
federales no lo prueba? Creemos que prucba lo contrario. Aun asf,
no es comparable una larga intervencién a la privacién defintiva del
gobierno propio.

Otra vez he citado a Jacques Delors: * “Solo una sociedad des-
centralizada puede encontrar los mecanismos de ajuste a sus tensio-
nes en los niveles adecuados y evitar que el mas pequefio conflicto
se vuelva drama nacional”.

3. Redimensionar el Ejecutivo

En suma, el desarrollo politico ha favorecido al Ejecutivo cen-
tral, porque para la planificacién y hasta para la improvisacién de
respuestas, solo parece idoneo ¢l efecto multiplicador del poder y
del dinero paulatinamente concentrados en el gobierno nacional.
Pero esa concentracidn puede empobrecer la calidad del gobierno.
Estamos, acaso en el tiempo de la “cuantificaciéon del Ejecutivo”,
nada mds.

El riesgo es que no toda competencia se convierte en poder, no
todo poder se convierte en autoridad, no toda autoridad se convierte
en gestidén, no toda gestién se convierte en bien comin. Vivimos una
fuga de energia porque la hemos acumulado muy lejos de sus usua-
rios. Por eso es quizds necesario un redimensionamiento del Poder
Ejecutivo,

2 “La nouvelle société”, Preuves, Parfs, 1970, p. 95.
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Frente a las oportunidades que el cambio ofrece a los ejecutivos,
las férmulas juridico-politicas para redimensionarlos aparecen como
simples consejos de moderacion. La respuesta profunda debe darla
la sociedad a través de la participacién de una comunidad que vuel-
va a ser organica.

Esta respuesta pertenece a la historia préxima, pero se prepara
desde ya. i no hay correccién en el proceso del poder el futuro
nos insinda un poder concentrado, hegeménico y subpoderes més o
menos feudales en relativa dependencia.

Parte del sector privado y todo el sector piblico, y por tanto los
Estados particulares y los municipios, serdn los nuevos enclaves de
esta particién- participacién del poder. La concentracién o algo me-
nos noble, parece una imposicién natural de las cosas, a fin de crear
las reglas de juego entre los protagonistas, a fin también de optimi-
zar la escala y coordinar competencias.

Parecen deducirse, entonces, tres constantes para el futuro: la del
poder con los atributos de la decisidn que asume el gobierno central;
los poderes marginales que coronan la gestién local de las provincias
y los municipios; la concertacion de influencias y competencias.

4. ¢Nuevo federalismo o posfederalismo?

Este esquema confirma la tendencia actual: no mas federalismo
sino menos. ¢Pero, por qué obstinarse en hablar de federalismo? ;Por
qué no reconocer que ha muerto?

Hace diez afios, nos parecia todavia prematuro anunciar la diso-
lucién del federalismo. La situacion aconsejaba distinguir las hipé-
tesis de un nuevo federalismo y de un posfederalismo.

Argentina y Brasil de 1976 estaban en la fase tentativa de un
federalismo cooperativo o concertado que sucede al régimen even-
tualmente competitivo de afios atrds. No es la concertacién la que
muda una realidad unitaria en federal, pero es el reaseguro de efi-
ciencia y viabilidad de un régimen federal. Por tanto, seguiremos
hablando de un federalismo nuevo mientras haya una cierta cantidad
y calidad de descentralizacién territorial del poder, y no sélo de la
administracién; mientras haya, entonces, autoridades electivas en los
Estados particulares o provincias; unos poderes o competencias con-
servadas o atribuidas a favor de los mismos que no sean sélo asigna-
cién de servicios; y por fin, medios especificamente politicos con
que dichos Estados particulares participen o en la eleccién o en el
control del gobierno central.
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Desde luego, para evitar hipocresias, repito que este federalismo
cooperativo o concertado estd operando sobre una descentralizacién
politica residual, presionada por el acrecentamiento del Poder Ejecu-
tivo central.

Venezuela se nes presentaba en situacion posfederal. La dependen-
cia de los Estados particulares, simbolizada por la designacién pre-
sidencial de los gobernadores, pero no sélo por esto, ha llegado a
un punto que es inftil hablar de federalismo. Pero tampoco es propio
reducirlo a unitarismo. Los Estados tienen competencia y clase po-
litica y la Constitucion permanece abierta a una restauracién del
régimen propiamente dicho, simbolizada también en la posibilidad
de volver al sistema de gobernadores electivos.

Llamo, entonces, situacién posfederal la del Estado en que las
autonomias regionales operan mds como administracién de servicios
que como gobierno de personas.

Sin perjuicio de la profundizaciéon ulterior necesaria, se advierte
que la distincién entre los federalismos mitigados que inician el alti-
mo cuarto del siglo XX y los posfederalismos es relativa. El juicio,
si interesa darlo, depende no tanto de las estructuras como del com-
portamiento del sistema politico y de la manera particularisima con
que cada region saca partido del tiempo y del espacio social que
conquista en competencia y con el concurso de los demas.

Digamos, por fin, que este esquema puede ser afectade por algunas
variables. Retenemos tres: una social: el federalismo como enclave
de subculturas; una politica: el federalismo como cobertura de nue-
vas relaciones de poder; una administrativa: el federalismo como
racionalizacion final de una significativa expansién de la descentra-
lizacién administrativa. Pero el estudio de estas variables debe ser
materia de especifico examen.

De estas tres variables, una es, sin embargo, menos creible. ;Hay
lugar para subculturas en una civilizacion de ciudades, cuando
Argentina misma alcanza el 82% de poblacién urbana, cuando los
antiguos lazos personales son trocados en comunicaciones sociales?

Con todo hay lugar para subculturas de diversa dimensién, razén
entre otras, de pluralismo social. En Estados Unidos se ha obser-
vado que

la creciente aculturacién de la sociedad a escala metropolitana no da
como tnico resultado la estandarizacion. La diferencia se crea de nue-
vo, por medio de los antiguos mecanismos de ais’amiento relativo y
asociacion diferencial, entre aque'los que se¢ encuentran en un #rea
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determinada del espacio, en comparacién con quienes se hallan dis-
persos a distancia,®

5. Un federalismo de concertacién

He ido insinvando un federalismo de concentracién. Las com-
petencias no quedan solitarias en un ejercicio insular. Cuando se
gana con la uniformidad, y asi en el derecho procesal; cuando
se gana con la nueva escala en cuanto supera las fronteras politi-
cas, y asi en los numerosos tratados interprovinciales o convenios
entre la Nacidn y sus agencias, con las provincias y sus municipios:
cuando hay que dar una respuesta de legislacion integrada, y asi
en el sistema de competencias que he propuesto para la cuestion
ecolbgica; en tantas otras hipdtesis, sélo la concertacién que aso-
cia los papeles dispersos, reconstruye el sistema normativo reque-
rido por la realidad.

A través de estos convenios con nombres diversos, que he tipi-
ficado en otro estudio,* se ha integrado fisicamente el pais: un
tinel y un puente han cruzado el Parani; se ha podido tratar a los
rios interprovinciales como unidad de cuenca: los comités hidricos
son su mesa de negociacién; se ha estudiado y afrontado decenas
de grandes problemas y pequefios proyectos: las comisiones espe-
ciales, los consejos federales de los ministros del ramo o la coor-
dinacién de los érganos administrativos permanentes son su sede;
se¢ ha regionalizado €l pais y aunque el sistema no estd vigente, su
vitalidad ha seguido operativa en la mitad de las ocho regiones
de desarrollo que fueron creadas; empieza a coordinarse la peri-
feria con la ciudad nuclear; los preliminares de las areas metropo-
litanas han insinuado sus estructuras.

;Cémo se coordinan las competencias? Un grafico podria re-
presentar en una esfera el ordenamiento constitucional de Argen-
tina. En el tercio inferior vemos los poderes conservados por
las provincias, cuya vocacién nacional cre6, a través de la Cons-
titucién, el estrato intermedio de los poderes concurrentes y el
estrato superior de los poderes delegados al gobierno central. El
comportamiento federal de Argentina demostraria una concentra-
cidon de funciones en el estrato superior —por desarrollo de las
virtualidades centralizadoras de las competencias que le fueron de-

& Greer, Scott, “De la ciudad a la nacidn: Estados Unidos”, en Germani Gino,
Urbanizacidn, desarrollo y modernizacion, Buenos Aires, Paidés, 1976, p. 236.
* La provincia argentineg, Cérdoba, 1976, p. 53.
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legadas a la Nacién, pero también por distorsibn— y mostraria
una paulatina exclusién de las provincias en los poderes concurren-
tes. Pero durante el siglo que va de 1853, cuando se cierran los pac-
tos provinciales, hasta 1948, cuando reaparece timidamente la mo-
dalidad de convenios, no mostraria nuestro grafico una verdadera
concertacion de competencias,

En orden a esa concertacion, 1948 reinicia el ciclo de los pactos
no politicos. A partir de 1956, pero sobre todo desde 1966, los
habitos convencionales se instalan en Argentina. Y entonces en el
interior de Ia esfera no se verifican tan sélo detracciones de compe-
tencias provinciales; crece la asociacién entre todos los estratos.

6. Instrumentos de la concertacién federal

Son los instrumentos de esa concertacién la ley-convenio, por una
parte, y los tratados y demds acuerdos por la otra.

En la ley-convenio es el gobierno federal el que convoca a las pro-
vincias a un contrato de adhesion. Es una ley-convenio, por ejemplo,
la que permitié a la Nacién, crear impuestos directos que la Cons-
titucion entregd a las provincias, recaudarlos y redistribuirlos con los
Estados particulares, Esa facultad de la Constitucién se condiciona a
un tiempo determinado. Lleva méis de cuarenta afios de ejercicio,
volvi¢ rico al fisco nacional y distorsioné profundamente al pais,
porque al modificar definitivamente el equilibrio financiero, hizo a
las provincias no sujetos de su propio desarrollo, sino objetos de la
inversién publica transferida a la Nacion. Pero esa ley-convenio, jus-
to es decirlo, llegé en marzo de 1973 a un nuevo pacto més equi-
tativo y a la creacién de una Comisién Federal de Impuestos, que
con menos “sucursalizacion” de las provincias, se estaria probando
precursora. Y, justo es decir también, que los impuestos que la Na-
cién cred por ley-convenio son de aquellos menos susceptibles de
cobro en una jurisdiccién provincial, por lo cual la ley-convenio era
una técnica correcta de respuesta legislativa.

En el tratado interprovincial, previsto en el articulo 107 de la
Constitucién nacional o en otras figuras convencionales, subyacen
mds posibilidades de negociacién que en la ley-convenio.

¢Es que esta concertacion que trato de ilustrar es una restauracion
del federalismo. Estoy lejos de pensarlo. Es s6lo una posibilidad de
que se preste su servicio a la altura de los tiempos, y como por el
servicio las instituciones ganan ese derecho al reconocimiento en que
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consiste su legitimidad, la concertacion puede ser una prueba de 1a
legitimidad del federalismo.

Observo algo mds: en esta concertacion, el papel del gobierno fe-
deral y de la administracion federal ha sido determinante. Y debemos
alegrarnos que asi sca, mientras una actitud sistematica de liderazgo
técnico no compartido no genere dependencia.

En efecto, la funcién nacional se ha cumplido; la administracién
federal tiene mas concentracion de técnicas y capital, de experiencia
y de jurisdiccién: puede percibir el problema global sin la limitacion
de la frontera interior. Y tiene una gravitacién determinante sobre
cualquier provincia argentina, suficiente para convencer a la menos
sensible de las concertaciones.

El papel del Estado nacional ha sido decisivo, por ejemplo, para
la instalacién de comités de cuencas hidricas. Fue ademis el creador
de las regiones de desarrollo, en 1967. Y como fueron creadas por
ley, sin recurrir a las preferencias provinciales sino en relacién a un
sistema polarizado, el ejemplo es bueno para distinguir: por una
parte, la nueva escala regional no nace de la libre concretacién de
las provincias; pero, por otra parte, constituida y abandonada por
el gobierno nacional, a lo menos Ia mitad de las regiones se mantie-
nen operantes por el propio efecto de demostracion de sus primeros
logros. Nada es mas prometedor que esto para alentar intervencio-
nes prudentes de la administracién federal y para motivar la inicia-
tiva de las provincias mismas.

No es oportuno ahora seguir iluminando la significacidn real de
los érganos interjurisdiccionales o las relaciones de coordinacion en-
tre las competencias. Podriamos citar las propuestas para el am-
biente o para areas metropolitanas en que ya el derecho comparado
es Tico.

Una sola querria destacar: la empresa federativa que tipificaron
las “III Jornadas Nacionales de Derecho Administrativo”,” ofrece la
flexibilidad ideal para asociar las jurisdicciones en la accién produc-
tiva del sector piblico.

Hace tiempo que he fundado, y lo repetiré ahora, la necesidad
de que las empresas del Estado nacional den participacion a las pro-
vincias cuyos recursos naturales explotan, segin las reservas calcu-
ladas. Mi propuesta no renueva el debate sobre el dominio de esos

% Gazal, Luis, Humberto Sanchez Gavier, Armando E. Torres Herrera, Tomés
Hutchinson, “IIT Jornadas Nacionales de Derecho Adminisirativo’, Universidad Na-
cional de Cérdoba, octubre de 1976, doc. 1.
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recursos, aunque nos inclinemos ante el hecho consumado de su na-
cionalizacién; no renueva el debate posible sobre la accién econd-
mica del Estado. Solo sefiala que sin alterar la unidad de decisién
del Estado nacional, las provincias, que por la organizacién consti-
tucional argentina fueron duefias de esos recursos naturales, pueden
quedar asociadas a la empresa y no marginadas a través del solo
cobro de regalias. Regalias que, por otra parte, ademés de insufi-
cientes, recién ahora seran reconocidas como recursos genuinamente
provinciales. Deben participar de la politica empresarial global, por-
que asi no s6lo cuidan intereses legitimos, como el de la industria-
lizacién de los recursos de origen, econémicamente posible, sino que
crecen con el Estado nacional en tecnologia y administracién.

Pienso en el mar argentino. Los satélites nos dicen que alli nues-
tro hemisferio es azul. Los extranjeros nos dicen que tenemos en csa
costa una de las tres mejores reservas del mundo. La naturaleza
hostil en tierra firme debiera lanzarnos al mar. Advirtamos que el
hombre explota los recursos del mar, no los cultiva, La revolucion
neolitica no a empezado o recién empieza en los océanos. Pero sin
nosotros. Nuestra captura es infima y tardamos en formar autocon-
ciencia del eventual despojo extranjero a que nuestra desidia invita.

Volvamos ahora a nuestro tema. Al extender a doscientas millas
el mar argentino, el Estado nacional ha declarado que son suyos to-
dos los recursos. Ha confiscado a las provincias costeras. ;Sera mu-
cho pedir que las asocie en las empresas que pueda promover para
su explotacién?

Durante mi permanencia alli, he visto como se educa la primera
generacion de provincianos de la Patagonia en el nivel requerido
para su autogestion. ;Se resignaran a la marginacién respecto a sus
recursos genuinos? ;Crecerdn las factorias nacionales y extranjeras
de dificil acceso para el residente, porque los cuadros dirigentes lo-
cales serin ajenos a su conduccién? Estos son los reales problemas
sociales y politicos que acompafian a las oportunidades de reactiva-
cién del pais. Hay modelos asociativos. Lo que no hay es una filo-
sofia asociativa, lo que podriamos llamar un comportamiento de
sistema.

7. Federalismo como sistema

Lo que me interesa es esa filosofia, la que no aisla las competen-
cias pero tampoco las funde: las coordina.
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~Hasta hace poco, quedaban frustradas las facultades de las pro-
vincias en ciertas materias porque exigian una legislacién integrada,
como el derecho ambiental; o porque Ia situacién misma era inter-
jurisdiccional, como el rio o el bosque interprovincial. Frente a la
complejidad, se paraliza la iniciativa provincial, titubeante ya de suyo
por el menor nivel de eficiencia o de recursos de su administracion.

Esta situacién de aislamiento podria alguna vez ser también de
antagonismo. Nada como la frustracién genera a veces el sentimien-
to irracional del trato injusto y las rebeldias reivindicativas de la pe-
riferia contra el centro politico.

Todo esto tuvo a lo menos tres efectos:

— El aislamiento en el ejercicio de las competencias provinciales
se to_rn.é no sélo en ejercicio deficiente, sino lisa y llanamente en no
ejercicio.

— La falta de conciencia de estas posibilidades de concertacién
incling a la administracién federal a sustituir a las provincias. Las
excluyd en el dominio y explotaciéon de los minerales energéticos y
de hidroclectricidad. Las excluyé en muchas materias de policia. Las
excluy6 parcialmente de los grandes ramos del bienestar econdémico-
social. Las provincias se resignaron casi siempre a la marginacién,
se habituaron a anticiparse a la marginacién y si mantuvieron con-
ciencia de ella fue sdlo porque el “Gran Padre” no hizo honor a sus
promesas.

— La doctrina acompafié muy frecuentemente este comportamien-
to. Maestros ilustres de la ciencia juridica prefirieron en determina-
das materias opinables atribuir una competencia que el Congreso no
tenia, a falta de experiencia de concertacién (por ejemplo, para reglar
el aprovechamiento de las aguas interprovinciales fuera de lo ocn-
cerniente a navegacion y comercio interjurisdiccional y a la politica
ambiental). No se advertia otra capacidad de arbitraje que la nacio-
nal para conflictos que no conocian instrumentos de negociacion.
Al vivirse un federalismo como sistema, la situacién ha cambiado
y podemos esperar ciertas reacciones favorables a la asignacion y al
respecto de papeles descentralizados.

He dicho “federalismo como sistema”. Un sistema es mas que una
coordinacién de competencia, pero esa coordinacién es como la ima-
gen del sistema, en cuanto relaciona sus componentes para la pro-
duccién de un resultado.

El tema es arduo y no hace mucho ha hecho su aparicién en la
ciencia politica. No estoy seguramente a la altura de los tecnicismos
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de la teoria general de sistemas, a la que Manuel Garcia Pelayo ha
dedicado una aguda presentacién en la Revista de Occidente®

Pero permitaseme acentuar esta sola evidencia. El federalismo es
un sistema social que protagonizan esencialmente el gobierno fede-
ral y Jas veintidds provincias argentinas. Si son atributos de las pro-
vincias sus poderes conservados, lo son de la Nacién los delegados
y les son comunes las concurrentes. Hay entre ellos relaciones muy
estrechas de interdependencia. No hay subordinacién de las provin-
cias al gobierno federal, pero éste tiene la misién augusta de asegurar
la convergencia de todos al bien comin que de alguna manera se
expresa en la Constitucién. El producto del sistema ¢s una gradua-
lidad de autonomia y participacién, por ende llegamos al inicio de
nuestro tema.

Me hubiera parecido impertinente disfrazar esta sencilla descrip-
cién del sistema federal con el lenguaje hermético de algunos cien-
tificos de la teoria general de sistemas. Pero hay sistema. Y es im-
portante saberlo por algunas conclusiones significativas:

— La primera, es que es esencial al sistema tanto la asignacién
de competencias como la interrelacién de las mismas, y por ella se
frustra un federalismo disociado,

— La segunda, que un sistema federal se expresa mejor por la
convergencia de todos al bien comin de la Constitucién, que por
la subordinacioén de las provincias al gobierno federal. Los cientifi-
cos de sistemas suelen identificar esta intencionalidad comin hacia
el resultado. Podriamos elegir una frase de Nicolas Sombart: “La de-
pendencia en que se hallan las autoridades inferiores no es la de una
cadena de 6rdenes jerdrquicas, sino la dependencia de un dispositivo
comin, semejante quizds a la que existe entre una estacién de TV
y el satélite Telestar”.’

— La tercera, que, segin la teoria general de sistemas, hay rela-
cién isomdrfica cuando dadas dos estructuras, se corresponden uno
a uno sus componentes y sus respectivas relaciones. Y no es necesa-
ria, para que exista relacién isomorfica, que haya comunidad o co-
nexion ontolégica entre las disciplinas. Entonces, podemos sugerir,
sin tratar de demostrar ahora, que el federalismo puede tener relacion
isomorfica con todas las estructuras de corresponsabilidad y de inter-
dependencia y que, en la medida en que esto fuera cierto, pueden

& Garcia Pelayo, Manuel, Revista de Occidente, Madrid, diciembre de 1976, p. 52.
7 Sombart, Nicolds, “Planificacién y planetarizacién”, Humbpldt, Hamburgo,
nim. 21, 1965, p. 6.
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aplicarse bajo prueba al federalismo, métodos, modelos y conceptos
empleados para esclarecer otras estructuras. La teoria de la division
y equilibiro de poderes de Mentesquieu significa entre otros aspectos
—escribe Garcia Pelayo— una translacién al campo de la teoria
constitucional de la estructura del equilibrio fisico formulada por
Newton, es decir, fuerzas igualmente poderosas generan una situacion
de equilibrio que mantiene a cada uno en su lugar. Cierto que iso-
morfismo tan prestigioso no ha impedido a la division de poderes,
y por las mismas razones, seguiria la suerte del federalismo.

En esta linea de reflexion de la teoria de sistemas, habria llegado
el momento de construir el modelo. No lo haré. No lo haré sim-
plemente porque necesitamos més ejemplaridad que modelos con-
ceptuales. Y porque no debe terminar esta lectura entre promesas
de repristinizacién, y menos de restauracion, sea del federalismo his-
torico, sea ‘del nuevo federalismo, aunque lo deseo, sino entre la
modesta realidad cotidiana.

Admito, sin embargo, que si la privamos de todo énfasis y de toda
jactancia, quedaria mejor en boca de un argentino de provincia, esta
cita de Ortega y Gasset:

En grande o en pequefio toda historia nacional llega a un punto en
que para de recrecer [...] es preciso despertar la periferia del gran
cuerpo politico y gritar: Eh vosotras, las provincias: es preciso que
dejéis de ser provincianas. He aqui llegada Ia hora en que tenéis que
aprontar vuestros impulsos intactos. El Estado renacerd de vosofras o
no renacerd! jEh, las provincias de pie!

Este era mi andlisis de 1a transicidn.
II. UN POSIBLE ACUERDO FEDERAL
1. Advertencia

La cuestion federal argentina es una sola pero, como ya hemos
advertido, admite dos lecturas: a nivel nacional y nivel provincial.
Ambos niveles se deben coherencia como partes de un sistema. El
provincial lo he estudiado alrededor de una clausula federal que ha
tenido recepcién en algunas constituciones provinciales. Examino
ahora las relaciones federales en el supuesto de una reforma nacio-
nal. Parece preferible retomar los quince enunciados de un federa-
lismo posible que encabezan mi propuesta de una regla federal en
la Constitucion provincial. Desarrollaré esos quince principios tal
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como fueron redactades y de ellos deduciré las propuestas para la
Constitucién nacional.

De esos principios, omito s6lo el que se refiere a la legislatura uni-
cameral, por no ser pertinente al acuerdo. El relativo a la capital
federal, fue redactado con anterioridad al propuesto traslado de ia
misma y lo mantengo bajo la suposicion que el tema capital fede-
ral pudiera ser materia del acuerdo. Deben serlo las bases de una
ley reglamentaria de la intervencién federal. En cuanto a la posible
transformacién del Senado de la Nacidn, podria ser cuestidn del
acuerdo si quisiere trabajar prospectivamente sobre una eventual re-
forma de la Constitucién nacional.

Y por tltimo, lo més importante. En este informe, se habla de
acuerdo federal analégicamente. El nuestro estd contenido en la
Constitucién nacional. Pero como las relaciones nacidn-provincias
se modifican a través de cambios externos como los tecnoldgicos y de
cambios internos por usos y costumbres institucionales, requieren
periédicamente actualizacién. Una revision sistemdtica puede adop-
tar el nobilisimo titulo de pacto federal, o mejor el de acuerdo fe-
deral, para diferenciarlo de nuestro tGnico pacto actual que es la
Constitucion nacional de 1853-60.

2. El federalismo posible en la Argentina finisecular

Autonomia y participacion. La forma del Estado federal debe ser
mantenida y actualizada, porque aparte de sus raices histdricas, ase-
gura autonomia y participacién que son valores del pafs deseado.
Otro régimen puede realizar esos valores, acaso con menor costo
operativo, pero sdlo parcialmente y no con la misma calidad.

En la Constitucién provincial este principio se enuncia y se desa-
rrolla; en cuanto a la Constitucion nacional, juzgo importante anti-
cipar dos consideraciones:

— esclarecidos los problemas, parece 1til describir el Estado pro-
vincial y sus poderes en una clausula especial de la Constitucién. La
Constitucién del Brasil enuncia a los de la Unidn, los estados y mu-
nicipios, el distrito federal y los territorios. Esa clausula puede ser
encabezada por los articulos 104, 3, 103;

— no aconsejo un debate sobre el pacto federal instrumentado en
la actual Constitucional nacional. Las reivindicaciones justas pueden
lograrse por via legislativa o pacticia, aunque puedan traducirse en
la Constitucién. Propiamente la reforma de la ley fundamental
solo la exige la eventual transformacién del Senado.
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Adviértase bien que el texto que propondré es 1itil tanto para el
acuerdo como para una reforma constitucional. Este informe no
abarca temas que como la promocién industrial, no se relacionan
directamente con la Constitucion nacional.

Intervencion federal. La intervencion federal debe ser reglamen-
tada en el orden nacional, si se tiene en cuenta que en lapso 1930-
1981 las provincias han sido regidas 18.65% de ese periodo por in-
tervenciones federales y durante 28.33% por gobiernos de facto que
se¢ asimilan, que més los interventores militares y los funcionarios “a
cargo” suman ¢l 48.33% de ese tiempo. Debera tener presente que
no siempre requerird la destitucién de los funcicnarios intervenidos,
pudiendo ser suficiente su suspension temporaria.

Incorporando esta opcidn, enunciaré mis adelante el texto de la
propuesta del Consejo para la Consclidacion de la Democracia sobre
la intervencion.

Asignacién de servicio. El federalismo opera como descentraliza-
cién politica territorial en un Estado que asume con plenitud la uni-
dad de decision y ejecucidn para los fines y servicios jurisdiccional-
mente indivisibles, como las relaciones exteriores, la defensa nacional
y la macroeconomia.

Esta afirmacién plantea la division de trabajo entre el gobierno
federal y los provinciales: lo que es territorialmente divisible debiera
ser gestion de los entes locales salvo ponderadas excepciones, como
las universidades.

Federalismo de concertacion. La asignacién de competencias no
queda sélo en descentralizacién administrativa porque es operada por
gobiernos locales que no subordinan al gobicrno nacional sino en
cuanto éste tutela los fines indivisibles que expresa la Constitucion.
La convergencia de unos y otros al bien comin se ascgura a través
de la concertacién entre jurisdicciones para proseguir politicas com-
plementarias exigidas por la escala del problema y por la concurren-
cia de facultades entre nacidén y provincias.

Administracién interjurisdiccional. Esa concertacion conduce a la
administracin interjurisdiccional que estd contribuyendo activamen-
te a la integracion fisica del pais, a disminuir la rigidez inevitable
de la asignacidn de competencia, a vencer el aislamiento en el
ejercicio de las mismas y a negociar desde el interior de la decision
politica o administrativa. Ejemplos: tratados y convenios multiples,
comités de cuencas hidricas, consejos federales de ministros, etcétera.
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La férmula propuesta para la regla federal dice asi: la provincia
“concertara el cumplimiento de fines interjurisdiccionales no politi-
cos mediante las relaciones gubernamentales, acuerdos y regiones el
que sea parte”.

En los mismos términos puede ser propuesta para la Constitucion
nacional.

Cakbe observar a proposito de ella:

@) Es tan general que esconde su rica realidad contemporinea,
destinada a nuevos desarrollos, pero es preferible un enunciado
constitucional amplio que permita reglamentaciones secundarias que
dlsmphnen sin la inmovilidad de la ley fundamental, lo que sea nece-
sario especialmente en cuanto a los convenios interjurisdiccionales,
afectados hoy de cierta improlijidad.

b) EI verbo “concertar” es clave: tiene honda sugestién y se rela-
ciona directamente con el pactum foederis; designa la experiencia
convencional por arriba de las fronteras politicas.

¢) La gestion convencional interjurisdiccional no politica —segiin
el limite fijado por el articulo 107 de la Constitucién nacional— se
expresa actualmente a través de las relaciones intergubernamentales,
de los tratados —acuerdos o convenios— vy Ia vida regional, institu-
cionalizada o no. Son instrumentos de coordinacién con un marco
institucional, como los consejos federales en el ambito de las relacio-
nes gubernamentales, o con un érgano propio al que se delegan com-
petencias, como los entes interjurisdiccionales (comités de cuencas
hidricas, COREDE, ectétera),

d) A través de esta concertacién, la asignacién de competencias
originaria puede ser cotregida con la incorporacién de nuevas escalas
para problemas que las requieren, con lo cual encuentran solucidn
las deficiencias funcionales sobrevinientes, posibles en el régimen fe-
deral. Se quiere decir, entonces, que a fines interjurisdiccionales no
politicos estd autorizada la delegacion de competencias, como ya lo
presupone el articulo 107 de la Constitucién nacional.

e) Sobre los tratados o acuerdos interprovinciales, me inclino a
respetar la férmula actual del articulo 107. Si se modifica el Senado
en la forma que propone el Consejo para la Consolidacién de la De-
mocracia, la comunicacion debera hacerse al Senado y no al Con-
greso.

Participacion provincial en la administracién central. La crecien-
te participacién del gobierno federal en sectores y dreas provinciales
y regionales debe ser correspondida a través de experiencias de par-
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ticipacién de las provincias mismas en la administracién central sea
dentro de las empresas del Estado nacional que explotan recursos
naturales en provincias —YPF, gas del Estado, agua y energia, etcé-
tera, deben constituirse como empresas federativas— sea en los oOr-
ganos de administracién central o descentralizada (Comision Federal
de Impuestos, Consejo Federal de Plancamiento, etcétera) cuya ges-
tion de poderes concurrentes o regimenes concrtados adquicre signi-
ficativa importancia.

St se admite que la intervencién de la sociedad provincial a través
del Congreso suele ser tardia porque la gestacién de la ley condicio-
na su deliberacién, debe admitirse también la trascendencia de la
politica que auspiciamos para la participacion de las provincias
como tales en la administracién federal o interjurisdiccional.

Tenemos dicho que el camino para una nueva vinculacién entre
los gobiernos provinciales y el gobierno federal, para, en suma, un
federalismo como sistema, no debe pasar sélo por el Congreso ni por
las negociaciones no regladas que llevan con tanta frecuencia a los
gobernadores de la capital federal. Debe asegurarse el acceso de
las provincias a los érganos de estudio y decisién de la administracion
federal, cuando el interés de las provincias adquiere una intensidad
particular.

Esa “intensidad” que legitima el interés participativo de la pro-
vincia se localiza de dos modos: o en los érganos de gestion de po-
deres concurrentes o regimenes concertados —verbi gratia Comisién
Federal de Impuestos o Sistema Nacional de Planeamiento— en las
empresas interjurisdiccionales o del Estado nacional que explotan
recursos en su territorio: hidrocarburos, agua y energia, urano, et-
cétera.

La Comisién Federal de Impuestos es un ejemplo de la propuesta:
a nivel provincial, Nuclear Mendoza.

Para la provincia la formula ha preferido decir muy simplemente
que “negociara su participacién” y no, perentoriamente, “participa-
ra”, ya que no depende de su sola voluntad. Y de paso, al introducir
el verbo negociar, nos remontamos a aquel “federalismo de negocia-
cidén” con que designamos la superacion del “federalismo preceptivo”
originario. En el Pacto Federal, en cambio debe decir “participacién”.

La férmula también evoca con nostalgia la “empresa federativa”™
que pudo ser y que no fue. Si las empresas del Estado nacional hu-
bieran asociado a las provincias en que explotaban recursos, segin
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sus reservas calculadas, conservando el gobierno federal el “pagueie
mayoritario” y el liderazgo técnico.

;Cudl seria la formula para el acuerdo o la Constitucién nacio-
nal? La que desde hace mucho tiempo he sugerido: “Las provincias
participaran en todo 6rgano de la administracién central o descen-
tralizacién que gestione poderes concurrentes o regimenes concerta-
dos y en las empresas interjurisdiccionales o del Estado nacional,
cualquiera sea su forma juridica, que exploten recursos en su terri-
torio”.

Establecimientos de utilidad nacional en provincia. El articulo 67,
inciso 27, de la Constitucion nacional debe ser interpretado y redac-
tado, en caso de eventual revisidn, como facultad atribuida al Con-
greso para las potestades del gobierno federal sobre los servicios y
lugares afectados bajo su administracién a un interés nacional, den-
tro de una provincia, definiendo las compeiencias provinciales que
quedan excluidas en funcidén de su naturaleza o las que deben con-
certarse.

Hay coincidencia con el dictamen del Consejo para la Consolida-
¢i0n de la Democracia, que lo ha expresado asi:

El régimen legal aplicable a los establecimientos de utilidad nacional;
con respecto a los cuales las provincias deberian conservar los poderes
de policia ¢ imposicidn tributaria. Esta reforma se condice con la ju-
risprudencia de la Corte en los casos “Brizuca” y “Vialdo” entre otros.
La Corte ha dispuesto que en los establecimientos de utilidad nacional
se aplican poderes concurrentes, en tanto la ejecucién de los poderes
provinciales no interfiera en el fin de utilidad nacional o piablica.

Asignacion de recursos. A la asignacién de servicios debe seguir
la asignacion de recursos. Acompafiando a la reforma del sistema
impositivo nacional, las provincias deben mantener una esfera fiscal
de reserva propia de recaudacién y coparticipar tributos en un régi-
men que asegure la homogénea calidad de los servicios, la automa-
ticidad de la percepcion y la justicia interregional.

Con estos objetivos que aiin no han sido alcanzados, no se asegu-
ra, sin embargo, que por obra de las politicas nacionales —cambia-
ria, salarial, etcétera— la autonomia financiera provincial no resulte
vulnerable. La evolucién de la dependencia provincial puede exigir
que el Estado nacional las garantice, mediante aportes obligatorios
del tesoro, de las repercusiones negativas de esas politicas o que,
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atacando en su raiz la causa, las provincias participen en la distri-
bucién de la emisiéon monetaria.

Dos observaciones mas: a) mi propuesta de asegurar reparaciones
por las repercusiones negativas de las politicas nacionales ha sido
receptada en algunas de las muevas Constituciones; b) la propuesta
de coparticipar Ta emisién monetaria no necesita reforma constitu-
cional, porque no exige alterar el poder exclusivo del gobierno federal
para otdenarla; si la emisién como recurso fiscal, segiin una larga
costumbre, es causa de inflacién y altera el cilculo de recursos de
las provincias, lo légico es coparticiparla por un régimen anélogo al
Impositivo; debe advertirse que esa eimnision como recurso fiscal no
estuvo en los calculos del constituyente originario.

En el inciso 11 de mi propuesta, se usa la clasificacién originaria
de la Constitucién en impuestos directos e indirectos. El actual de-
recho tributario prefiere otra formulacién: los directos son los que
gravan los ingresos y la riqueza, o lo que es lo mismo, renta y patri-
monio; no comprenden ios impuestos al trabajo. Los indirectos gra-
van producc:lon circulacion y consumo. La expresion “de recauda-
cién propia” puede objetarse, pero parece prefenble no enuiciar los
tributos a que se refiere para dar flexibilidad al acuerdo.

La eventual coparticipacién en la emisién monetaria puede susci-
tar resistencia. La propongo como hlPOtGSIS para el solo caso de que
el fisco nactonal acuda a la emisién como recurso fiscal, como ha
sido habitual. Quien argumente que seria sumar la presién de las
provincias para lograr esta emision perversa, debiera aceptar la ex-
clusién garantizada de emisién como recurso fiscal por parte del
tesoro nacional. Sélo asi habria coherencia.

Recursos naturales. Las bases econémicas de la sociedad local se
desdoblarin en desarrollo tecnoldgico si se acierta en las férmulas
de participacién dentro de las empresas del Estado nacional que
explotan sus recursos y si son equitativas las reglas del aprovecha-
miento, con su obligada industrializacién de origen, si es econd-
micamente posible, y sus compensaciones adecuadas en regalias y
tarifas,

La experiencia actual de concertaciéon aconseja reconocer nueva-
mente el dominio de los hidrocarburos a las provincias, con las que
se convendra un régimen de explotacién que fortalezca la decision
nacional.

Mi opcién ha sido confirmada por el Consejo en los términos si-
guientes:
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Lo relativo al régimen de los recursos naturales, cuya propiedad se
deberia asignar explicitamente a las provincias, sin perjuicio de que
su explotacion correspondiere a las provincias y/o a la nacién y/o a
los particulares, segdn los acucrdos celebrados entre la nacién y las
provincias. Se podria crear la alternativa de que el Estado nacional
de alguna manera supervise o controle la explotacién de los recursos
naturales, especialmente cuando esa funcién es asumida por terceros.
Se trata de una alternativa que, de alguna manera, cercena el poder
de las provincias. Es sabido, por otra parte, que ¢l Estado nacional ha
avanzado en exceso sobre las provincias al nacionalizar los minerales
energéticos, las caidas de agua y el mar territorial. Sin embargo, ante
la desigualdad de las provincias en cuanto a sus recursos naturales y
fuentes de riqueza, se considera necesario instituir mecanismos de re-
distribucién, de forma tal que las provincias y el pueblo de cada una
de ellas crezca y se desarrolle armdnicamente. No hay que olvidar que
el Estado federal es una empresa cooperativa entre los distintos esta-
dos provinciales; y en consecuencia, los distintos estados miembros,
no s6lo deben compartir el trabajo v el estuerzo comunitario, sino tam-
bién las riquezas y los beneficios del sistema (ética de la solidaridad).

Cuatro consejeros han manifestado sus reservas, pero entienden
que los recursos deben ser coparticipados y que las provincias deben
tener voz y voto en los directorios de los entes nacionales, que inte-
gran de pleno derecho.

Una vez mis prefiero la voz concertacion para la férmula res-
pectiva en un acuerdo federal o en una reforma constitucional. En
materia de hidrocarburos y de recursos del mar sélo interesa una
disciplina que junto con la eficiencia fortalezca la decisién nacional:
unidad de politica que puede acoger diversos modelos de explota-
cién. El poder de concertar que se reconoce como parte del gobier-
no central, garantiza totalmente el interés nacional, tanto en cuanto
a los deberes de Estado-nacién como en cuanto a la solidaridad in-
terna que exige a las provincias productoras politicas redistributi-
vas. El deber de “concertar” puede cumplirse a través de nuestro
inciso 12.

Regionalizacion. Es el espacio y sus interacciones las que ligan al
hombre con su tierra. Es la regién y no los limites politicos Ja que
define su 4mbito existencial. Las provincias constituyen atin el me-
jor nivel de asignacién de competencias, pero hay evidencias de vida
regional que requieren apoyo y hay problemas interjurisdiccionales
que por su escala no deben ser atendidas con criterios de frontera
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sino de unidad. La regionalizacién no se agota con la creacién o el
reconocimiento de regiones que engloben provincias o sus partes,
sino que se traduce en una util descentralizacion de servicios y ope-
raciones del gobierno (regionalizacién de bancos, sociedades del Es-
tado, Tribunal Fiscal de la Nacion, etcétera).

Regiones. Las regiones de desarrollo pueden restablecerse ——con
las variaciones que la experiencia aconseje— por una norma nacio-
nal o por tratados interprovinciales que traducen mejor sus prefe-
rencias, o por una forma mixta que atentie los riesgos de uno y otro
sistema. Con la experiencia actual conviene prever objetivos de cre-
ciente ambicién a diversos plazos. Por ahora, debe favorecerse la
integracion regional del pais, reservando a las provincias de cada
region la decisién de objetivos y politicas de desarrollo y a las pro-
vincias individualmente la ejecucién de dichos planes en sus juris-
dicciones.

Equilibrio regional e igualdad de vportunidades. 1.a homogeneidad
en la calidad de los servicios publicos y la justicia interregional fue-
ron ya mencionados como pautas de coparticipacién impositiva. Son
sGlo expresién de un principio més hondo de unidad en la diversidad:
el de igualdad de oportunidades. La equidad en la distribucién de
los ingresos requerird atenciones y mecanismos que sélo la creciente
solidaridad nacida de la concertacién podra introducir sin un opri-
mente intervencionismo.

Capital federal. La deformacion demografica del Gran Buenos
Aires y los acentuados baldfos del territorio nacional requieren poli-
ticas estables y una voluntad nacional comprometida. Votado por
el Congreso el traslado de la capital a la ciudad de Viedma en una
marcha “hacia el sur, hacia el mar y hacia el frio”, la ejecucion de
esta empresa se muestra vacilante por la coyuntura econémico-social
y la conviccion disminuida sobre el nuevo emplazamiento. Razén
de més para insistir en nuestra antigua proposicidn de descentrali-
zar geograficamente las funciones que no hacen a la capitalidad.

Federalismo como sistema. Como se dijo, un federalismo vivido
como sistema —que no funde las competencias ni las aisla: las coor-
dina— devolveria a los gobiernos de provincia su real significacion
pero, a la vez, la mediacion apropiada de interpretar, conducir y
representar a su sociedad dentro del Estado nacional y al Estade
ante su sociedad.
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El Senado federal. Estudiando hace afios el comportamiento fede-
ral del Senado, adverti que no habia funcionado como cdmara de
las autonomias. Los indicadores me los proporcionaba la ausencia
de una doctrina senaterial sobre intervencion federal, sobre domi-
nio de los recurses naturales no removables y sobre coparticipacion
federal, tanto en lo que concierne a la distribucién entre la nacion
y las provincias, como a las provincias entre si. No resultaba signi-
ficativa la alineacion entre provincias de menores recursos coatra
las de mayores recursos. La subordinacién de las autonomias al in-
terés nacional podria constituir la grandeza del drgano que repre-
senta a las provincias, pero no se advierte que tal comportamiento
provenga de la prioridad nacional sino del liderazgo de los partidos
nacionales y de la disciplina de los bloques.

El Consejo propone revisar tanto la composicién como las facul-
tades del Senado. Hay consenso para acortar el pericdo de nueve
afios. El Consejo propone o seis 0 cuatro segin que se Teconozca a
las legislaturas el derecho de revocar su mandato. Como se mantie-
ne a la legislatura como érgano elector, se le inviste el poder de
remocion para vincular al senador con la situacién politica provin-
cial o sus intereses especificos.

Como he sefialado, la reaccién contra la “deslealtad” de los sena-
dores nacionales se ha materializado en la Constitucion de La Rioja
(articulo 102, inciso 16) que permite a la legislatura darles instruc-
ciones en asuntos que conciernen a la provincia y aun solicitar su
remocién al Senado federal por el voto de dos tercios de sus miem-
bros, aprobado por consulta popular. Creo que la innovacién de La
Rioja no_altera la Constitucién nacional, pero roza los privilegics
del Senado si se entiende en un sentido absoluto ¢l articulo 58. Tam-
bién Coérdcba puede instruir a sus senadores.

Puede estimarse que mds facilmente prevalecerdn razones politicas
que institucionales para que las legislaturas ejerzan esta facultad
significativa, En las elecciones de 1983 se ha invertido la mayoria
en algunas provincias, pere no en sus legislaturas; o sea que el lapso
necesario para que la nueva mayoria pueda, desde la legislatura,
apoderarse de las bancas del Senado federal atenta o difiere las es-
peculaciones inmediatas.

Pero, la transformacion del Senado en verdadera cidmara de las
autonomias se producird por el nuevo perfil de sus funciones. El
Consejo propone una especializacion en cuanto al origen de las le-

yes, que se iniciardn normalmente por la Camara de Diputados y se
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sancionarian autométicamente si a los 60 dias de elevado por ella
el Senado no tratare el proyecto de ley.

¢Cuales son, pues, las funciones del Senado? Las que ya conoce-
mos. En cuanto a acuerdos con la afiadidura de los directores de
empresas y del Banco Central; las del juicio politico; las de registro
de los tratados y acuerdos interprovinciales, y las de iniciacién de
las “leyes federales”, que deben definirse, pero que el Consejo no
ejemplifica. El ejemplo que voy a poner me pertenece: es la delega-
cién condicionada que la Constitucién nacional hizo al Congreso en
el articulo 67, inciso 2.

De esta facultad tan limitada, el poder nacional ha abusado con
la condescendencia de las provincias: el impuesto a los réditos, hoy
a las ganancias, lleva mas de cincuenta afios de diez en diez siem-
pre renovados; en los dltimos tiempos ¢l ahorro obligatorio, el ba-
lanceo de capitales pendiente y el impuesto a la tierra libre de
mejoras préxima, el primero ajeno a la coparticipacion de mancra
incomprensible, aunque se argumente que no es impuesto.

El Consejo propone algo mas, pero se necesita una mejor formu-
lacién y mayor esclarecimiento: que el Senado actiie también como
érgano regional para el planeamiento y la concertacién. No se trata
de ser sélo cdmara iniciadora para crear las regiones, sino promo-
tora de politicas de desarrollo regional o de acuerdos interjurisdic-
cionales. Lo que me preocupa es que por esta via se sustrajera a las
provincias una iniciativa que han ejercido provechosamente para
los intereses nacionales y locales. Por ahora, me limito a decir que la
prioridad corresponde a las provincias.

Es de mi responsabilidad advertir que la propuesta mutacién de
nuestro presidencialismo en régimen semiparlamentario importa un
efecto no deseado en contra del equilibrio federal, En el sistema
semiparlamentario propuesto por el Consejo de Consolidacion de 1a
Democracia, todo el poder politico deviene de la Cédmara de Dipu-
tados, cuya base es la poblacién. Esta Cimara puede ser dominada
por tres o cuatro grandes jurisdicciones politicas: Buenos Aires
—ciudad y provincia— Santa Fe y Cérdoba o Mendoza. Este peligro
de predominio es conjurado por el Senado por un hipotético extre-
mo opuesto: doce provincias de menores recursos, que podrian repre-
sentar s6lo el 7% del producto interno bruto, pueden ser mayoria.
Esa neutralizacién eventual, producto de nuestros grandes desequi-
librios demograficos y econdmicos, desaparece si el Senado deja de
ser fuente de poder politico, como ocurre en la propuesta del Consejo.
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3. Contenido del acuerdo federal

Clausula provincial. Formularia asi la clausula provincial: en el
acuerdo o en la Constitucién nacional:

De las provincias
Articulo 104

1. Conservan todo el poder no delegado por esta Constitucién al

gobierno federal, y el que expresamente se hayan reservado por pac-
tos especiales al tiempo de su incorporacion.
. 2. Dictarén para si una Constitucion bajo el sistema representa-
tivo republicano, de acuerdo con los principios, declaraciones y ga-
rantias de la Constitucién nacional; y que asegure su administracién
de justicia, su régimen municipal y la educacién primaria.

Articulo 105

3. Se dan sus propias instituciones locales y se rigen por ellas.
Eligen sus gobernadores, sus legisladores y deméas funcionarios de
provincia, sin intervencioén del gobierno federal.

Airticulo 107

4. Pueden promover su desarrollo y celebrar tratados parciales no
politicos para fines de administracién de justicia, de intereses econé-
micos y trabajos de utilidad comtin, con conocimiento del Senado.

Articulo 109

5. El gobierno federal reprimira los actos de agresion de una pro-
vincia a otra. Las quejas entre ellas deben ser dirimidas por la Corte
Suprema de Justicia.

Articulo 110
6. Los gobernadores de provincia son agentes naturales del go-

bierno federal para hacer cumplir la Constitucién y las leyes de la
Nacion.
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7. Salvo excepcion en la ley, prestardn los servicios jurisdiccio-
nalmente divisibles.

8. Concertaran el cumplimiento de fines interjurisdiccionales no
politicos mediante las relaciones gubernamentales, acuerdos y regio-
nes en que sean parte.

9. Participardn en todo drgano de la Administracién central o
descentralizada que gestione poderes concurrentes o regimenes con-
certados, y en las empresas interjurisdiccionales o del Estado nacio-
nal, cualquiera sea su forma juridica, que exploten recursos en su
territorio.

10. Conservaran los poderes de policia e imposicion en los esta-
blecimientos de utilidad piblica nacional en Provincia, en cuanto a
su ejercicio simultdnco no resulte incompatible o no haya sido ex-
cluido por ley de la Nacién.

11. Les corresponden los tributos directos salvo la delegacion con-
dicionada al Senado federal, y los indirectos internos en concurren-
cia con la Nacién. Ademds de los de recaudaciéon propia copartici-
pada, tributos en un régimen que asegure la homogénea calidad de
los servicios, la automaticidad de la percepcidn y la justicia inter-
regional. Ademds de los aportes del Tesoro nacional, tienen derecho
a reparaciones del mismo, por los efectos negativos para las provin-
cias, de las politicas nacionales. La ley podrd regular la coparticipa-
cton de las provincias en la emision monetaria que disponga el go-
bierno federal.

12. Tienen el dominio institucional de su territorio y de los re-
cursos naturales procedentes del suelo, subsuelo, espacio aéreo y li-
torial maritimo. Cuando se trata de hidrocarburos o recursos vivos
del mar después de las tres millas, su explotacién se concertard con
la Nacion, asegurando a las provincias industrializacién local cuando
sea econémicamente posible, tarifas diferenciales y regalias que no
podran aplicarse en gastos de funcionamientos de las provincias.

13. Podran integrarse en regiones creadas por acuerdos interju-
risdiccionales o por adhesién a la ley-convenio del Congreso, reser-
vando a las Provincias de cada region la decisién de objetivos y poli-
ticas de desarrollo y a las provincias individualmente la ejecucién
de dichos planes en sus jurisdicciones.

Intervencion Federal. Se dictard una ley reglamentaria del texto
constitucional con las siguientes prescripciones:

1) La facultad de disponer la intervencién constituye una atribu-
cién del Congreso de la Nacién. En caso de receso puede decretarla
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el Poder Ejecutivo Nacional, simultAneamente convocara al Congre-
SO para su tratamiento.

2) Cualquiera de los tres poderes clasicos locales —Ejecutivo,
Legislativo o Judicial— puede requerir la intervencién.

3) La medida no implica la intervencién automética a los tres
poderes locales, puede ser parcial, en cuyo caso deberdn coexistir
los poderes intervenidos con las autoridades provinciales no afecta-
das por la medida.

4) La personalidad de la provincia no se extingue. El interventor
debe cumplir lo dispuesto en la Constitucion provincial y en las le-
yes locales.

5) Los contratos y demés obligaciones asumidas por la provincia
con anterioridad a la intervencién no se suspenden.

6) El interventor tinjcamente puede destituir a los jueces provin-
ciales cuando la intervencién alcance al Poder Judicial.

7) La intervencién encaminada a garantizar Ia forma republicana
de gobierno no podra durar més de seis meses.

8) La ley establecera si la intervencion es suspensiva de los pode-
res intervenidos o abrogativa, y podré fijar término para el caso de
que sdlo suspenda el ejercicio, y prever que expirado ese plazo se
revoquen los mandatos.

E! Senado Federal

Articulo ... La Camara de Senadores se compondra de dos se-
nadores por Provincia, elegidos por la Legislatura por mayoria ab-
soluta de votos. Los senadores durardn cuatro afios, sin revocatoria,
sin renovacién parcial, y son reelegibles.

Articulo . .. El Senado serd cdmara de origen cuando se trate de
leyes federales: entre otras, las de regimenes concertados de ingre-
sos, de limites y, creacién de nuevas provincias, de regionalizaci6n,
de intervencion federal, de participacion de las provincias en la ad-
ministracion federal, de establecimientos de utilidad pidblica nacional
en el territorio de las provincias, de imposicién directa por tiempo
determinado y por emergencia nacional sujetas siempre a coparti-
cipacién; de poderes concurrentes con las provincias o entes in-
terjurisdiccionales. Serd cdmara revisora cuando se trate de leyes
ordinarias. El Sanado lleva el registto de los tratados y acuerdos
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interjurisdiccionales. Es tribunal de juicio politico al presidente, los
ministros y jueces de la Corte Suprema de Justicia. Presta su acuer-
do en el nombramiento de jueces, embajadores, generales, almirantes
y brigadieres, directores del Banco Central y de las empresas o so-
ciedades del Estado.



