Reflexiones Sobre El Estado Federal En Los Ultimos Veinte Afios’

En los ultimos veinte afios ciertas dindmicas ocurridas en el mundo y en nuestra
evolucidn institucional y politica, han impactado severamente en la realidad y en la
perspectiva consiguiente de la forma federal.

Vale la pena reflexionar acerca de estas relaciones en el afdn de alumbrar nuevos
horizontes.

Voy a encarar el analisis a la luz de dos nucleos del entorno institucional. El primero
el de la crisis del Estado Nacion y su relaciéon con la mundializacién de las relaciones
entre formas politicas y entre ordenamientos juridicos. Y otro el de la evolucion del
proceso institucional en Argentina a partir de la inauguracién de la dltima republica en
1983, ciclo hasta ahora sin solucion de continuidad, mds allad de algunos barquinazos y
dificultades. Son dos dimensiones que se cruzan en simultaneo con la forma
establecida, y le confieren un sentido nuevo.

l.
Fenomenologia de las formas politicas en la globalizacion

Si tomamos como referencia el modelo del Estado Nacidon cldsico con su rigidez
territorial de fronteras cerradas, apropiacion legitimada de los medios de violencia y
monopolio de producciéon normativa, resulta sorprendente el impacto que los misiles
provenientes del fendmeno global produce en estas lineas de definicion de la forma
politica, diluyendo intensamente el paradigma nuclear de la soberania normativa,
territorial y fiscal y amenazando la subsistencia misma de la forma politica edificada
sobre tales supuestos. Recorramos este paisaje

En la linea de lo interestatal, es decir las relaciones entre los estados como sujetos
del derecho internacional, de las relaciones internacionales, la mundializaciéon ha
modificado sustancialmente las relaciones de fuerza. La técnica ha permitido una
circulacion mas intensa y mas dindmica del poder de las superpotencias. La antigua
relacion entre el espacio y el tiempo significaba una barrera que protegia los miembros
mas débiles ya que la distancia como dimensidn necesaria exigia una participacion y
una significancia mayor de los miembros menores. La desaparicion de la distancia
adelgaza la densidad de esa colaboracién y consecuentemente los llamados poderes
centrales intensifican el centralismo y la regulacion planetaria de la conducta humana.

A la vez se ha producido un poderoso desarrollo de lo supraestatal que se presenta
necesariamente como otra linea de andlisis. En efecto, a medida que el sistema de
estados va madurando y se convierte en un sistema mundial de estados nacionales, las
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pautas de interdependencia van desarrollandose crecientemente. Esto se expresa no
sélo en los vinculos que forman los estados entre si en el campo internacional, sino en
el crecimiento de organizaciones intergubernamentales. Esos procesos marcan un
movimiento global “hacia un solo mundo” mas alld de las fracturas bélicas. Es otra
brecha por la que se escurre la savia de la soberania en el sentido mds cabal de pérdida
del control de sus propios asuntos.

Por doquier se multiplican dos corrientes dinamizadoras de la anejidad
jurisdiccional: los tribunales internacionales que juzgan a los Estados y los pactos de
prérroga de jurisdiccién en el derecho contractual. Por via de convenios multilaterales
especialmente en materia de proteccién de los derechos humanos, y asentados en la
filosofia globalizadora de los derechos humanos, legitima por lo demds en su
fundamentacién ultima, el hombre antes que ciudadano del estado naciéon, es hombre
- de alli el nombre de derechos humanos - razén por la cual los gobiernos del mundo se
obligan frente a los demas a la extrafia jurisdiccion para la proteccion de estos
derechos. En su mérito, los nacionales de los estados pueden recurrir a organismos y
tribunales internacionales en demanda de proteccién contra sus propios gobiernos. El
contenido material de esta proteccidn - la especie de derechos protegidos - ha ido
creciendo ultimamente, evolucionando desde la elemental proteccion de la vida y la
libertad, hasta otros derechos como los previsionales y aun los derechos de la
propiedad. Son todos caminos que conducen hasta la ansiada meta por algunos del
poder mundial, es decir a la organizacidon de una forma politica de alcance mundial.

Un tercer eje de analisis esta constituido por lo que podriamos llamar la zona
metaestatal, es decir la configuracidon fragmentaria de aquellos poderes que estan
formalmente fuera del estado pero que influyen poderosamente en las decisiones
formales. No son estatales y por lo tanto estan fuera de las prisiones formales de las
decisiones estatales, que en definitiva son las garantias de los ciudadanos. Y sin
embargo han detraido del estado una gran porcién de poder politico que se
desenvuelve al margen de todo limite garantista y por cierto absolutamente al margen
de toda regla democratica.

En este casillero anidan universos tales como los centros de poder econdmico para
guienes los estados no son mds que subunidades que integran la amplia red del
comercio y la produccién en cuyo enclave cumplen una determinada funcion al
servicio del mercado. Hay una pérdida de poder de decision a favor de los grandes
grupos econdmicos y financieros, que condiciona por lo demads toda la politica laboral y
de seguridad social, poniendo en jaque en todo caso a la vieja politica. Los estados son
gestores de grandes intereses, ya no son mas los mediadores entre el sistema politico
y econdmico (democracia y mercado) y el sujeto. Otro tanto cabe decir de los mass
media en poder asimismo de los mas grandes grupos econdmicos, que constituyen un
verdadero sistema informal pero no menos poderoso, con ldgica propia y leyes
propias, completamente al margen de los poderes estatales, con potencia mundial
para condicionar decisiones.



El fendmeno ha trascendido inclusive la esfera de los poderes de hecho, el plano de
lo puramente factico, instaldndose también en la dimensién formal de los
ordenamientos juridicos. Los expertos observan con asombro y con la carencia de
categorias adecuadas, la transferencia de poder formal de legislacién y aun de
jurisdiccion, desde las clasicas formas del Estado Nacién hacia actores que estan por
fuera de la estructura del Estado.

Por un lado hacia organizaciones publicas bajo dependencia de otros Estados. Tal lo
gue ocurre en algunos casos de juzgamiento de nacionales por hechos territoriales con
repercusién y efectos en otros estados, como ocurre con la legislacion antitrust. O con
regulaciones de algunos bienes juridicos (derechos) que pueden intercambiarse al
margen de las reglas estatales (Protocolo de Kyoto de 1992 en materia ambiental p.ej).
Este tipo de ordenamientos no pueden ser encuadrados en el ambito del Estado o
entendidos como meras extensiones de los Estados porque van mas alld de ellos y
porque se imponen a ellos. Por otro lado es muy dificil decir algo mas que esto en el
estado actual de los estudios, solamente llegamos hasta la afirmacién de que se trata
de un derecho publico no estatal, mas alla de lo cual pueden advertirse algunos datos
sobresalientes, tales como que tiene por finalidad un control sobre la globalizacién,
reconocen como génesis histérica un contenido de cooperacién y no de supremacias
como fue el origen del Estado Nacion. De alli que las nuevas problematicas no sean la
soberania, las relaciones centro — periferia y la representatividad, sino las relaciones
conjuntas, la colaboracién y la rule of law. Finalmente es esta nueva categoria se
pretende gobernar la articulacidn de valores econdmicos y materiales y de ninguna
manera una disputa acerca de valores religiosos y morales que es lo que estuvo en la
base de la formacién del Estado Nacion.

Por otro lado dentro del mismo Estado, se ha producido una fragmentacion del
ordenamiento juridico estatal, a través de la multiplicacion de organismos publicos y
semipublicos o publicos no estatales, con poderes delegados de legislacidn,
administracion y jurisdiccion en determinadas materias especificas. Ello con el dato
fundamental de que en general se trata de las llamadas “autoridades independientes”,
en el sentido de que son independientes de la Administraciéon con el consiguiente
desguace de las fuentes democraticas del sistema de gobierno.

1.

El contexto nacional argentino.

Estas transformaciones también han impactado en mayor o menor medida en
Argentina, aqui también hemos advertido la presencia de estos factores de
fragmentacién y adelgazamiento del poder estatal en funciéon del mismo paradigma

universal que describimos.

Quisiera sin embargo anotar algunas otras cuestiones especificas acontecidas entre
nosotros y que al igual que las transformaciones de las formas politicas depositarias de



poder publico conocidas hasta hoy, también influyen en la caracterizacién de la forma
federal como fenédmeno nacional.

El dato central es que la Argentina de los ultimos treinta afios ha sufrido una
transformacion radical tanto en la estabilidad de sus formas institucionales como en la
morfologia de la sociedad.

Podria decirse que desde los afios 20 hasta los 80, la Argentina fue una Nacién que
hizo un costoso aprendizaje institucional. Durante esos sesenta afios Argentina vivié en
forma tormentosa todo el debate de la sociedad acerca de las posibilidades de la
democracia pluralista como sistema de gobierno y como regla de sucesién politica. Los
grupos conservadores que detentaban el poder se negaban a reconocer la regla de oro
de la alternancia, y esa consigna penetré hondamente en toda la sociedad pasando a
ser luego patrimonio de todas las fracciones y partidos. Ninguno, nunca, cualquiera sea
su nombre y color, pudo aceptar hasta 1983 que el juego politico del sistema que
proclamaban y que en el mundo goza de legitimidad, exigia la posibilidad de la
alternancia. Se vivié lo que podriamos llamar la etapa de la exclusidn politica y de la
ilusaion monetaria. En la exclusién politica se demoniza al adversario no por tactica o
estrategia sino por conviccién y en la ilusién monetaria se vive de prestado una fiesta
que se imagina como interminable. Era desde el sistema politico que se hacia el mal
uso del poder tanto en las prdcticas politicas como en la conduccién econémica. En
este Ultimo aspecto, y del mismo modo que los grupos dirigentes se empefiaban en la
exclusién politica, se empenaban asimismo en desarrollar otro germen que nos
carcomeria durante afios, el de la indisciplina fiscal y monetaria. Este germen
alimentado desde todos los gobiernos de la época hizo su poderoso trabajo demoledor
del sentido del trabajo y del esfuerzo instalando la ilusién en el inconsciente colectivo y
obligando a todos los gobiernos a consumir primero los ahorros previsionales, después
la moneda como instrumento de cambio — mediante la hiperinflacion -, y finalmente el
honor nacional mediante el endeudamiento irresponsable. Recién agotados todos
estos artificios, se corrié el velo de la ilusién e hizo su aparicién la realidad, el barro
que hay que amasar.

Observo que durante los ultimos veinte afios, en coincidencia con la instalacion de
lo que llamo la tercera republica, han comenzado a superarse estos desbordes
institucionales, la politica como ejercicio de poder desde las formas institucionales ha
logrado vencer ciertos gérmenes que se desarrollaron en los sesenta afios precedentes
y cuya carcoma sentiamos con dolor su paso inexorable. Asi es como la exclusion
politica ha dado paso a la convivencia y al consenso trabajoso y diario y ha tenido lugar
la alternancia. Mas alld de los muchos déficit que pueden sefialarse, de todos modos,
ha cambiado el sentido del problema, ha aparecido en el horizonte un cierto marco
institucional de contencidn en el que se desarrollan practicas politicas previsibles y que
se aproxima al sistema formalmente previsto en la ley constitucional. Adn el mas
sensible y grave de los problemas politico institucionales — el de la sucesidn
presidencial — ha logrado circular por estos carriles y aln en tiempos de crisis
extremas, ha pasado razonablemente la prueba.



En lo econdmico institucional, ha coincidido el tono general de adelgazamiento del
Estado Nacion en su relacidon con lo econdmico pasando de la dependencia de Ila
economia respecto de la politica al sentido inverso, ahora la politica y el estado
dependen de la economia como un dato del tiempo histérico que atravesamos. En ese
contexto y sobre las cenizas de nuestra historia advertimos con asombro y esperanza
que el Estado, el sistema institucional en sintonia con la sociedad civil han logrado
también en estos ultimos afios dejar caer el velo de la ilusién, y ubicar el gasto publico
como un dato esencial del funcionamiento social que debe controlarse, que debe
responder a las posibilidades de una sociedad, la discusidén estd pasando en todo caso
por la politica distributiva pero no se pone en cuestion la correspondencia necesaria
entre el gasto y las posibilidades fiscales. Dentro del mismo tono, entra en el debate
directamente la cuestidn fiscal, y todo lo que en ella se implica, y que el impuesto
inflacionario primero, y la deuda publica luego habian ocultado. La crisis del 2002 ha
demostrado en todo caso algunas fortalezas sorprendentes de la osatura institucional
argentina y que a mi juicio pasan por la adhesion a ciertas reglas de juego politicas que
coinciden con la estructura formal, y en segundo lugar un nueva relacién del sistema
politico con el sistema monetario y fiscal. Si consideramos que estos fueron los nucleos
de malestar que atormentaron la vida institucional argentina durante los sesenta afios
precedentes cabe reconocer como valioso que al menos hemos identificado vy
extirpado un complejo de tumores malignos.

Contrariamente a lo que ocurria con el estado, con la estructura formal, la sociedad
civil en cambio muestra una evolucion inversa. En aquellos sesenta anos que van del
20 al 80. fue creciendo en comportamientos de inclusidn, de crecimiento econdmico y
distribucién de riqueza. Era una sociedad democratica en el sentido de que no se
observaban grandes niveles de desigualdad, era una sociedad inclusiva en el sentido de
gue asimilaba sin demasiada indigestion la incorporacidn de distintos colectivos en su
seno, era una sociedad con crecimiento econdmico, desarrollo cultural dinamico,
educacién extendida, indices de salud aceptables, indices de empleo cercanos al pleno
empleo durante grandes periodos, sin problemas de deuda publica severa hasta 1978.
En suma se desarrolld una sociedad vital y dindmica.

Del mismo modo inverso, el ultimo cuarto de siglo presenta una sociedad
decadente y apatica, fragmentada, desigual y corrupta. Todos los indicadores sociales
son negativos y regresivos respecto de aquella otra sociedad anterior a los anos 80.
Qué es lo que pasd es una tarea en pleno desarrollo y objeto de los mas diversos
analisis.

En orden a nuestro tema vale solamente hacerlo notar ya que sobre estos dos ejes
vamos a echar un vistazo a la forma federal y su dindmica en los ultimos veinte anos.

Fenomenologia de la forma federal



La forma de gobierno federal es una técnica de distribucién del poder politico que
nacié histéricamente asociada al territorio y dentro de la ideologia del estado como
forma politica. El principio federal en todo caso ha nacido imbricado con el principio
territorial y con el monopolio de produccion juridica del estado nacional, también
llamado soberania. Es un principio del dominio de los juristas, una técnica legal creada
para articular normativamente poderes contrapuestos de modo de convertir una
entropia en una sinergia de poderes, de transformar una lucha interna de poderes
centrifugos y centripetos en una fuerza uniforme, en una forma de unidad sin anularse
mutuamente.

En ese esfuerzo y al amparo de este concepto se crearon muchas especies del
mismo género y entre las cuales hay diferencias importantes, y en todo caso se
refieren siempre al modo de resolver la tensién entre el centro y las periferias
territoriales. Desde la minima concentracidn de poder que se da en lo que hoy
denominariamos uniones de estados como la Unidn Europea, pasando por la
confederacion, el estado federal, y los estados con regiones auténomas que son los de
maxima concentracion de poder jurigeno.

El fendmeno sobre el que trazaramos algunos pincelazos en los parrafos anteriores,
referido a la tendencia disolvente del estado nacion como forma politica, merece ser
vinculado de manera especial con la evolucidén y perspectivas de la forma federal.

Desde la aparicion del federalismo como forma politica especifica del estado
nacién, en los origenes del movimiento constitucional, la tensidn de fuerzas centrales 'y
periféricas que lo definen siempre se resolvié a favor de la fuerza central. El proceso de
acumulacién del poder que tuvo lugar dentro de los confines del estado nacién, fue
progresivamente absorbiendo en diversas formas los poderes residenciados en los
estados periféricos. Y a la par que ello tenia lugar por la légica misma del poder que
tiende a concentrarse y acumularse, se elaboraban distintos principios juridico-
politicos que conferian sustento al fendmeno. Tales como el principio de la autonomia
de los miembros periféricos para radicar la soberania indivisible en el estado central, o
el principio de la supremacia federal para permitir el triunfo del estado central en los
supuestos de competencias concurrentes. Otras tendencias centripetas se
consolidaron al margen de sustentos legales, y por la fuerza misma de los hechos y las
instituciones politicas.

Entre nosotros, estos fendmenos tuvieron lugar plenamente. Los principios
juridicos fueron prontamente incorporados por los tribunales en justificacién del
crecimiento del poder central. Y los elementos metajuridicos se desarrollaron
asimismo con inusitada fuerza y sin resistencias. La aparicion de los partidos politicos
nacionales impuso la légica partidaria por sobre la légica federal, del mismo modo que
la absorcion de poder por los grandes sindicatos a partir de la concentracidn de poder
econémico en las empresas del estado - que llegaron a tener la mitad del producto
bruto nacional -, en las que ninguna participacion tuvieron los estados miembros.



En la experiencia de nuestro federalismo, llama la atencion la intensidad y amplitud
que tuvo la fuerza del centro y la falta de escollos que encontré en su camino
verdaderamente arrollador. A punto que crea la sospecha de si estuvieron dadas las
condiciones sociolégicas y geograficas minimas para el desarrollo de una dindmica
federal a partir de puntos de partida mas o menos sdlidos. O por el contrario, si el
federalismo nacié en todo caso como una férmula artificial de transaccién para poner
fin a las guerras internas, o desde otro punto de vista si en todo caso no fue mas que la
imposicién de una férmula dogmatica desde el podio del triunfador sobre los cuerpos
aun ardientes de la batalla.

A la hora de considerar criticamente el nacimiento y la marcha existencial de
nuestra forma federal no debe olvidarse la pregunta acerca de las limitaciones
naturales para una evolucién fluida en la que pudieran compensarse las fuerzas
centripetas y mantenerse en equilibrio la tensidn que genera sinergia. En esa
perspectiva, la visién de una Argentina con una falla geoldgica sustancial como la
describe Larriqueta contribuye a explicar las dificultades de integracion.

Desde las entrafias de nuestra historia mas lejana surge una doble fundacién. La de
la Argentina fundada por la Espafia de la Contrareforma, la Espafia de Felipe Il y su
poderosa prolongacién, con la mirada puesta en el Pacifico como mare nostrum de
aquél legendario, poderoso y generoso imperio, la que devino en la Argentina
mediterranea, encerrada en los horizontes montanosos del Tucumadn, nacida al
amparo del gigantesco proyecto imperial de las minas del Potosi, de espaldas al
Atlantico, en lucha sorda con los restos del imperio Incaico, configurd un pais especial
sobre la base de una sociedad de economia cerrada y de sustento agricola-ganadero.
En el segundo tiempo histdrico de la colonia, la dinastia de los Borbones sustituye en
Espana la dinastia de los Austrias, Espaiia ya no es la Contrareforma, y el Imperio hace
tiempo que llegd a su fin, el mundo ahora es el mundo del Atlantico con el dominio de
Inglaterra y Portugal; en ese contexto Espaia resuelve cambiar la politica de América 'y
ponerla de frente al Atlantico y detener el avance portugués en el levante americano.
El proyecto de Potosi se habia agotado. Buenos Aires deja de ser la vieja y alejada
aldea del Virreinato del Peru y se convierte en el centro del nuevo Virreinato del Rio de
la Plata. Todo un gesto de fundacion de una nueva politica de Espana en el nuevo
escenario del mundo. Buenos Aires nace en contrapunto y de espaldas a la antigua
América, a la antigua Argentina. Y dara lugar a una formacion socioldgica diferente, a
una sociedad del tipo abierta, a una economia de puerto, de comercio intenso; el
agricola ganadero de la pampa humeda serd una descubrimiento posterior, muy
posterior.

En los origenes Buenos Aires fue el proyecto de los Borbones y el Tucuman fue el
proyecto de los Austrias. En los origenes Buenos Aires fue para el puerto y el Tucuman
fue para el Alto Peru, para el Potosi. Impronta genética que dejé una marca indeleble
en nuestra conformacion como nacién.



Las dificultades de nuestro federalismo, su falta de desarrollo, la radical resolucién
de la tension federal en favor del centro, encuentran también alguna explicacién en la
ausencia de una condicién geografica favorable en toda la regién mediterranea, y
consecuentemente la falta de puertos que han sido hasta ahora el punto de contacto
directo con "los otros", con los que estan allende las fronteras. La autonomia
normativa en que deviene la forma federal como técnica de distribucidon de poderes,
debe asentarse en ontologias como condicidon de viabilidad. No cualquier entidad
resiste y sustenta la dindmica federal. Entre los datos que definen esta capacidad de
un grupo social pareciera que debe contarse una posibilidad cierta de comunicacién
fluida y directa con el resto del mundo, y esta condicidén en las regiones extensas y
periféricas ha estado hasta ahora determinada por la posesion de los puertos. Las
trece colonias americanas eran ante todo puertos. Nosotros tuvimos uno sdélo y por su
posesién pasé buena parte de la lucha y los conflictos. Los largos caminos recorridos
por Luna entre los laberintos de la historia nacional lo llevan a una conclusion en el
mismo sentido.

También es posible observar algunas situaciones de crisis econdémico-social en las
provincias en su conjunto en el marco de nuestro federalismo. Esta fendmeno es
coincidente con la intensificaciéon del proceso de globalizaciéon, razén por la cual suele
afirmarse que una cosa es consecuencia de la otra. Tengo mis dudas acerca de esta
relacién. Ya antes de que la Nacion replanteara su politica en el curso del afio 1991 a
través de la glasnot local, los indicadores econémicos medidos en términos de PBI no
eran demasiado diferentes.

En verdad lo que ha cambiado mucho es la fiscalidad y con ello la deuda publica
provincial. La crisis fiscal de las provincias no parece ser consecuencia de la
globalizacion sino de la desvinculacion de las gestiones provinciales con el elemental
principio de responsabilidad fiscal al que habria que retornar con prisa. Las provincias
no recaudan sus fondos sino que lo hace la Nacién, y en el discurso provincial toda
escasez termina siendo una responsabilidad de la Nacién y nunca de la propia
comunidad, lo cual alimenta por otra parte expectativas excesivas en muchos casos y
quita transparencia a la responsabilidad politica del gasto publico. Prueba de ello es
gue algunas provincias como La Pampa o San Luis - que no tienen petréleo ni recursos
extraordinarios - han logrado un saludable equilibrio fiscal y estan fuera de situaciones
de crisis.

La crisis fiscal a mi entender tiene relacidon con el modelo de convertibilidad mas
gue con la globalizacién.

De todos modos, la forma federal es una tradicién institucional argentina de
aquellas que ha resistido casi todos los cambios de nuestra accidentada vida politica.
Asi es como ha estado presente en mayor o menor medida en la consistencia de la
republica conservadora (hasta 1916), en la primera republica democratica (hasta
1930), en la democracia restringida de los afios 30, en la democracia corporativa del
primer peronismo, en las autocracias y dictaduras de los diferentes periodos, y



finalmente en la ultima republica democratica en la que estamos instalados desde
1983.

Todos estos periodos institucionales admiten la calificacion que propongo en razén
de distintas relaciones de poder que se instalaron ya sea en cuanto a los mecanismos
de acceso al poder — politica agonal -, ya sea en la fase de distribucién del poder. En
esta ultima interviene la forma federal mediante la cual se opera una distribucién
horizontal de poder politico, administrativo y normativo. Durante toda nuestra vida
institucional, en ningln caso desaparecié totalmente la forma federal. Asi pasd en
cambio con el poder legislativo, la dimensién horizontal de la distribucién del poder,
que fue disuelto en todas las autocracias. Las provincias en cambio que son las
unidades politicas del régimen federal, han conservado su entidad siempre, nunca
fueron disueltas sino en todo caso disminuida y acotada su autonomia. Esta fuerza
sustantiva del régimen federal ha llevado a algin autor a sefialar que el régimen
federal configura un contenido pétreo de nuestra constituciéon, es decir un contenido
muy rigido en su nucleo duro.

La rigidez del nucleo de todos modos no impide que podamos observar la dindmica
a su alrededor y en esa observacion de las constelaciones que orbitan el nucleo de la
forma federal, indagar acerca de las leyes que los gobiernan y permiten una
comprensién actual mds acabada del fenédmeno.

A la luz de los fendmenos que hemos observado quisiéramos desplegar la mirada
sobre nuestro pais federal, y descubrir la articulacidn de estas evoluciones del sentido
de la globalizacion , de la crisis del Estado Nacion, y de las transformaciones argentinas
a ver como han impactado en la forma federal.

Vamos por partes.

Por lo pronto la globalizacién al constituir un nuevo modo de ser de las relaciones
de todas las organizaciones, publicas y privadas, produce un impacto seguro en las
organizaciones publicas — provincias — contenidas en el estado federal. Asi es como los
estados provinciales se conectan directamente con el mundo para comercia, buscar
mercados e inclusive cerrar acuerdos de comercio. Pero donde mayormente se
observa esta dinamica es en el sector financiero, donde las necesidades de fondos de
las provincias han producido un acercamiento directo con todos los sistemas de
inversion financiera de la aldea global. Son los estados miembros los que se conectan
con un nuevo mundo, el mundo del comercio y de las finanzas internacionales, ofrecen
sus productos, investigan mercados y despliegan estrategias para colocar su
produccién por una parte, desempefiando competencias que antes estaban a cargo del
estado Nacion. Por otra parte disefian los ciclos de sus financiamientos, y los sistemas
de garantias — por ejemplo comprometiendo al inversor externo las garantias
tributarias o de ingresos provenientes de hidrocarburos de su territorio -.

Este proceso indica una transferencia de poder desde el centro a la periferia.



Del mismo modo el sistema politico ha funcionado por fin de un modo tal que ha
constituido polos de poder en las provincias, con cuyos lideres tiene que vérselas y
negociar el poder central, como no lo hacia en los regimenes anteriores. Hay que
reconocer que en este punto se ha producido también una inversién del proceso de
centralismo y un desplazamiento hacia las periferias. A mi juicio ello obedece a dos
razones vinculadas con nuestra historia reciente.

En primer lugar la desaparicion de las grandes Empresas del Estado que
administraban los servicios publicos y otras explotaciones como los hidrocarburos en
las provincias que lo tienen. Mucho se ha dicho al respecto, pero recordemos que en
su momento explotaban la mitad del producto bruto nacional y por lo tanto su poder
de insercion en las provincias era de gran porte. Estas empresas eran una especie de
agencias poderosas separadas del poder central no tanto por sus férmulas propias sino
por el poder factico que desplegaban y por lo tanto alejadas de todo centro de
representacién politica bajo el pretexto de cubrir la necesidad de cierta eficiencia
econdmica. Por lo tanto dificilmente entraban en las negociaciones y los consensos
entre las autoridades politicas de la Nacién y las Provincias, y en todo caso los
gobernadores terminaban siendo grandes mendicantes de estos poderes de facto,
ergo desplazamiento progresivo de poder hacia el centro. Su desaparicién por efecto
de las politicas de privatizaciéon esfumé este espacio de poder de la Nacién en lo que
significa al menos distribucion de empleos, prebendas y licitaciones. En algunos
sectores hubo algo mas, transferencias de titularidades a las provincias, tales como
produccién y distribucion de energia eléctrica.

A la vez aquél estado dindmico y arrolador del periodo anterior, gestor de fines y
no de medios, y a la vez carente de férmulas institucionales estables y previsibles, ha
dejado paso a un estado regulador y no gestor, menos abarcador y a la vez mas
institucional, lo que ha permitido el funcionamiento de las instituciones federales.
Entre ellas ha permitido el despliegue del Senado de la Nacidon como la mas poderosa
de las instituciones que responde al principio federal. Alli el estado central tiene que
encontrarse institucionalmente con la fuerza federal, y alli tiene que negociar vy
establecer consensos.

Otro tanto ocurre con la Cadmara de Diputados. Si bien esta institucion responde
mas al principio democratico que al federal, de todos modos la estructura de lo
cuadros en los que se reclutan los diputados recala en las provincias como distritos, y
los diputados nunca son diputados del pueblo de la Nacion como dice la férmula
constitucional, sino que el sistema real de representacién los lleva a representar los
pueblos de sus provincias, y a responder a los lideres y a los electorados provinciales.

Digamos entonces que el fendmeno propio de nuestro tiempo sefialado como de

fragmentacidn del poder publico, en la forma federal afecta principalmente al Estado
Central de modo que los estados miembros pasan a convertirse en receptores del
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poder que se desprende del Estado Central, lo que altera la tendencia clasica del
federalismo que era la prevalencia de la fuerza centripeta.

Otro tanto ocurre con las transformaciones de la sociedad que hemos apuntado en
el capitulo anterior. Esa misma sociedad antes mas igualitaria y democratica, con
mejores equilibrios, con empleo y expectativas de progreso, inclusiva de nuevos
colectivos, también en las provincias ha sufrido las consecuencias de exclusion,
fragmentacidn, desempleo, desatencidn sanitaria, dificultades escolares, violencia y
corrupcién. Ya nada es igual al periodo anterior. En las provincias este fenédmeno ha
producido a mi modo de ver una feudalizacion del poder politico. Hay un sociedad un
tanto regresiva de valores antes adquiridos, y la precariedad general sefialada la hace
mas dependiente del poder politico que administra los mayores recursos y sigue
siendo prebendario. Este fendmeno detiene la movilidad politica fortaleciendo los
lideres provinciales.

Esto acompaiiado de un sistema electoral provincial en el que estan
sobrerepresentados los distritos pequefios, acentla aun mas la tendencia a la
feudalizacién del poder politico a través de pequefos caciques lugarefios.

Si bien este dato es en términos generales regresivo a mi modo de ver, no obstante
en la dindmica federal apunta a favor asimismo de la fuerza centrifuga. Amplia la
capacidad de maniobra y de negociacién de los lideres provinciales a quienes responde
los senadores y diputados.

Tan es asi que los gobernadores han descubierto este enorme poder y para evitar
ser divididos por distintas estrategias posibles, han repetido salvando las distancias la
vieja formula de la liga de gobernadores que tuvo tanto poder en los tiempos del
orden conservador.

El andlisis de la evolucidn de las formas politicas y las transformaciones argentinas
en los ultimos afos y su confrontacién con la evolucién de la forma federal, arroja a mi
juicio un resultado disvalioso. Arroja un resultado de engrosamiento del poder de las
periferias en desmedro del Estado Central, montado sobre una importante regresion
del tono vital de las sociedades de pertenencia, que de este modo quedan a expensas
de sistemas politicos feudales que acentuan y potencian la regresién, y con la retirada
y ausencia del Estado Central que debiera ocupar el espacio de la politica progresista
gue fue el espiritu de la lucha de los constituyentes, la posibilidad de un instrumento
de fundacién de la nacionalidad y de mediacion ante el riesgo de los feudos
provinciales.

Buenos Aires, 29 de octubre de 2003.

ARMANDO J. ISASMENDI
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