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. EL FEDERALISMO EN REGRESION

. fwrrodiccion

E PROPONGO EXPONER el proceso federal argentino en tres

ctapas: La de su regresidn, mds bien descriptiva, La de su transi-
cidn a un comporfamiento de sistema, mds reflexiva. La actual, de recu-
peraciton provisoria como un prondstico.

El meparto de competencias entre la Nacidn v las provincias viene de
un fondo historico signado por el espacio territorial, las tradiciones locales
v las luchas de unitanos v federales. Alberdi inspird un régimen mixto de
descentralizacion v gobierno fuerte, El nuestro fue un federalismo defi-
nido con el mayor rigor de la ciencia politica, pero movilizado hacia la
unidad del Estado-nacidn.

Segnn el ant. 104, Lis provincias conscrvan todo el poder no delegado
por sty Constitucion al gobicmo federal, Ademis de las facaltodes conser-
vadas y delegadas, las hay concurrentes, de gestion comiin

Los poderes remanentes son los conservados por las provincias, Una
especie de ellos son los reservados al tiempo de su incorporacion. cuvo
amico ejemplo son los privilegios reconocidos al Banco de 1o Provincia de
Buenos Aires, a consecuencia del Pacto de 3an José de Flores, que estd
eximido de tasas que todos los demds Bancos de Provincia pagan al

Central.
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Los poderes delegados al gobierno cenlral son enumerados, es degir,
gon los explicitos mds los implicitos del inc, 28 del art. 67; los poderes
provinciales son indefinidos; log concurrentes som coextensivos a “la
prosperidad, al adelanto y bienestar de todas las provincias”, segin el
inc. 16 del mismo art, 67, o sea, al desarrollo, como decimos hoy, al
fomento comea deciamos anies.

2 Decrecimicnio de los poderes provinelales

Decia Gorostiaga que en estos poderes remanentes ¢ indefinidos de
las provincias estaba la paroc principal del derecho piblico argentine.
(0ué ha ocurrido para que hoy. al contrario, nos parcican tan instrumen-
tales y secundarios?

Han ocurride tres “accidentes™ en ¢l proceso Federal argentino, que
som bien conocidos de todos:

See han desarrotlado lzs victualidades centralizadoras de los poderes
delegados;

— han mediade distorsiones del federalismo;

ha  cambiado, deformdandose, Lo infracsiructura socio-econdmica,

En primer lugar, ¢ cambio social v téenico ha desammollado, a veces
measperadamente, ciertos poderes delegados a la Nacidn, El ine. 12 del arc
67 es un gjzmplo bien conocido eén los paises descentralizados: la junsdic-
cion federal sobre el comercio con las naciones extranjeras v de las provin-
cias entre s lleva consigo todas las fonmas de comunicacion interjurisdice
vional con su eponme imporincia como tecnocstructura. Los poderes
implicitos han hecho de la modesta atribucion de crear un Banco con
facultad de emitir billetes {inc, 5) ¥ de “hacer sellar moncda, fijar su
valor ¥ el de las extranjeras™ (inc. 10), la direccion total de 12 economis
¥ el credito, hasta el punto de ejercerla por medio de comunicaciones
telefomicas del Banco Central.

Pero, si estos desarrollos rara ver son obietables desde el punto de
vista constitucional po ocurre lo mismo con las distorsiones sufridas por
mesira forma de Fstudo. En efecto, las hay derivadas del liderazgo nacio-
nal que se expresa o través del Presidente a veces: a veces de los Mogues
legislativos que mediatizan la personalidad provineial no tanto en favor de
la tdmica soberania de 1o Macion, cuanto de la preccupacion wniformanie
de la politica. También hay distorsiones nacidas del desconocimiento de
las posibilidades cooperativas de un federalismo de concertacion que, a
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través de convenios, permite unificar una politica; ignorancia que antes
dio lugar a la substitucion de las competencias provinciales en asuntos
que aconsejaban coordinacion. Por fin, hay distorsiones gue imprimieron
cardcter a la Argentina interior, come la mezquina cuota que el conjunto
de lag provincias tuvo en la co-participacion federal hasta 1973,

Dije también que el cambio de la infraestructura econdmico-social
denunciaba un comportamiento tendencislmente unitario. Y asi es por-
gue el 80 ofo de la riqueza nacional estd concentrada en el 20 ofo del

Lerritorio,

3. Opormunidades para ol Ejecutivo central

He dicho, otra vez. que la dependencia de los Estados particulares
crece. cn relacion con el gobierno central, en todos estos supuestos:

- pecursos naturales que deben sujetarse 8 caplotacion yue Concentra
capital y teenologia: cempresas de Estado,
— ingresos fiscales pienos susceptibles de legislacion v recaudacion
jurisdicclonal: regimenes de participacion,;
prioridades por igual imperativas para el sector publico del Estado
central, Estados particulares y municipios: planeaniento;
desequilibrios  financieros por repercusion preponderante de fas
politicas nacionales (cambiaria, salarial, cte, ): aportes del Tesoro nacional,

- dreas politicas, econdmicas y sociales que requicren fanovacion
fegislariva, coordinacion de régimen o improvisacion de soluciones;

— instrumentos de gobierno para las maoltiples emergencias dcl
Estado actual.

Dentro de esta tendencia, se presume que todo lo que importe inng-
vrcfdn  —hechos nuevos, nuevo régimen. coordinacion y emergencia -
ex competencia del Fjecutivo eentral . .

Y es mids: cuatre son las funciones de todo buen gobierno: promover,
ayudar, coordinar. controlar ¥ las asume en su onlen propio toda gestidn
pablica. Pero han tomado cardcler nacional sus principales connotaciones.
la promovitn es desarrollo, la ayuda se llama tesoro nacional, el control
seguridad del Estado, la coordinacidn reconoce generalmente instancia
nacional e interregional. No agotamos esas funciones con una descripoion
tan parcial. Pero la realidad suele ser mas irreverente.
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La conclusion Mactica, (ue No QUErCImos formular como tesis. es uie
roda materia de gobierno gue por su originglided, dimension o estrecha
vinculacicn operativa con facultades del gobierno central, requilere en
alguna etapa su asistencia técnica v econdmica 0 sy concertacion inter-
jurisdiccional, tiende a ser dominada o integrada entre los poderes del
gohierno central

4, Autonomia y dependencia

Ijo analizado asi el decrecimiento relativo de los poderes provin-
ciales. Puedo afrontar ahora la exposicion de esos poderes v los nacio-
nales en un juego de convergencias v dependencias que explicuré en-
sepuida.

Lo que excluyo de me mitenciom o5 una radicalizacion dualisia de los
poderes de la Nacion y de las provincias. El dualismo, en confrontacion
del hien v ¢l mal, es recurrente ¢n el ensayo argentine: a Sanmiento,
con eivilizacidn ¥ barbarie, podemos sumar Martines Estrada o Mallea,
Hay, quizds, una exphicacion duslista de la Argenting =12 Capital v el
interior o el gobierno central ¥ las provincias— pero s la “absolutizamas™
penemos en marcha ideas ¥ emociones mencs freternas que desconocen
nuestra unidad. Las observaciones que sigucn pretenden afirniar veinti-

cuatre veces la Argenting —en todas sus jurisdicciones— en un solo Estado-
nacion

5. Ladependerncia inferng

Convergencia y dependencia s¢ usan en este trabajo descriptive como
electos —el uno legitimo y necesario, ¢l otro no— de la primaciy jerdrquica
del gobierno central en asegurar los fines de la Constitucion Hay conver-
gencia, en poncipi, cuando el gobierno Tederal ejerce razonablemente sus
poderes expresos e implicitos, lo que no obsta a que distorsiones parciales
puedan generar dependencia. Hay dependencia, en cambio, cuando Ia
subordinacion de los poderes locales vulnera el principio de subsidiariedad
del gobierno central, em cuya virtud son las provincias . en s caso, los

municipios, los gque deben cubnr 13 pestion piblics que no e Fequicne
del Lstado nacional.

La dependencia interna es un circulo vicioso, Hay provineias v FEgi-
nes dependientes del poder central, porque a partir de una dotacién de
recursos insuficientes o insuficientemente explotados y del impacto regio-
nal de las politicas nacionales, requieren o reciben asistencia federal que

a6



EL PROCESO FEDERAL ARGENTIMG

al sustituirlas en la prestacidn de servicios, ¥y al condicionarlas en sus
opciones politico-administrativas, hacen necesaria una siempre mayor
cooperacion federal. Como todo proceso de subdesarrolio, es acumula-
tivo ¥ solidario con todo el contexto social. Las culpas son reciprocas,
pero con mayor responsabilidad del gobiemo federal, Mas que situaciones
coyunturales, que también las hay, son estados de dependencia contrarios
a la autonomia v, con ello, a la responsabilidad de los protagonistas de la
sociedad Tederal,

En suma, hay dependencia interna en la Argentina porquc cn algunas
provincias y regiones pobres y empobrecidas por ciertas politicas nacio-
nales, es ¢l poder central el que debe asepurar un minimo de hicnestar.
Fsta fue la filosofia del “Acta de reparacidon histérica™ (1973) a las
provincias de Catamarca, La Rioja ¥ San Luis.

Una dependencia ain mas amplia es la que se explica en funcion del
irea metropolitena hegemdnica —el gran Buenos Aires— pero nuestro
trabajo es mads mstilucional que cconomico ¥y apenas insinuarnemos s
problemitica. Por otra parte, es menester guardarse del ercor de confundir
la imterdependencia creciente de la sociedad humana, y de toda sociedad
macional, con les dependencias wnilaterales gue cada uno debe supirar
v cuvo nombre os hoy liberacion.

La dependencia es politica cuando afecta la libertad de los poderes
locales en su competencia instilucional, definida esencialmente en los
arts, 104 y 105, C N

La dependencia es econdmica cuande la asignacion de recursos y
distribucion de ingresos no asegura ¢l gjercicio autdonomao y coordinado
-no subordinado— de las competencias locales.

La dependencia es social cuando la desigualdad de oportunidades
limita las expectativas razonables v la presion del cenfro hegemdnico
inpide o operacion de los grupos locales,

La dependencia es irreversible mientras folte la conciencia de esa
dependencia, pero las liberaciones reivindicativas siguen siendo dependen-
cig cuando exigen de los demds lo que las propias carencias explican.

En el cursoe de nuestra indagacion sobre los temas particulares, no
quisiéramos que se olvide 1a responsabilidad predominante de las politicas
nacionales y las que tienen —para bien y para mal— las empresas del
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Estado nacional: presencias innegables del bien comdn, pero a veces
testimonio incdmodo de lo que las provincias no pudieron hacer.

6. Los protagonistas del federalismo argenting

Nuestra sociedad federal vincula a veintidos provincias: la Capital
Federal v el territorio nacional de Tierra del Fuego, la Antirtida e Islas
del Atlintico Sur.

El Gobierno federal y sus veinticineo socios son muy dispares. El
desequilibrio actual es manifiesto y armaiga en ventajas naturales y no
naturales, A partir de una desigual dotacidn de recursos, el colonialismo
es posible. Recordemos: el 20 por ciento del territoric acumula el B0
por ciento de la riqueza nacional.

Los indicadores de desarrollo regional han sugerido cuatro grupos
de provincias a Horacio Nanez Minana:

— de desarrollo avanzado, que representan un 68,4 por ciento de la
poblacion del total de provincias: Buenos Aires, Santa Fe, Cordoba v
Mendoza;

- de desarrollo inlermedio, que cuenta con el 13 por ciento de
poblacidn: San Juan, Entre Rios, S8an Luis, Tucumdn y Salta;

- e desarrollo rezagado, que alberga un 14,3 por ciento: La Rinja,
Catamarca, Comientes, Jujuy, Misiones. Chaco, Santiogo de Estero y
Formosa;

de baja densidad demogrifica, con un 4,2 por ciento: Santa Cruz,
Chubut, La Pampa. Rio Negro v Neunueén

Convendrd retener lambién las comparaciones de poder real entre
jurisdicciones, que sugiere combinar poblacion v producto per capita y
las relaciones econdmico-financieras entre la Nacion y las regiones.,

Disponemos de muchos otros indicadores, pero preferimos sefialar
otras lineas de exploracion: la importancia geopolitica de la provineia
de Huenos Aires, la linea Industrial Buenos Aires-Santa Fe, la interpenetra-
cion regional del Nordeste (Corrientes, Chaco, Formosa vy Misiones), la
superacion del aislamiento de la Mesopotamia | .

Cuando hablamos de las fuerzas autdnomas convergentes de nuestro
federaliamo no mencionamos a los municipios, que al fin son delegaciones
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de poderes provinciales, aungue no stlo eso. Mas los tenemos bien pre-
sentes por su significacion politica y los servicios que prestan.

Como tenemos presente, ya lo hemos dicho, aunque sean sOlo
drganos autdrquicos del Estado nacional, a las empresas que explotan
recursos naturales en las provincias, que representan la mds alta tasa de
inversion pablica en ¢l pais (43 por ciento],

7 Poderes conservados por las provincias

Auronomia institucional - Confonme al art. 5, las provincias diclardn
para si una constitucidén y, segin el art. 105, “se dan sus propias institu-
ciones locales y se rigen por ellas™,

Constitucion provipcial. Cierta originalidad en las declaraciones
de derechos ¥ su ausenciz en la organizacion de los poderes de gobier-
no, que se nota en las constituciones provinciales, se adscnben a la auto-
nomia. Ni la refuerzan ni la limitan, aunque cs admisible pensar que si las
provincias hubieren desarrollade modelos aliernativos en instituciones
como las municipales, €l efecto de demostrucion reforzaria el federalismo

real.

Cielos constifuyventes, En sug textos vigentes, fruto o no de reformas
anteriores, las constituciones provinciales han sido dictadas entre 1895-
1907, 19231935 v 1957-1962. En cambio, si se analizan los ciclos cons-
tituyentes en sus términos mis generales —con hitos en 1853, 1949 y
1956 se advierte que en mucho obedecen a estimulos externos a la
vida local. Aungue la razdn se justifique —tratese de la adecuacion a li
Constitucion nacional reformada en 1949 o a la provincializacion de los
territorios nacionales en 1951 y en 1955~ produce un efecto de depen-
dencia. Baste pensar gue en la actualizacion de las constituciones provin-
ciales, a partir de 1949, se prescindio de las convenciones alterando el
sistemma precxistente.  El ciclo constituyente 19868/, que hia wnplicado
ks reforma total en seis provincias v parcial en dos, es auténomo y se ha
anticipado a la reforma de la Constitucion nacional.

Intervenciones federales. Ciento treinta intervenciones durante las
presidencias constitucionales de 1880 a 1974, mis los periodos de facto,
ilustran suficientemente sobre un recurso que, destinado a asegurar la
convergencia dentro del Estado, se ha convertido en uno de los principa-
les instrumentos de dependencia de las provincias,
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La dependencia se acentis a causa de la ampliacion de las facultades
del interventor que la prictica constitucional ha consentido. e una com-
petencia ligada a los fines de la intervencion se ha pasado a la subrogacion
lisa y lana de los poderes provinciales.

El régimen electoral. Las provincias conservan el poder de arganizar
su régimen electoral, pero las ventajas de la coordinacidn con el gobierno
central presionan sobre el sistema. La simultaneidad de elecciones se suma
al padrdn dnico; no solo los vecinos, sino todo el distrito elige avtoridades
comunales: también votan las mujeres, excluidas por alpunas constitu-
ciones provinciales del comicio municipal: la institucionalizacion. después
de un pobierno de facto, concluye siempre con la sustitucion — por simpli-
ficacion— del sistema electoral Iocal,

Otro tanto digamos del régimen de partidos politicos, no obstante
la significativa presencia de partidos provinciales.

£l poder de policia. El poder de policia de las provincias ¥ munici-
palidades esta sujeto a la inple resiriccidn de no obstaculizar el libre trin-
sito, de que su ejercicio no coexista con disposiciones de igual naturaleza
dictedas por las autoridades de la Nacidon en uso de una atribucion legi-
tima ¥ de no desviarse de las finolidades propias del control policial.

Como regulacion razonable de los derechios para ¢l bien comin, este
poder de policia de las provincias estd sujeto a una continua erozion, no
obstante las areas mueevas que la intervencidn del poder pablico va cu-
briendo.

Como a cads competencia pablica —nacional, provincial o muni-
cipal- corresponde esta capacidad de policia, se reproduce en esta esfera
todo el esquema de centralizacion operante en la Argenting.

Asl, en primer término, se advierte la disminucion correlativa al
crecimiento de la intervencion del gobierno central consentido por sus
poderes expresos o amplicitos, Por sus poderes expresos, por ejemplo:
subre el comercie interprovincial: exclusion de policia provincial sobre
los tramos intraprovinciales del transporie interprovincial o de la policia
sanitaria anumal o de las licencias para canales de television, O por sus
poderes implicitos en muy diversas materias. Son mecanismos institucio-
nales que operan con un efecto de convergencia, pero cuando se distor-

sionan, como suele ocurrir en los ciemplos propuestos, producen efectos
de innecesaria dependencia.
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En segundo término, tritase de distorsiones verdaderas, como la
transferencia de la policia del trabajo al gobiemo federal, o el estrangu-
lamiento paulatino de la jursdiccion provincial concurrente sobre el mar
territorial, o la exclusion provincial gue nace de una interpretacion exten-
siva de la jurisdiccidn federal en los establecimientos de utilidad nacional
en las provineias,

Territorio v recursos naturales. Sin discutir ¢l derecho de las provin-
cius a su territorio y recursos naturales, el poder central ha producido un
triple desapoderamiento. Simplificamos seflalando: la nacionalizacion de
los minerales energéticos y. en cierto sentido, de las caidas de agua y del
mar territorial.

Cualquiera que sea la actitud en cuanto a la nacionalizacion, lenemos
que disentir con la marginacién de los Estados particulares en su aprove-
chamiento. Se les debe participacion en su régimen —capital proporcional
a sus reservas y representantes en las empresas de Estados que los explo-
tan— y s¢ les debe compensar con la indusirializacion en origen, €on

regalias equitativas v con tarifas en funcidn del equilibrio regional

Estas politicas nacionales sobre los recursos naturales jproducen
dependencia? Creemos que si. En materia de hidrocarburos, las g fisti-
cadas previsiones constitucionales de Chubut y el “contencioso™ federal
del Neuguén bastan para ilustrar las expectativas frustradas y las subor-
dinaciones nacidas de la operacitdn de las empresas del Estado nacional.
Son las de esas provincias, autonomias interferidas por relaciones que
Namariamos feudales, sin querer significar otra cosa que la pluralidad de
titulares de poderes juridicos sobre el mismo territorio.

El régimen de energia eléctrics merece objeciones relativas a la m-
precision del dmbito de jurisdicoion nacional, a la titularidad del poder
de concesion y a la equidad de 1a regalia y de la tarifa diferencial.

Del mar territonal, ampliado @ doscientas millas, el Estado nacional
ha quitado a las provincias todos los recursos naturales, salvo la pesca en
3 millas.

A las dependencias econdmicas virtuales, en cuanto el Estado nacio-
nal priva a los Estados particulares de bienes originarios o de expectativas
de desarrollo futuro, se suma la creciente dependencia tecnoldgica por el
monopolio federal sobre las dreas que la concentran. Tan grave cs ésta
como la econdémica y las dos se interrelacionan. Las provincias tuvieron
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casi siempre servicios de menor calidad por inferior dotacion de recursos,
escala mds reducida v marginacidon tecnoldgica. No habri perspectivas
de cambio, sino mediante fa participacion de las provincias.

8§  Poderes delegados al goblerno federal

Imposicion, Durante cincuenta afios, la Argentina ha consolidado
un régimen de coparticipacidn impositiva entre el gobiermno federal, las
provincias v los municipios, sobre los impuestos indirectos recurrentes
—excluidos los de importacion y exportacion— ¥y alpunos impuestos
directos. Este régimen ha convertido em permanente una delegacidn
temporaria al gobiemo federal v, lo que es grave, ha delegado facultades
legislativas tributaras en €. Este vicio constilucional ha sido reabsorbidao
por la reforma de 1973, que, a través de la Comision Federal de Impues-
tos, da participacidn a las provincias en la programacion tributaria.

Podemos sintetizar su dura experiencia a través de las notas siguien-
fes:

— Produjo enorme distorsion la escasa cuota de las provincias, que
solo se rectifica gradualmente a partir de 1958, hasta llegar en 1973 a
una distribucidn por mitad entre la Nacidén v el conjunto de los Estados
federativos.

— Cuando concluyeron los dicz aflos de la ley. se habfa producido
un deteriore para las provincias a causa del desvio de fondos copartici-
pados al sistema previsional nacional vy del déficit de la transferencia de
servicios desde el gobiemo central a los autondmicos, descable en si
misma pero gravosa para algunos Estados,

-~ Desde 1983, por conclusibn del término legal, rige un acuerdo

transitorio que va erosionando las bases del sistema legal v produce una
puja distributiva,

— La Nacion sigue abusando de la delegacion condicionada de la
Constitucion para crear impucsios directos —que en principio correspon-
en a lus provincias— por tiempo determinado v EMErgenci.

La inversion pablica acusa el desequilibrio: los Eastos nacionalbes
representan el 68 ojo, los provinciales el 28 ofo v ¢l total de los munici-
pios el 4 o/o.

- Leves correcciones, no siempre ideales, se han logrado por los
regimenes de promocion industrial,

Hay un retrocess en la clarificacion fiscal de las relaciones al
iniciarse 987,
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il EN TRANSICION AL FEDERALISMO COMO SISTEMA
8. El federalismo,. jUn sistema?

Temo que el titulo —Federalismo ¢omo sistema— fieate al hastio v
al equivoco. (Proponer hoy sistemas en una historia conlemporinea sin
nonnas, sin modelo de comportamiento, sin proyectos nacionales, casi sin
héroes pero con tumbas? ;Y atribuir ese sistema al federalismo que tantos
inventarian entre *las cosas en gue nadie cree pero todos perdonan™?

“Federalismo como sistema™ no es la respuesta de una solucion vali-
da para cualquier tiempo v cualquier sociedad. Aunque es solida mi
conviccionm a favor de la descentralizacion temtorial del poder, prefiero
las formas interrogativas v las afirmaciones prudentes. Y aungue creo, a
fa ver, que el fedemlismo es un mandalo historico vigente v pravido de
futuro, renuncio al énfasis. El énfasis no rescata lo genuino sino lo epi-

sodico.

Duiero decir, entonces, que el federalismo deberd hacer sus pruchas,
gue % defienda por si sélo, por la verdad que encierra. Pero, para que eso
sea posible, e necesario que no se distorsdenen las tendencias a la libertad
v & la participacion dentro de la comunidad nacional ¥ que el federalismo
e viva como sistema coherente: no 53o como una ftagmentacion del
poder sino como una asociacion de sus competencias,

Me proponge, pues. recordar qué es esenclalmente el federalismo
como técmica de vida social; como han crecido las oportunidades para un
Poder Ejecutivo del cual puede decirse que a mds Ejecutivo no corres-
ponde mejor ejecucibn, por qué hay que redimensionaro con la ayuda de
un federalismo cooperativo ¥ cudles son las misiones v el sistema de csa
descen tralizacidn-asociacion  del Poder, contrapuesto al distorsionado
comportamiente que descentraliza en la Constitucion y en la ley, pam
concentrar luege en los hechos ¥ en la vida intima del Poder.

1 Federalismo. Técnica de vida social

Dije que me interesa el federalismo como técnica de vida social, no
como distribucion territorial de competencias, porque las desventuras
contemporineas del Poder ilustran transformaciones de sociedad. De
hecho, podemos explicar las contingencias del Poder mediante lecturas
de nuestra situacion social; ¥, en 1a madida en que el federalismo atiende

53




PLERRO 1. TRIAS

a uno y ofro nivel de poder ¥ sociedad, tiene una relacion sistemdtica mds
genuina que ofras estructuras con la entera transfommacidn politico-social
que mos Ervine ve,

Podriamos elegr tres indicadones de procesos que afectan a la sociedad
y &l poder:

— Aumenta el control de los gohiernos sobre la sociedad ¥ no conse-
guimos hacer crecer el control de la sociedad sobre los gobiernos. Pero, a
la vez, hay indicios de que no puede seguirse gobernando del vigjo modo,

- Se suceden v entrecruzan las crsis de lepitimidad cuando no hay
consenso sobre la composicion de los sectores piablico v privade, sus
operaciones ¥ sus fines, aunque esta sintesis no agota los problemas de
legitimacion contempordneos (Jirgen Habermas, "La legitimidad, hoy™,
“Revita de Occidente™, No. 9, Jul. 1976, p. 3). La crisis es de represen-
tacion cuando recae sobre los mediadores, cuando los representantes han
dejado de ser representatives. La crisis es de identidad cuande uno se
percibe marginado, Todas ellas. en alghn momento. son deéficit de parti-
Cipacian,

— Tante las socicdades capitalistas desarrolladas, como las colecti-
vistas maduras. se orientan a la sociedad de consumo g un nivel en que el
consumidor sacriflica su conciencia reflexiva a su conciencia dingrmica, en
que muchos pueden ser manipulados por muy pocos, en gue la ética no
es fecundada por las sociedades primarias sino por las tecnoestructuras,
en que ol consenso e inducido, la marginacidn es confortable v 1as ilusio-

nes de una vida superior pusden resignarse con Una subsisiencia sin sobro-
salbos

Son tres indicadores, entre otros posibles, de una sociedad que puede
ser dindmica pero no profunda, aungue ningin pesimismo deba obligiarnos
a creer que solo serd una sociedad concentracionaria. Hay futurdlopgos que
se consuelan con que pueds elegir entre un modelo totalitario, un modelo
cesariste ¥y una prologancidon de la socioldemocracia contem prOTATE .
Podemos esperar algo mids,

Estas incertidumbres deben avivar nuestro interds por las formas
genuinas de libertad, Aun, si el federalismo fuera va un lugar comiin a
los lugares comunes no hay que abandonarlos, hay que ahondarlos, Y ¢l
federalismo es una estructura genuing de libertad, [ De qué mancra?

Lo que el federalismo asegura a las provincias es autonomia ¥ partici-
pacion. Todos sabemos lo que son como expectativas humanas y como

constantes sociales, de manera que debe darse por cierto que los Estados
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pnitanes traton de lograrlus de algin modo, (En qué se diferencian?

El “modo” federal s una esfera de reserva a favor del Estado parti-
cullar: una division territorial del poder que nace de la Constitucion, que
es wahosa por el efecto multiplicador de sus facultades (administracidn
provincial del desarrollo, p. €. b o por la identificacion Je la colectividad
local en cllas (el gobernador como arbitro politico de la provincia) v que
pmantiene ol gobicmo Mederal en un rol subsidiario.

L1 perfil de separacion entre Estados vnitarios y federales es muy
neio ¥ s aon si consideramos la condicion paritania de nuestro Senado.
Pera. el comportamiento los aproxima en la sintesis final endre Lis tenden-
cias ceniripetas v centrifuges, entre la unidad de decision que un Estado
nacional requiere v la descentralizacion politica y adminiztreativa que tiene
prioridad ciando ¢ poder se ha consalidado,

;Oué queremos decir con lo del rol subsidiario del gobierno central”
Cuando hay una division territonal del poder como la del federalismo, los
cuatre verbos del Estado Denen una conjugacion particular: coordina
sin especular, controla sin anular, promueve sin marginar, ayuda sin
presionar. Fl gobierno federal os supremo cn 1o suyo pere subsidianio en
relacion 3 esd esfers de reserva de s provincias Sin embargo, vemnile ©
neis indices de depemdencia mitema de las provincias contrarian esta
womdicion desubsidiaredaad .

Fsa dependencia interna no da la razdén a quienes, como Rodolfo
Rivarola, entendian que ya era superfluo el federalismo argentino? Toda
dependencia es un producio complejo de responsabilidades compartidas
Lo Gpico averiguado ¢s que no ¢s detinitiva. La minondad ¢sti llamada a
ser adulta ¥ towda dependencia es rescatable. Pero, si la dependencia llegare
# formar parte de nuestras resignaciones historicas, guedaria por probar
que Lis provincias argentinas pueden vivie sin sus gobicros locales. (Y la
ealod (stica e las mtervenciones federales no lo prucha? Creemos gque
prucha lo contrario. Adn asi, no es comparable una largs inlervencidn a
la privacion definitiva del gobicrno propio.

Otra ver, he citado a Jacques Delors *La nouvelle sociétd™, “Preu-
ves™, 1970, 2o, trim,, p. 95): "Sdlo una sociedad descentralizada puede
enconirar los mecanismos de ajusies @ sus tensiones en los niveles adecuados
v evitar que el mas pequeno conflicto se vuelva drama nacional™
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H . Redimensiomar el ejeculivo

En suma, ¢l subdesarmollo politico ha favorecido al Ejecutivo central,
porque para la planificacion, y hasta para la improvisacin de respuestas,
solo parece iddneo el efecto multiplicador del poder v del dinero paulati-
pamente concenirades en el gobierno nacional. Pero, esa concentracicn
puede empobrecer la calidad del pobierno, Estamos, acaso en el tiempo
de la “cuantificacién del Ejecutivo™, nada mds.

El riesgo es que no toda competencia s¢ convierte en poder, no todo
pader se¢ convierte en autonidad, no toda autoridad se convierte en gestion,
no toda pestibn se convierte en hien comuin. Vivimos una fuga de energia
porque la hemos acumulsdo muy lejos de sus usuarios, Por eso, e quizds
necesario un redimensionamienio del Poder Ejecutivo,

Frente a las oportunidades que el cambio ofrece u los Ejecutivos, las
formulas juridico-politicas para redimensionarlo aparecen como simples
consejos de moderacion. La respuesta profunda debe darla la sociedad a
través de la participacion de una comunidad que veelva a ser orgdnica.

Esta respuesta pertenece a la historia proxima, pero se prepars desde
va. 5i no hay correceidn en el procese del Poder, el futuro nos insina un

poder concentrado, hegemdnico y subpoderes mas o menos feudales en
relativa dependencia.

Parte del sector privado y tode el sector pablico v, por tanto, los
Estados purticulares y los municipios scrin los nuevos enclaves de esta
particion-participacion del Poder. La concertacion o algo menos noble
parece una imposicion natural de las cosas a fin de crear las reglas de

jI.IL"Eﬂ entre los plﬂtﬂgﬂni:tuﬁ.‘, a ﬁn. lﬂ“‘h’m", dﬂ' Dptimi“[ !ﬂ_ EEE&EH y
coordinar competencias.

Parccen deducirse, entonces, tres constantes para el futuro: la del
Poder con los atributos de la decisién que asume ¢l gobierno central; los
poderes marginales que coronan la gestion local de las provincias y los

municipios; la concertacion de influencias v competencias.

12 Nuevo federalismo posfederalismo !

Este esquema confirma la tendencia sctual: no mds federalismo i

menos. Pero, por qué obstinarse en hablar de federalisma? iPor qué no
reconocer que ha muerto?
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Huce diez afios nos parecia todavia prematuro anunciar la dizolecidn
del federalismo. La situacidn aconsefjaba distinguir la hipdiesis de un
nuevo federalismo y de un posfederalismo.

La Argentina y Brasil de 1976 estaban en la fase tentativa de un fede-
ralismo cooperative o concertado gue sucede ol régimen evenlualmente
competitive de aflos atrds. Mo es la concertacion 1a que muda una realidad
unitura en federal, pero es el reasegure de eficiencin y viabilidad de un
régimen federal. Por tanto, seguiremos hablande de un federalismo nuevo
micntras haya una cierta cantidad y calidad de descentralizacion territorial
del poder y no sdlo de la administracion; mientras haya, entonces, autori-
dades electivas en los Estados particulares o provinelas, unos poderes o
compelenciss conservadas o dtdbaidas a Gevor de los mismos que no scan
solo asignacion de servicios; v, por fin, medios especilicamente politicos
con que dichos Estados particulares participen o en o eleccion o en el
control del pobierno central,

Desde luego, para evitar hipocrosias, repite que este federalismo
couperalivo O concertado estd operando sobre una descentralizacion
politica residual, presionada por el acrecentamiento del Poder Ejecutivo
central,

Vencrucld, en 1976, sc nos aparecia en siluacicn posfederal. La
dependencia de los Estados particulares, simbolizada por b designacion
presidencial de los gobernadores, pero no sblo por esto, ha legado a un
puntlo gue cs indtil hablar de federalismo. Pero, tampoco e propio redu-
cirlo tedo a unitarismo. Los Estados tienen competencia y clase politica
y la Constitucidn permanece abierta a una restauracion del régimen
propiamente dicho, simbolizada también en la posibilidad de volver al
sistemia de gobernadores clectivos,

Llama, entonces, siluacion posfederal la del BEstade on que las
autonomias regionales operan mibs como administracion de servicios gue

conmii gibicrno de personas.

Sin perjuicio de la proflundizacidn ulterior necesaria. se advierle que
Ia distincion entre los federalismos mitigados que inician el altimo cuarto
del siglo XX, y los posfederalismos es relativa. El juicio, s interesa darlo,
depende no tanto de las estructuras como del comportamiento del sisterna
politico y de la maners particularisima con que cada regidn saca partido
del tiempo y del espacio social que conguista en competencia con el
concurso de los demds.
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Digamos, por fin, que este esquema pucde ser afectado por algunas
variables. Retenemos tres: una social: ¢l federalisme como enclave de
subculturas; wna politica: el federalismo como cobertura de nuevas
relaciones de poder; una administrativa; <] federalismo como raciona-
lizacidn final de una signficativa expansion de la descentralizacibn admi-
nistrativa. Pero, el estudio de estas variables debe ser materia de especifico
exiamen,

De estas tres variables, una es, sin embargo, menos creible ;Hay
lugar para subculturas ¢n una civilizacidn de ciudades, cuando la Amgen-
tina misma alcanza el 82 ofo de poblacidn urbana, cvande los antiguos
lazos personales son trocados en comunicaciones sociales?

Con todo, hay lugar para subculturas de diversa dimension, razon
entre otras, de pluralismo social. En los Estados Unidos, se ha observado
que “la creciente sculiuracidm de la sociedad a escala metropolitana no da
como nico resultade la estandarizacidn, La diferenciacidn se crea, de
nuevo, por medio de los antiguos mecanismos de aislamiento relativo
v asociaciin diferencial, entre aguéllos gue se encueniran en un drea
determinada del espacio, en comparacion con quienes se hallan dispersos
a distancia™ (Scott Greer “De |3 Ciudad a la Nacion; Estados Unidos™ en
Gino Germani, “Urbanizacion, desarrollo ¥ modernizacidn®, Paidds, B.
Aires, 1976, p. 236).

{3 Un federalinmn de eoncertacian

He ido insinuando wn federalismo de concertacion, Las competencias
o quedan solitariss en un gjercicio insular, Cuando se gana con la unifor-
midad, y asi en el derecho procesal; cuando se gana con la nueva escala
en cuanto supera las fronteras politicas, ¥ asi en los numerosos tratados
interprovinciales o convenios entre la Nacidn v sus apencias, con las
provincias y los municipios, cuando hay que dar una respucsta de legisla-
ciom integrada, v asi en el sistema de competencias que he propuesto para
la cuestion ecoldgics, en tantas olras hipdtesis, sdlo la concertacion, que

asocia los roles dispersos, reconstruve ol sistema normaiive requerido por
la realidad,

A traves de estos convenios con nombres diversos, que he tipificado
en otro estudio (“La provincia argentina™, Cordoba, 1976, p. 53) sc ha
integrado {isicamente el pafs: un tinel ¥ un puente han cruzado el Parani;
8¢ ha podido tratar a los rios interprovinciales como unidad de CUenca )
los comités hidricos son su mesa de negociacién; se han estudiado v afron-
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tado decenas de grandes problemas y pequefios proyectos: las comisiones
especiales, los Consejos Federales de los Ministros del ramo o lia coordina-
citn de los drganos administrativos permanenies son su sede; se ha regio-
nehzado el pafs v aunque el sistema no estd vigente, su vitalidad ha segui-
do operativa en la mitad de las ocho regiones de desarrollo que fucron
creadas; empieza a coordinarse la periferia con la ciudad nuclear: los
preliminares de las dreas metropolitanas han insinuado sus estraciuras.

(Camo se coordinan las competencias? Un grifico podria representar
en ura esfera ¢l ordenamicnte constitucional de la Argentina, En el tercio
imferior visuzlizamos los poderes conservados por las provincias, cuva
vocrciom nacional ered, a través de ln Constitucian, el estrato intermedio
de los poderes concurrenmtes v ol estrato superior de los poderes delegados
al pobicrne central. El comportamiento federal de la Argenting demos-
traria una concentraciom de roles en ¢l estrato superior —por desarrollo de
las virtuslidades centralizadoras de las competencias que le fucron dele-
padas a la Nacidn, pero tambié¢n por distorsidn— ¥ mostraria una paula-
tina exclusion de las provincios en los poderes concurrentes, Pero durante
el siglo que va de 1833, cuando se clerran los pactos provinciales, hasta
1948, cuando reaparece timidazmente la modalidad de convenios, no
mostraria nuestro grahco una verdadera concertacion de competencias.

En onden 2 esa concertacion, 1948 reinicia el ciclo de los pactos no
politicos, A partir de 1956, pero sobre todo desde 1966, lox habitos
convencionales se instalan en la Argenting, Y entonces en €l interior de
la esfera no se verifican tan sble detracciones de competencias provin-
ciales; crece la asociacion entre todos los estratos

14 Instrumentos de fa concertacion federal

Som los instrumentoes de esa concertacion la leyconvemo, por una
parte, v los tratados y denuds acuerdos, por la otra,

En la ley-convenio e¢s ¢ gobierno federal el que convoca i las pro-
vincios o un contrato de adhesion. Es uma ley-convenio por gjemplo, la
que pennitia a la Nacidn crear impuestos directos que la Constitucion
entrepd o las provincias, recandarios y redistribuidos con los Estados
perticulares. Esa facultad de la Constitucion se condiciona & un Hempo
determinade. Lleva mds de cuarenta afos de gjercicio, volvid rico al fisco
nacional v distorsiond profundamente al pais, porque al modificar defini-
tivamente el equilibio financicro, hizo a las provincias no sujetos de su
propio desarrollo, sino objetos de la inversion pablica transferida a la
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Macidn, Pero, esa leyv<convenio, justo ¢s decitlo, Tlegd en marzo de 1973 a
un mueva paclo s equitativo v a I creacion de una Comision Federal
de Impuestos, que con menos “sucursalizacion™ de las provincias, se
estarfa probando precursoro. Y justo es decir, también, que los impuestos
que la Nacion cred por ley-convenio son de aquéllos menos susceptibles
de cobro en una jurisdiccién provincial, por lo cual la lev-convenio era una
técnica correcta de respuesta legislativa.

En ¢l tratado interprovincial previsto en el art. 107 CN., o en otras
figuras convencionales, subyacen mds posibilidades de negociacion que
en la lev-convenio.

iEs que esta concerlacion que trato de ilustrar es una restauracion
del federalismo? Estoy lejos de pensarlo. Es $6lo una posibilidad de que
preste su servicio a la altura de los tiempos, ¥y como por ¢l servicio las
ingtituciones ganan ¢s¢ derecho al reconocimiento en que consiste su
legitimidad, la concertaciom puede ser una prueba de la legntimidad del
federalismo.

Observo algo mis. en esta concertacion, el rol del gobierno fede-
ral ¥ de la administrecion federal ha sido determinante. Y debemos
alegrarnos que asi sca micntras una actitud sistemdtica de liderazgo
técnico no compartida no genere dependencia.

En efecto, ¢l rol nacional s ha cumplido; la adminstracion federal
tiene mis concentracion de téenicas y capital, de experiencia ¥ de juris-
diccion: puede percibir el problema global sin la limitacién de la frontera
imterior. Y tiene una gravitacion determinante sobre cunlguier provincia
argenting, suficiente para convencer a la menos sensible a las concer-
Laciones

El rol del Estado macional ha sido decisive, por ejemplo, para la
instalaciom de los comités de cuencas hidricas. Fue, ademis, ¢l creador
de las regiones de desurrollo, en 1967 ¥ como futron creadas por ley,
sin recurnir 3 as preferencias provinciales sino en relacion a un sistema
polarizado, ¢l ejemplo es bueno para distinguir: por una parte, 13 nueva
escala regivnal no nace de la libre concertacidn de las provincias; pero,
por otra parte, construida y abandonada por ¢! gobierno nacional. a lo
menos la mitad de las regiones se mantienen o rantes por el propio efec-
to de demostracion de sus primeros logros. Nada es mas prometedor
que esto para alentar intervenciones prudentes de la sdministracian
federal y para motivar la iniciativa de las provincias mismas.
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Mo es aoporiuno ahora seguir luminzndo la sgnificacion real de los
arganos interjurisdiccionzles o las relaciones de coordinacién entre las
competencias. Podriamos citar las propuestas para el ambiente o para estas
metropolitanas en que ya el derecho comparado es rico.

Una sola querria destacar: la empresa federativa, que acaban de
tipificar las “IlI Jornadas Nacionales de Derecho Administrative™ (Univer-
sidad de Cordoba, Octubre de 1976, Documento 1, Luis Gazal, Homberto
Sdanchez Gavier v Armando E. Torres Herrera; ademis Tomds Hutchin-
son), ofrece la flexibilidad ideal para ssociar jurisdicciones en la accibn
productiva del sector pdblico,

Hace tiempo que he fundado, v no repetiré ahora —~la necesidad de
que las Empresas del Estado nacional den participacion a las provincias
cuyos recursos naturales explotan, segin las reservas calculadas. Mi pro-
puesta no renueva el debate sobre el dominio de es0s recursos, aunque nos
inclinemos ante ¢l hecho consumado de su nacionalizecion; no remueva el
debate posible sobre la accion econdmica del Estado. 86lo sefala que sin
alterar la unidad de decisién del Estado nacional, las provincias, que por
la orgapizacitn constitucional argentina fueron duefias de esos recursos
naturales, pueden gquedar asociadas a la Empresa y no marginadas a través
del solo cobro de regalias. Regalias que, por otra parte, sdemds de insu-
fictentes, recién ahora serin reconocidas como recursos genuinaments
provinciales. Debe participar de la politica empresarial global, porque asi
no s0lo cuidan intereses lepftimos, como el de la industrializaciim de los
recursos de origen, si econdmicamente posible, sing que crecen con €l
Estado nacional en tecnologia ¥ administracion,

Pienso en el mar argentine porgque en este mes he estado wnos dias
en Chubut. Los satélites nos dicen que alli nuestro hemisferio es azul,
Los extranjeros nos dicen que tenemos en esa costa uno de las tres mejores
reservas del mundo, La naturaleza hostil en tierra firme debiera lanzarnos
al mar. Advirtamos que ¢l hombre explota los recursos del mar, no los
cultiva. La revolucidn neolitica no ha empezado o recidn empieza en los
cocanos, Pero sin nosotros. Nuesira caplura es infima ¥ tardamos ¢n for
mar auloconciencia del eventual despojo exiranjero a que nuestra desidia

invita.

Volvamos ahora 8 nuesiro tema. Al extender a doscientas millas el
mar argentino, ¢l Estado nacional ha declarado que son suyos todos los
recursos, Ha confiscado a las provincias costeras. ;Serd mucho pedir que
las asocic en las Empresas que pueda promover para su explotacion?
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Durante mi permanencia alli, he visto cdmo s educa la primera
generacién de provincianos de la Patagonia en ¢l nivel requerido para su
autogestion. [Se resignardn a la marginacidn respecto a Sus rECursos
genuinos? [ Crecerin las factorfas nacionales y extranjeras de dificil acceso
para ¢l residente, porque los cuadros dirigentes locales serdn gjenos a su
conduceidn? Estos son los reales problemas sociales v politicos gue acom-
pafian a las oportunidades de reactivacidn del pars. Hay modelos asocia-
tivos. Lo que no hay cs una filosofia asociativa, lo gque podriamos llamar
un comporiamiento de sistema

15 Federalismo corma sisfema

Lo gue me interesa ¢s esa filosofia, 1a que no aisla las competencias
pero tampoco las funde: las coordina.

Hasta hace poco, quedaban Trustradas las facultades de las provincias
en ciertas materias porgue exigian una lepsiacion integrada, como el
derecho ambiental; o porque la situacion misma era interjurisdiccional,
como ¢l rio o el bosque interprovincial. Frente a la compleidad, se
paraliza la miciativa provincial, titubeante va de suyo por ¢l menor nivel
de eficiencia o de recursos de su administracion

Esta situacion de aislamiento podia, alguna vez, ser también de
antagonismo, Nada como la frustracion genera a veces el sentimiento

irracional de trato infusto v las rebeldias reinvindicativas de la periferia
contra ¢l centro politico

Todo esto tuve a lo menos tres efectos:

El aislamiento en ¢l cjercicio de las competencias provinciales se
tomo no 0o en ejercicio deficiente, sino lisa y Nanamente n no ejercicio,

- La falta de conciencla de estas posibilidades de concertacion
incling a ka administracion federal a sustituir a las provincias. Las excluyd
en el dominio v explotacion de los minerales energélicos v de hidroglee-
tricidad. Las excluyd en muchas materias de policia, Las excluyd parcial-
mente de los grandes ramos del bienestar econdmico-social. Las provincias
w resignaron casi stempre a la marginacion, se habituaron a anticiparse a
la marginacion y si mantuvieron conciencia de ella fue solo porque ol
“Gran Padre™ no hizo honor 4 sus promesas.

La doctrina acompad muy frecucntemente este comportamiento
Macstros ilustres de la cencia juridica prefirieron en determinadas mate-
rias opinables atribuir una competencia que el Congreso no tenfa. a falta
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de experiencid de concertacion (p. ef., para reglar el aprovechamiento de
lis aguas interprovinciales fuera Jde o concerndente a navegacion ¥y comer-
cio interjurisdiccional y a politica ambiental). No se advertia otra capa-
cidad de arbitraje que la nacional para conflictos que no coneocian instru-
mentos de negociacion, Al vivirse un fedemlismo come sistema, la situa-
cion h@ cambiado y podemos esperar ciertas reacciones favorables a la
asipnacidn y al respeto de roles descentralizados.

He dicho "federslizmo como sistema™ Un sistema ez mads que upa
coordinacion de competencias, pero esa coordinacion es como la imagen
del sistema, en cuanto relicioni sus componentes para la produccion de
un resultada,

El fema es arduo v apenas si ha hecho su apancidon en la clencia
palitica. Mo estoy seguramente a la altura de los tecnicismos de la teoria
general de sistemas, a la que Manuel Garcia Pelayo ha dedicado una aguda
presentacion en la “Revista de Occidente™, (Madrid, dic. 1975, p. 52).

Pero, permitascme acentuar esta sola evidencia. El federalismo es un
sigtema social que protagonizan esencislmente el gobierno federal v las
venbidds provincias argentinas, 51 son atnbutos de las provincias sus
poderes conservados, lo son de la Nacion los delegados v les son comunes
los concurrentes. Hay, entre ellos relaciones muy estrechas de interdepen-
denciz, No hay subordinacion de las provincias al gobiermo lederal, pero
dste tiene la mision augusta de asegurar la convergencia de todos al bien
comin que de alpuna manera s¢ expresa en la Constitucion, El producto
del sistema es una gradualidad de autonomia v participacion, por donde
Negamos al inicio de nnestro tema,

Me hubicra parecido impertinents disfrazar esta sencilla descripeion
del sistema federal con el lenguaje hermmético de alpuinos centiflicos de la
tearia general de sistema. Pero hay sistema. Y es importante saberlo por
algunas conclusiones significativas:

La promers, es que es esencial al sistema tanto la asignacion de
competencias como la interrelacion de las mismas, ¥ por ella se frustra
un federalismo disociado,

- La sepunda, que un sistema federal se expresa mejor por la con-
vergencia de todos al bien comin de la Constitucion, que por la subor-
dinacidn de las provincias al gobiemo federal. Los cientificos de sistemas
suelen identificar esta intencionalidad coman hacia el resultado. Podria-
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mos elegir una frase de Nicolis Sombart: “La dependencia en que se
haltan las autoridades inferiores no es la de una cadena de érdenes jerdr-
quicas, sino la dependencia de un dispositive comin, semejante quizds
a la que existe entre una estacion de T.V. v el satélite “Telestar". (*‘Flani-
ficacidén v planetarizacion”™, en “Humboldt, No. 21, Hamburgo, 1965,
p. 6).

- La tercera, que, segin la Teorfa general de sistemas hay relacion
wormidrfica cuando dadas dos estructuras, se cormesponden Uno & UNo Sus
componenles v sus respectivas relaciones. Y no es necesario, para que
exista relaciom psomdriica, que hava comumidad o conexidn ontalGgica
entre las disciplinas. Entonces, podemos sugerir, sin tratar de demostrar
ahora, que el federalismo puede tener relacidén isomdrfica con todas las
estructuras de corresponsabilidad v de interpendencia v que en la medida
en gue esto fuera cierto, pueden aplicarse bajo prueha al Tederalismo,
métodos, modelos ¥ conceptos empleados para esclarccer ofra estroctura.
La teoria de la divisidn y equilibrio de poderes de Montesquieu significa
entre ofros aspectos —escribe Garcia Pelayo— una translacion al campo de
la teoris constitucional de la estructura del equilibdo fisico formulada
por Mewton, es decir, fuerzas igualmente poderosas generan una situaciom
de equilibrio que mantiene a cada una en su lugar. Cierto gue isomorfismo
tan prestigioso no ha impedido a la division de poderes; v, por las mismas
razones, seguia la suerte del federalismo

En esta linea de reflexion de la teoria general de sistemas, habria
legade ¢l momento de construir un modeln. No lo haré, No lo haré
simplemente porque necesitamos mds ejemplaridad que modelos concep-
tuales. Y porque no debe terminar esta lectira enlre promesas de repristi-
nizacion, ¥ menos de restauracion, sea del federalismo histérico, sea del

nueve federalismo, aunque lo desee, sino entre la modesta realidad coti-
diana.

Admito, sin embargo, que si la privamos de todo énfasis v e
toda jactuncia, 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 recrocer, . . es preciso despertar
la periferia del gran cuerpo politico y gritar: “Eh vosotras, las provin-
cias: € preciso que dejéis de ser provincianas. He aqui legada la hora
en que lendis que aprontar vuestros impulsos intactos. Fl Fetado renacerd

de vosolras o no renacerd. (Eh, las provincias de pie!™ Este era mi and-
lisis de transicion
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I, FERDERALISMO EN RECUPERACION
16, Cor buen signo

La transicion ha descmbocado en recuperacion franca en los hechos
y en las ideas, excepto en las relaciones financieras. Podemos decir que, en
1987, la “desfederalizacion™ ha totado fondo v las tendéncias se revierten.
Los Estados umitarios e regionalizan. La comunidad académica confinma
su interés por las autonomias, El gobierno central no “sucursaliza™ a las
provincias argentinas. El didlogo federal prosigue, aunque no sin sobre-
saltos. La actividad interjurisdiccional crece como modo de suplir 1a insa-
ficiencia eventual de las competencias aisladas. La descentralizacion terri-
tarial del poder se enriguece siempre con su destinacién nacional. El ciclo
constituyente provincial, incesantemente renovado —en seis provincias con
reformas fotales y dos parciales— que no ha esperado la revisién de la
Constituctdn nacional, manifiesta esa misma energla aulondmica, Se nos
ha prometido una nuweva Capital Federa! v reforma del Estado para lograr
una deseads pera hipotética descentrulizacion, participaciom vy eficacia,

17 Lo reforma de las consiliuciones provinciales

Una clivsula federal que propuse para sistematizar politicas autond-
micas, se ha difundide en varias de las nuevas constituciones de provincia.
El espiritu de concertacion esti presente como una constante. En dos, los
senadores nacionales pueden ser instruidos por la Legislatura provincial
en asuntos de inlefes local. En todas se configura el Estado social de
derecho y se afina el ejercicio de los poderes.

I8 Laeventual reforma de la Constitucidn nacional

En este contexto, no es sorprendente gue el prondstico sea favorable
a la recuperacion del federalismo argentino en el supuesto de una reforma
de la Constituciom macional promovida por el Ejecutivo. Como paso
previo, pidid opinidon al Consejo Asesor para la consclidacion de la demo-
crecia que el Presidente habia instituido para su asesoramiento.

Considero —y no por deformacion profesional— que lo mas positivo
del dictamen del Consejo para la Consolidacidn de la Democracia es el
cupitule V1 relativo al federalismo. Ademds de su adecuada caracterizacion,

son vilidas las propucstas sobre el Senado, el dominio y jurisdiceitn de
hidrocarburos, los poderes de policia y de imposicidn que pueden con-
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sprvar las provincias en los establecimientos de utilidad pablica nacional
¥ la intervencion federal.

La mds sugestiva recae sobre el Senado federal, Estudiando hace afios
el comportamiento federal del Senado, adverti que no habia funcionado
como cimara de las autonomias. Los indicadores me los proporcionaba la
falta de una docirina senatorial sobre intervencidn federal, sobre dominio
de los recursos naturales no renovables v sobre coparticipacidon federal
tanto en los que concierne a la distribucion entre la Nacidn y las provin-
cias como 3 1as provincias entre si, en que no resultaba significativa la ali-
neacidn entre provincias de menores recursos contra la de mayores recur-
s08. La subordinacion de las autenomias al interés nacional podria consti-
fuir la grandeza del drgano que representa a las provincias, pero no se ad-
vierte que ial comportamisnio provenga de la priondad Nacidon, sino del
liderazgn de los partidos nacionales vy de la disciplina de los bloques.

El Consejo propone revisar tanio la composicion coma las lacultades
del Senado. Hay consenso para acortar el periodo de nueve afos, El
Consejo propone o seis o cualro seglin que s reconozca a las legislaturas
el derecho de revocar su mandato, Como se mantiene a la legislatura como
Organo elector, se le inviste del poder de remocidn para vincular al senador
con la situacidn palitica provincial o sus intereses especificos,

La reacciém contra la “deslealtad” de los senadores nacionales se ha
materializado en la Constitucion de La Rioja (art. 102, inc. 16) que
permite a la Legislatura darles instrucciones en asuntos que conciernen a
la provincia ¥ aun solicitar su remocion al Senado federal por el voto de
dos tercios de sus miembros, aprobado por consulta popular. Creo que la
innovacion de La Ricja no altera Ta Constitucién nacional, pero roza
tos privilegios del Senado si se enticnde en un sentido absoluto el art. 56.

Fuede estimarse que mds Mdcilmente prevalecerin rozones politicas
que institucionales para que las legislaturas ejerzan esta Facultad signifi-
caliva. En las elecciones del 83 se ha invertido la mayoria en algonas
provincias, pero no en sus legislaturas, o sea que el lapso necesario para
que la nueva mayorfa pusda, desde la legislatura, apoderarse de las bancas
del Senado federal atenda o difiere las especulaciones inmediatas.

Pero, la transformacion del Senado en verdadera cimara de las
autonomias se producird por el nueve perfil de sus funciones. El Consejo
propone una especializacidn en cuanto al origen de las leyes, que se
iniciardn normalmente por la Cdmara de Diputados v se sancionarfan
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automaticamente si a los 60 dias de elevado por ella ! Senado no tratare
el provecto de Ley,

;Cudles son, pues, las funciones del Senado? Las que ya conocemos.
En cuanto a acuerdos con la afladidura de los directores de empresas y
del Bance Central; 1as del juicio pelitico; las de registro de los tratados v
acuerdos interprovinciales y las de iniciacion de las “leves federales”, que
deben definirse pero que ¢l Consejo no ejemplifica. El ejemplo que voy a
poner me pertenece: es la defegacion condicionada que la Constitucion
pacional hizo al Congreso en el art. 67 inc. 2.

De esta facultad tan limitada, el poder nacional ha abusado con la
condescendencin de las provincias: el impuesto a los réditos, hoy a las
ganancias, lleva mds de cincuenta afios de diez en diez siempre renovados;
en los dltimos tiempos el ghormo obligatesio, el balanceo de capitales
pendiente y el impueste a la ticrra libre de mejoras proxima, el primero
ajeno a la coparticipacion de manera incomprensible, Sobre la imposicion
directa nacional el Senado debiera ser cdmara iniciadora v quicis por el
voto de sus dos tercios,

El Consejo propone alpo mds, pero se necesita una mejor formula-
cion y mayor esclarecimiento: que ¢l Senado actie también como drgano
regional para el planeamiento y la concertacion. No se trata de ser silo
cdmarg iniciadora para crear las regiones, sino promotora de politicas de
desarrolle regional o de acuerdos interjurisdiccionales. Lo que me pre-
OCUpa s gue por esta via se sustrajera a las provinicas una iniciativa que
han ejercido provechosamente para los intereses nacionales y locales. Por
ahora, me limito o decir que la priondad corresponde a las provincias.

19 Ladimension regiconal

En la Argentina no hay una estructura normativa para las regiones,
pero estd viva la dimension regional en los entes interjurisdiccionales y
en la intepraciom de las dreas afines, El Noroeste cultiva su identidad sobre
todo cultural v su proyeccidin al Norte de Chile y Bolivia. El Mordeste se
interpenetra intimamente, Las dos regiones van vinculindose en ¢l pro-
yecto Gran Norte, Hacia el Sur, la Patagonia se esfuerza en poblar la
Argenting austral con incentivos flscales y programas de desarrollo que
adquicren prandilocuencia con el traslado de la Capital Federal a Viedma.
Prevalece la conviccidn de que las regiones no deben constituirse en
colectividades politicas, sino en coordinadoeras de intercses comunes. La
provincia quiere ser la interlocutora del gobiemo central.
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