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“ Eh, vosolras las provincias: es preciso que dejéis
de ser provincianas. He aqui llegada la hora en que te-
néis que aprontar vuestros impulsos intactos. El estado
renacerd de vosotras o no renacerd. (Eh, las provincias
de pie...!” QOrtega y Gassst

INTRODUCCION

Asistimos a unmomento histrico de cambios acelerados. Las transformaciones operadas
en el contexto de la sociedad y ef estado, en el pais y en el mundo, desde la recuperacién de
la democracia ameritan una nueva mirada sobre las relaciones federales que proyecten a la
Argentina como modelo de sociedad democratica, integrada y equitativa.

En esta encrucijada de los cambios es necesario replantear la discusion sobre la
coparticipacion de impuestos, (a distribucion de recursos v, sobre todo, el sistema de relacio-
nes intergubernamentaies que subyace en el régimen federal.

La vigencia de la Constitucidn Nacional reformada en agosto de 1994 recrea el tema
de las refacicnes entre la nacion y las provincias, como sujetos politicos activos y prota-
gonistas de un sistema flexible de relaciones de poder. Las discusiones mantenidas
durante ef transcurso de la Asamblea Constituyente y ias diferentes posiciones que se
manifestaron abrieron un cauce para revisar el pasado y renovar 105 supuestos y las
argumentaciones de los actores politicos.

Ef tratamiento de un tema 1an crucial para el futuro de las relaciones nacién-provincias
parece ser la oportunidad de repensar el federalismo frente a los grandes cambios
ocurridos en el mundo, en la regidn y en el pais, identificar las claves que desde el
pasado y el presente se proyectan sobre los avatares de mds de un siglo de vi-
gencia constitucional y definir nuevos parametros y reglas de juego para la conso-
lidacion de relaciones intergubernamentales estables que avancen hacia el siglo XX.

La idea que otorga sentido a este documento es conlribuir a un nuevo enfoque de la
tematica de la coparticipacion federal, que supere la vision coyuntural que la caracterizo histd-
ricamente y la inserte en un marco de discusién integral y dialéctica.

Después de mds de un siglo de
vigencia constitucional, los grandes
cambios del presente sefialan la inédita
oportunidad de repensar el federalismo
y definir nuevas regias de juego.




l. EJES DE ANALISIS

DEL FEDERALISMO FRENTE AL CAMBIO

1. Los actuales interrogantes

La Carta Magna reformada en 1994 se-
fala en su Dispasicion Transitoria nimera 6,
lo siguiente:

“Un régimen de coparticipacion confor-
me lo dispuestoe en el inciso 2 def articulo 75
¥ fa reglamentacion del organismo fiscal fo-
deral serdn establecidos antes de fa finaliza-
cidn del afio 1996; la distribucion de compe-
tencias, servicios y funciones vigentes a ia
sancién de esta reforma, no podrdn mo-
dificarse sin fa aprobacion de fa provincia in-
teresada; tampoco podrd modificarse en
desmedro de las provincias la distribucion de
recursos vigente a fa sancidn de esta refor-
ma y en ambos casos hasta el dictado del
mencionado régimen de coparticipacicn.”

Planteado de esta forma pareceria que
el problema consiste en encontrar una
ecuacidn que sirva para determinar cudl cuo-
ta de los recursos coparticipables le corres-
ponderd a cada una de ias jurisdicciones que
participan del régimen.

Sinembargo, las lecciones aprendidas en
estos Ultimos afios han dejado sus huellas.
Mo es casual que asistamos a sucesivas f6r-
mulas de distribucion de los recurses acor-
dadas con caracter transitoric v a recurren-
tes prérrogas de los Pactos Fiscales.

Son datos de la realidad que ponen de
manifiesto las dificultades que surgen al tra-
tarde establecer un nuevo contrato que con-
solide los Jazos que unen la federacion,

Las formas pasadas de enfrentar el pro-
blema de la distribucion de recursos entre na-
cién y provincias ya no funcionan efectiva-
mente; de alli que se presentan con cardg-

tertransitorio e inestable, y se renuevan préc-
ticamente sin que se reabra la discusion.

Entendemos que ta complejidad y
transitariedad de los acuerdos logrados en
estos (ltimos afios no hace sino revelar que
los mismos estdn disefiados dentro de un
modelo de relaciones intergubernamentales
agotado, que estd siendo superado por la
realidad de las nuevas vinculaciones entre
estado y sociedad.

Podran transcurrir uncs meses o un afio,
quizas algo més... pero en el fondo estd cla-
re que se debe avanzar hacia una modifica-
cion estructural del sistema de distribucion
de recursos, gue sea expresion de cémo se
configuren relaciones estables entre los
niveles de gobierno que reflejen el fend-
meno social del cambio en el estado y Ia
sociedad, en el pais y en e/ mundo,

Enesta linea, el presente trabajo se pro-
pone plantear algunas cuestiones -que es-
tan en el debate actual, y que fienen fuertes
rafces histdricas- acerca del federalismo, su
pretendida crisis, su vigencia enel mun-
do; ias relaciones entre la sociedad na-
cional y [as sociedades locales; el desti-
no de las provincias, temas que, por su
parte, aungue estan en el corazon y en la

Los acuerdos de los
Ultimos afios son transitorios
porque corresponden
a un modelo de relaciones
agotado, que las nuevas
vinculaciones entre Estado
y sociedad estdn superando.




vanguardia de! pensamiento de largo plazo
a nivel mundial, las ciencias politicas y so-
ciales abordan ain con grandes incertidum-
bres, y con modestia.

Cugestiones como:

¢ Qué es el federalismo y cudles son las
claves para revitalizarle como fendmeng so-
cial y palitico?

(Cudles son los desafios y ensefianzas
que la historia deja a los argentinos en mate-
ria de relaciones intergubernamentales?

;Cudles son las nuevas formas de rela-

cionamiento y articulacion social que produ-
cen los cambios lecnoldgicas y cientificos?

. Qué es hoy el poder y quiénes lo
detentan?

¢ Como se resuelven e interrelacionan los
cambios en el estada nacional y el provinciat?

¢ Qué capacidad tienen la sociedad vy el
estado para contener, ofientar y conducir
pracesos de cambio y mejeramiento social?

¢ Qué nuevas necesidades tienen hoy las
sociedades locales y con que recursos se
gestionan?

;Cuales son las nuevas alianzas y
liderazgos Gue estimulan un nuave equilibrio
de poder?



Il. ALABUSQUEDA

DE LAS NUEVAS CLAVES

£ Qué es una clave? Una clave es 2 lla-
ve, laluz que indica al observador los cami-
nos y las tendencias del cambio. Sefiales
que permiten reconocer obstaculos e identi-
ficar fortalezas para la construccién del futu-
1o, pero que hay que buscarlas en los he-
chos del prasente y en la leciura del pasado.

Nos toca vivir una época signada por los
cambios acelerados, y en ella reconocer que
“egtamos dejando detras de nosotros un or-
den sacial que fue bastante bien comprendido
y entrando en ofro cuyos contornos pueden ser
s6lo oscuramente reconacidos” (G. Esping-
Andersen). Esto implica hacer el esfuarzo por
encontrar las claves de esos cambios.

1. La mirada historica

Este sujeto social, el federalismo argen-
tino, es producto de un proceso historico y
social construido sabre los contlictos y armo-
nias que maduraron y fecundaron durante
dos siglos de historia.

Sin embargo, parecencada vezmas ig-
noradas y menos recordadas las razones que
en ¢l pasado definieron nuesiro régimen
institucional como federal.

No se establece la debida explicacion
acerca de nuestros origenes, en los que se
mezclan luchas sangrientas y agudos con-
flictos que se dirimieron en enirentamientos
y batallas.

¢ Qué olra forma de organizacién social
y politica podria haber sintetizado mejor la
diversidad de origenes sociales, de dispa-
ridades geograficas e intereses econdmicos
que esta asociacion humana federalista?

En esta “vision” hay una trayectoria

unidireccional, que esta en deuda con las
provincias y con su aporte a la construccion
de & nacion. En ese sentido, afirmaba el
entrerriano Juan Alvarez que “antes de se-
quir repitiendo en las escuglas que todas las
injusticias y todos los privilegios desapare-
cieron aventados por las cargas de los
granaderos de San Martin, seria, pues, pru-
dente investigar cuales fueronios motivos que
impidieron a esta nueva patria, nacida bajo
et pabellén blanco y azul, constituir un todo
solidamente homogénee y lograr durante el
pasado siglo XIX mas altos ideales de soli-
daridad humana..”

En los ultimos afios la necesidad de
un analisis histdrico objetivo, que coniri-
buya a la comprension de los sucesos y a
la captacién del fenémeno social que esta
en fa base del federalismo para disefiar la

‘salida de la crisis, nos lleva a intentar vol-

car los principales elementos que, a nues-
tro entender, desde la experiencia histdri-
ca se han constituido en faciores de im-
portancia en este tema.

Hay una deuda con

las provincias y con su

aporte a la construccion
de la Nacion porque atn no

se han explicado

debidamente los origenes

y la historia de nuestro

régimen institucional
federal.




2. Estructura constitucional
del federalismo

Ei sistema federal, de acuerdo con las
normas constitucionales que lo establecen,
censiste en una forma (republicana, rapre-
sentativa y federal) que adopta &l pueblo de
la Nacion Argentina, y que compatibiliza y
coordina las potestades del gobierno nacio-
nal con los de las provincias.

El primero, estd constituido por el Po-
der Ejecutivo Nacional, el Poder Legislati-
va (integrado por la Cdmara de Diputados
y la Cdmara de Senadores) y el Poder Ju-
dicial, que es ejercido par la Suprema Cor-
te de Justicia y por los demads tribunales
inferiores establecidos por el Congreso en
el territorio de fa nacion.

En tanto cada provincia “dicta para siuna
Constitucion, bajo el sistema representativo
republicano, de acuerdo con los principios,
declaraciones y garantias de la Constitucion
Nacional vy que asegure su administragion

Ei federalismo no se agola
en la pura normativa
institucional. Tampoco
en una vision estatica
0 en la mera distribucion
ferritorial def poder.

de justicia, su régimen municipal v la educa-
cién primaria. Bajo estas condiciones el Go-
hierno Federal garante a cada provincia &
goce y ejercicio de sus institucicnes” (art.5
Constitucién de 1853/60/994).

La Constitucién Nacional, las leyes que
en sy consecuencia se dicten par el Con-
greso vy los tratados con las potencias
extranjeras, son la ley suprema de la nacién
y las autoridades de cada provincia estan
obligadas a conformarse a ellas, nio obstan-
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te cualquier disposicidn en conteario que con-
tengan las leyes o constituciones provincia-
les (art. 31)

Las provincias delegan expresamente
5us poderes originarios {(soberania, relacio-
nes exteriores, ciudadania, moneda, sancion
de leyes fundamentales como Codigo Civil,
Comercial, Penal, de Minerfa, del Trabajo y
Seguridad Secial) y conservan coma facul-
tades reservadas, todos aquéllos sobre Ios
que no se ha manifgstado constitucionalmen-
te, sin perjuicio de atribuirse en forma concu-
rrente la potestad de legislar y actuar
coordinadamente en lo que se refisre a pro-
mocidn de la industria, la inmigracidn, la cons-
truccién de ferrogarriles y canales navega-
bles, 1a colonizacién de tierras, la importa-
cién de capitales extranjeros, etc. (art. 75, inc.
12y 18yart. 125 CN).

Las provincias se dan sus propias insti-
tuciones locales y se rigen por ellas. Eligen
sus gobernadores, sus legisladores y demds
funcionarios de provincia, sin intervencisn del
gobiemo federal (art. 122 C.N.).

La reforma constitucional de 1994 man-
tiene y consolida el régimen federal esta-
blecido en 1853-60 en el que se institu-
cionaliza, como ya se analizara, la distri-
bucidn de potestades entre nacion y pro-
vincias y se determinan las facultades re-
servadas por estas Gltimas, las que se
delegan a la nacion y las que se estable-
cen para amparar los intereses concurren-
tes de ambaos niveles.

Este esquema legal no basta para en-
tender en su complejidad las relaciones
interjurisdiccionales y el funcionamiento del
sistema.

En primer lugar, debemos analizar las
modificaciones que sobre el eje central dal
53 realizd la reforma constitucional de 1994 y
lrego, vincular las normas con los antece-
dentes y Ia aplicacién de fos mismos.

Como afirma un especialista, “el andlisis



del federalismo no puede llevarse a cabo si
se detiene y agota en la pura normacién cons-
titucional, ni si se le reputa como una forma
politica estable sintransiciones o ciclos; tam-
poco si se adopta una vision estatica, ni si se
le recluye en una pura distribucién territorial
del poder” (Bidart Campos, 1995).

2.1 Antecedentes preconstitucionales
del federalismo

Una ardua discusidn se plantea acerca
de la mayor o menoi consistencia del
federalismo en nuestro pais.

Para profundizar tal discusion es nece-
sario analizar los antecedentes y el contexto
histdrico, social y econdmico en que las nor-
mas constitucionales se aplicaron, se
distorsionaron o no se aplicaron, resultando
de ello que el pals formalmente podria tener
un régimen federal pero que no se compa-
decia con la realidad.

Para observar estas fluctuaciones, pode-
mos separar distintos momentos, como la
etapa pre-constitucional (1810-1860), a partir

de fa Revolucién de Mayo hasta la sancién -

de la Constitucién de 1853/60, en que el pais
seinstitucionaliza bajo la forma representati-
va, republicana y federal.

Un segundo momento del federalismo se
produce durante el auge del liberalismo, que
podemas identificar desde la organizacién
nacicnal (1853-60) hasta 1930 o 1945. Final-
mente, el federalismo en la época de los
grandes cambios que se producen en el pais,
que nos llevan al sistema existente en la rea-
lidad actual.

En el primer periodo, el conjunto de los
pueblos que comprendian la futura Repd-
blica Argentina no tenian una estructura
estatal, ni un texto constitucional perma-
nente. Durante su transcurso se perfilan
las tendencias de agftutinacidn politico-
institucional entre los pueblos, cabildos y

provincias que aun se manejaban con re-
sabios de la legislacion esparfiola, en un
territorio cortado por grandes espacios que
no habian siquiera sido explorados y que
recién se incorporarian al pais practica-
mente un siglo mds tarde.

Hasta la organizacion constitucional de
1853-60 nuestra historia puede dividirse en
dos periodos: el primero, signado par el con-
flicto entre unitarios y federales; el segundo,
a partir del triunfo de estos ultimos en el que
existié de hecho una confederacidn de enti-
dades “soberanas”.

Analizando este periodo, podemos ad-

* Las provincias son
anteriores a la estructura
institucional argentina.
Pero después de
sancionarse la Constitucion
de 1853, que
establecio el regimen
federal, sus normas se
distorsionaron y no siempre
se aplicaron.

vertir el equivoco en cuanto al concepto de
federalisma. La necesidad de suponer en los
protagonistas de ese proceso - ciudades,
caudillos, provincias - la conciencia de una
nacionalidad argentina y fa voluntad de un
estado nacional, han facilitado el olvido de la
distincidn de confederacidn y estado federal,
al identificar, bajo la comin denominacion de
federalismo, apropiada para referirse al pro-
ceso de creacion del estado federal de 1853,
las anteriores tendencias confederales que
predominaron en la primera mitad del siglo y
aun las iniciales manifestaciones de auto-
nomismo en varias de las ciudades riopla-
tenses, tuvieran ¢ no pretensiones federales
o confederales. (Chiaramonte, 1993)
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Por alvido o inadvertencia se une el con-
cepto de confederacion con el de provincia,
cuando lo que compone una confederacion
son estados independientes y no provincias,
en el usg actual del término. Insensiblemen-
te se ha producido un deslizamiento del sen-
tido, que hace qua la nocidn de federalismo
en|a historiografia argentina, se refiera a pro-
cesos de disociacion politica, mientras que
la cairecta interpretacion se refiere a lo in-
verso, a procesos de unificacién o forma-
cién, por un acuerdo de las partes, de una
entidad con relaciones reciprocas.

Asimismo, debe considerarse el papel de
las ciudades y los cabildos en el surgimiento
no sélo del llamado federalismo, sino de las
formas de organizacion politica posteriores
a 1810, fundamentalmente el surgimiente de
la provincia como superacion del papel poli-
tico de la ciudad al incorporar a la campana,
y después el de la nacién como producto
‘contractual de esas provincias”,

No obstante, desde los comienzos del
proceso de separacion de Espania y de nues-
tra consglidacion como republica indepen-
diente y constituida, se advierten dos tenden-
cias, una atribuye “la soberania a todas y cada
una de tas ciudades americanas -" los pue-
blos- de ianera que Buenos Aires no s mds
que una ciudad scherana entre otras. Otra
tendencia, sin contradecir explicitamente esta
postura, atribuye a Buenos Aires una marca-
da preeminencia.

Durante el siglo pasado,
ia frecuente invocacion
de soberania de las
provincias no impidié un
sentimiento comun de
nacionalidad, un sentido de
implicita pertenencia a un
conjunto superior.
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La primera de estas posturas habria de
ser interpretada como expresion del fede-
ralismo argentino, y serd la que sustente la
aparicion de las provincias organizadas como
estados soberanos e independientes y la que
tendra convalidacion en [a unién confederal
del periodo (831-1853.

La otra posicion era de los llamados uni-
tarios, seglin el significado de aquel momen-
to, que intentaban organizar un estado cen-
traiizado, continuando los lineamientos de la
apoca colonial. Contrariamente a algunas
interpretacionas, contaban con el apoyo de
determinadas provincias, aun del interior,
mieniras muchos “portefos” se alineaban
dentro del confederalismo mas acentuado,
representado por &l artiguismo.

Brevementa, ademds, conviene haceatr re-
ferencia a la desarticulacién del espacio
virreinzl, y al modo en que fuercn formando-
se los pueblos que mas tarde serian las ca-
torce provincias constituyentes.

En 1782, se dictd la Ordenanza de
Intendentes, cuyas disposiciones regirian &l
virreinato del Rio de |a Plata durante el resto
del periodo colonial y mantendrian una vi-
gencia parcial més alld de les comienzos del
movimientc de Independencia.

Las Ordenanzas dividian el territoric en
las intendencias de Salta del Tucuman, Cér-
doba del Tucumén, Paraguay, La Plata,
Cochabamba, Potosi, La Paz y, con calidad
de intendencia general del ejércite, Buenos
Aires... Sdlo tres de ellas conformaron ia
Republica Argentina.

Los primeros gobiemos criollos intenta-
ron continuar esta organizacion dispuesta por
la Corona. Ya sea par considerarse adminis-
tradores de las posesiones del monarca en
prision, ya por asumir la sucesion de ios de-
rechos de aquél, las nuevas autoridades ten-
dieron & mantener en funciona- miento el
ordenamiento administrative anterior.

No obstante, fas aspiraciones de los pue-



bios por una mayor autonomia llevaron a un
proceso de disgregacicén de las antiguas pro-
vincias del régimen de las intendencias. “En
noviembre de 1813 el Triunvirato separaba
del ‘gobierno-intendencia’ de Cordoba a los
tres ‘pueblos’ de Cuyo (Mendoza, San Juan
y San Luis) y formaba con ellos un nuevo
‘gobierno-intendencia’ con la denominacion
antigua de provincia de Cuyo". Poco después,
tres decretos del primer director sugremo,
Gervasio Antonic de Posadas, creaban en un
mismo afio, 1814, la Provincia Orental del
Uruguay, las provincias de Entre Rios y Co-
rrientes, separandolas de Buenos Aires y
tas de Saltay Tucuman, que habian perte-
necido hasta entonces a la gobernagidn-in-
tendencia de Salta del Tucuman. En cambio,
otras provincias nacieron per propia decisidn
auténoma, ¢como Santa Fe, que en 1818 de-
cide segregarse de Buenos Aires, Santia-
go del Estero, que en 1820 se separa de
Tucuman y Jujuy, que pese a haber iniciado
las demandas de autonomia es la dltima en
lograrla al separarse de Salta en 1§34,
{Chiaramonte, 1993)

No obstante esta separacidn y la frecuen-
te invocacion de soberania por parte de las
provincias, ¢lla debe interpretarse con el sig-
nificado que ésta tenia en esa época, como
reivindicacion de autonomia e independen-
cia, pero sin que ello impidiera un sentimien-
to comun de nacionalidad. La defensa del
auicgobierno no excluia en ese sentida una
implicita pertenencia a un conjunto supetrior,
que de acuerdo a numerosos documenios era
la “nacién™ americana o sudamericana o 1a
“identidad® hispanoamericana (Echeverria-
Alberdi). Pero de hecho, 1as “provincias fun-
ciohaban en forma independiente, en parti-
cular durante el pericdo 1831-1853".

Desde aste puniode vista es que las con-
sideramos preexistentes a la nacion, que se
constituye contraciualmente por fa "voluntad y
eleccion de las provincias gue la componen”,

3. Elorigen de los recursos
y los sistemas de distribucion
entre nacion y provincias

Dos son las cuestiones que se observan
en este punto: una se refiere al cambio en la
fugnte de origen de los recursos, gue desde la
organizacion nacional modificé las bases ma-

Desde la Organizacion
Nacional cambié la fuente de
origen de los recursos y, en
consecuencia, se modifica-
ron las bases materiales del -

financiamiento publico.

teriales del financiamiento publico. La ctra, afa
aparicién de los sistemas de coparticipacidn y
a la vulnerabilidad creciente de los acuerdos
logrados en los ltimas tiempaos.

La organizacidn del estado
nacional y sus bases materiales

Nos interesa resaltar especialmente
como se fug constituyendo el estado nacio-
nal, porque alli esta la semilla de los dificul-
tades que hasta ahora han puesto a prueba
al federalismo.

Luege de la rebelidn contra la Corona es-
pafiola, y sobre todo a partir de la segunda
mitad del siglo XIX , el poder econamico que-
d0 localizado en la regidn pampeana, ya que
recibic “elimpacio de los factores externos
actuando masivamente sobre su desarrollo
econémico. La vigorosa expansion de la pro-
duccién agropecuaria exportable, el vertigi-
nose desarrollo de los ferrocarriles v la for-
macidn del mercado nacional sellaron defini-
tivamente la suerte de todo el interior, y o
convirtieron en zana peritérica y dependien-
te del centro dindmico” (Cao-Esteso, 1992).
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Junto con el aspecio econdmico, la alian-
za politica daria lugar al predominio de grupos
oligdrguicos bonaerenses, que llevan adelante
la tarea de construir un estado unificado.

En 1853 el estado nacicnal en formacidn
debié encarar un “verdadero proceso de
expropiacion social, en el sentido de que su
creacidn y expansion implicé la conversion
de intereses 'comunes’ de la sociedad civil
en objeto de interés general y, por lo tanto,
en objeio de accion de ese estado en
formacion” (Oszlak, 1985},

De este modo, suU accionar consistié en
“invadir dmbitos de accidn propios de los
‘particulares’, convirtiendo sus intereses en
objeto de atencidn de inferés ‘publico’, y
‘adquirir el monopolio de ciertas formas de
intervencion reservadas hasta ese momento
alas provincias'y a otros grupos influyentes
de la vida social, como la Iglesia Catélica y
los cabildos. Esa apropiacion de funciones

La creacion y expansion
del Estado Nacional
implico, la conversion de
intereses comunes de la
sociedad civil en objeto de
interés general

que venian siendo ejercidas por instituciones
tradicionales se sumod a nuevas compe-
tencias instaladas para consolidar el proceso
de integracion nacional” {idem).

Ensus inicios, los principales esfuerzas del
estado nacional se concentraron en ia
concrecién de un ejército con cobertura territo-
rial, de un aparato recaudador de alcance
nacional y de una red educativa capaz de
integrar a los inmigrantes y al resto de la
sociedad.

El estado nacional puso en juege una
variedad de tacticas y recursos, e instalé
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nuevas formas de relacionamiento entre el
poder politico nacional y los poderes lo-
cales, que se perfeccionaron luego de la
etapa de apertura democratica que implicd
la Ley Sdenz Pefia, que amplié la parti-
cipacion electoral a fos argentinos nativos
0 naturalizados,

El ciclo de la demacracia restringida se
quebrg en 1930,

La vigencia de un régimen liberal de
comercio y de tratamiento de los capitales
exiranieros y un alto grado de apertura externa
privilegiaban el ciclo exportador, que aportaba
cerca del 25% del Producto Brulo Interno.
Cuando las condicicnes externas tavorecian el
aumento de los volimenes exportables y sus
precios, “se expandian las reservas interna-
cionales, el crédito, el gasto privado y publico,
la actividad econdmica y ¢l emplea”. En cambio,
la declinacion del comercio exterior significaba
alteraciones en el crédito, elgasto, la produccién
y la ocupacidn.

El sistema de la economia pampeana
subordinaba todo el resto de la actividad
productiva nacional, y el modelo“cerraba” con
el equilibrio de las cuentas fiscales, cuya base
eran los impuestos al comercio exterior.

Sin embargo, cuando estos recursos
escasearon, el gobierno nagional comenzo
a avanzar sobre el campo especifico de la
tributacién provincial, -impuestos al consumo
y la produccién-, provocando “el avance del
fisco central sobre tributos que no eran parte
de alribuciones exclusivas sino concurrentes
con las provincias” (Pirez, 1986).



Las nuevas bases materiales:
imposicion al consumo y 1a riqueza.

La crisis del 30 introdujo mayor comple-
jidady nuevos actores en el proceso politico
y econdmico.

Por un lado, 1a irrupcion del factor militar
anla conduccion del estado, que con el tnico
interregno del periodo 46-55, seria una
constante hasta la década del 80, ya que
incorpord un nuevo grupo de poder en ¢l
escenario argentino. Por el otro, la desar-
ticulacidn del mercado mundial amenazaba
alterar la insercion del comercio exterior con
sus clientes tradicionales.

La crisis supuso un cuestionamiento gen-
eral del modelo sacial y econdmico que dio
contenido a la organizacion nacional.

Un nuevo rol e correspondié al estado,
que a pariir de la Gran Depresidn pasd a tener
un papel activo de intervencidn, con la
apertura det Banco Central como autoridad
de creacion y requlacién monetaria, y mayor
injerencia en el comercio exterior de los
productos tradicicnales.

La regulacién de los productos regio-
nales (yerba mate, 1€, algoddn, vid, 1a-
baco, azdcar} implicé redefinir las condi-
ciones de produccion de aquellos bienes
dentro de los limites de las provincias,
afectando directamente su volumen y
destino productive, :

Cobrd entonces impulso la obra pliblica,
promovida por el gobierng central, que se
derrama en las provincias y el drea metro-
politana, incidiendo en un mayor gasto
publico. Por otra parte, la reafirmacidn del
alineamiento con Gran Bretafia en el comer-
cio de granos y carnes indicaba que, pese a
la ruptura del estado liberal, la alianza militar
con los secicres dominantes persistia.

En sinlonia con el nuevo escenario
politico y la insercién internacional, el
esquema fiscal quedaria establacido en 1934

conlaley 12.139, que cred el primer régimen
de unificacion y coparticipacién de impuestos
internos.

“Esta ley instituyd un sistema con base
en el acuerdo posterior de las provincias, de
alli que se tratase de una ley-convenio”, ya
que era necesario salvar por la adhesién de
as provincias la evidente inconstitucionalidad
del sistema.

La ley dispuso la unificacién de impuestos
como resultado de la adhesidn de las
provincias a sus disposiciones, y éstas se
compromelieron a no establecer impuestos,
tasas, tributos u otros gravamenes que
duplicaran los estipulados por la nacién.

La perspectiva de la década del 30 |a
convierte en un punto de inflexién, de
eclosion en el cueslionamiento de la
identidad nacional, una adolescencia
tardia. El cuerpo secial ha crecido, se ha
hecho complejo, se ha diversificado en su
morfologia y configuracion, en tanto se
percibia una disminucidn de la gober-
nabilidad y una carencia de cauces de
participacién en los sectores emergentes,
El efecto del aluvién inmigratorio habria
provecado una crisis de identidad, que
debilitd el sentido de pertenencia colectiva.

La crisis del 30 supuso un
cuestionamiento al modelo
social y econdmico que dio
contenido a la Organizacion
Nacional. Un nuevo rol le
correspondic al estado y
paso a tener un papel activo
de intervencion en la regula-
cion de la economia. Hubo
mayor gasto piiblico y se
creo el primer régimen de
unificacién y coparticipacién
de impuestos infernos.
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Ampliacién del mercado interno
y de la participacion politica

El periodo 1946-1955 presenta un nueve
escenario signado por |a voluntad popular
en el marco de la democracia ampliada. Ella
ratifica la incorporacion de la clase obrera al
escenario palitico, el crecimiento de la
economia para consclidar el mercado interno
y la distribucién de los frutos del crecimiento.

La estrategia consistié en incrementar
fos ingresos del sector asalariado como
consumidor de Ja produccién industrial focal
de posguerra.

La accion del estade nacional, fuerte-
mente intervencionista, se caracterizé por

Entre 1946 y 1955 el Estado
nacional incorpord funciones
de “estado de bienestar” e
incremento las actividades a
su cargo, particularmente
cubriendo servicios en todos
el pais para satisfacer
necesidades de las poblacio-
nes provinciales,

establecer controfes severos schre el
comercio exterior, que cayd en forma
acenuada.

Las nacionalizaciones de servicios plbficos
y la repatriacion de la deuda externa en los
anos 1946-1952 redujeron radicalmenie las
inversiones extranjeras (Ferrer, 1995).

Se asistio a una ampliacién del aparato
estatal, que se hizo cargo de nuevas
empresas de servicios, promovid fa creacion
de industrias vinculadas con el consumo
interno, e incorpord funcicnes de “estado de
bienestar’ (promocidn y ayuda solidaria,
seguridad social, educacién masiva, pre-
vencign de la salud ).
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‘Dentro de la perspectiva del gobierno
nacional, el aumento de las aclividades a su
cargo, particularmente la cobertura de servicios
en todo el pais para satisfacer necesidades de
las pablaciones provinciales, evilaba que las
provincias reafizaran gastos en ese sentido. De
esa forma se justificaba el mantenimiente de
los recursos de coparticipacion del gobiermo
nagional” {Pirez, 1986).

El nuevo modele de industrializacion
sustitutiva impuse un importante cambio
en la configuracién territorial. Algunas
provincias “tuvieron la posibilidad de
generar productos primarios para la zona
industrializada, transformarlos y, sobre la
base de |a expansion del ingreso generado
de este modo, iniciaron un proceso de
transformacion industrial interno, regis-
traron ritmos de cre¢imiente econdmico
apreciables y lograron, por lo menos, crear
empleos suficientes como para retener el
crecimiento vegetativo de su poblacion”
(Cao-Esteso,1992).

Pero esta situacién no fue generafy hubo
ofras que guedaron fuera de las corrientes
dinamicas, consolidando un sistema de
relaciones asimétricas, en las que junto a las
gue asumieron el papel de “periferias
prosperas”, aparecen las “periferias olvi-
dadas”. Estas Oltimas no pudieron asociarse
a la dindmica industrial vigente y sobre-
vivieron arrastrando bajos indices de
crecimiento poblacional y de actividad
econdmica, disminuyendo los niveles de
vida, y haciendo del empleo pibfico la prin-
cipal fuente ocupacional.

En materia de federalismo fiscal, ia
porcion de las provincias crecid durante el
periodo considerado, ya que a partir de 1946
se elevd del 22,4% al 24% en 1947,
superando el 25% hacia el final del gobierng
de Juan Perdn,

Hacia fines de 1958 la proporcién habia
crecido al 39%, duplicande casi la situacidn



en doce anos. Una manifestacion de los
criterios vigentes fue el incremento de la
distribucién secundaria hacia las zonas de
mayor crecimiento industrial come la ciudad
de Buenos Aires y la provincia homénima.
{Pirez,1986) Ambas jurisdicciones pasaron
de percibir conjuntamente el 38,5% de la
distribucion secundaria en 1946, a recibir el
42 1% en 1958.

También el eje poblacional se volcd
hacia las zonas centrales, donde se asen-
taron fuertes movimientos migratorios.
Algunos provenian de los paises europeos
desgarrados por la guerra. Otros, de las
provincias argentinas, buscando expec-
tativas de mejoramiento econdmico y social.
Se despoblaron muchas regiones dzl inte-
rior, quedando alli fos nifos y los viejos a la
espera de otra oporfunidad.

La distribucidn del ingreso mostrd un
crecimiento del secter asalariado, que por
primera vez abtiene mas del 50% de la renta
nacional. La clase obrera se incorpora al
escenario politico y social de fa nacidn.

“El peronismo promueve un procesc de
integracion vertical (de las clases sociales)
y de alta parlicipacién estructurai en la
sociedad argenting, sin dar lugar a una forma
integrada de crecimiento econdmico”, ya que
“frente una pequeda industria de bajo nivel
técnico, escasa concentracién y uso inten-
sivo de mano de obra, que se extendid sobre-
manera generando empleo, se mantenia la
altamente concentrada, articulando los
intereses agricola-ganaderos y financieros”
(Pereyra, 1988).

Crisis del modelo de desarrollo
y hegemonia financiera

Hacia mediados de la década del 60 se
comienzan a percibir tensiones en el
esquema del pais que “repercuten sobre las
arficulacicnes enire [as provincias y el modelo
central, notdndose una creciente tendencia
hacia fa concenlracidn y ef estancamiento,
como reflejo de los primeros sintomas de
agotamiento de un modo de desarrollo” (Cao-
Esteso, 1992).

A partir de la decada del 70
se comienzan a percibir
crecientes desarticulaciones
entre las provincias y el
modelo central. La quiebra
del modelo de desarrolflo se
produce, a mediados de los
70, por efecto de las condi-
ciones del mercado mundial,
del nuevo rol del estado y del
agotamiento del impuiso
capitalista inversor local.

Elnuevo ciclo econdmico estara marcado
por la hegemania del sector financiere y la
creciente globalizacion de la economia.

El interregno del gobierno popular entre
1973y 1975 indica un importante cambio en
las relaciones entre |a nacién y as provincias,
que recoge los reclamos insistentes de las
jurisdicciones locales y en consecuencia
mejora notoriamente la participacién provin-
cial, que sube de 40,6% en 19722 53,3% en
1973 y 1974. Estos cambios se acompanan
con la unificacidn de tres impuestos que se
vuelcan en la coparticipacién federal:
impuestos internos, réditos y similares y
sustitutivo ala transmision gratuita. Junto con
el aumento de la masa coparticipable y de la
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proporcion de las provincias, se modificaron
los criterios de distribucidn secundaria, ya que
“las provinctas mas avanzadas (Capital Fed-
eral, Buenos Aires, Santa Fe y Cérdoba)
disminuyeron al 47,9%, y las del sur incre-
mentaron su participacion desde el 6,5% de
1972 al 7,2% de 1973, El noroeste se
recuperd al recibir en 1973 el 12,6% frenie al
10,4% del afio anterior.

“Los cambios de diciembre de 1973 ala
coparticipacion federal estdn enmarcados por
una politica econdmica nacional que,
justamente, se proponia revertir las ten-
dencias que venian imperando, tratando da
reformular una alianza de tipo poputar que la
sustentase” {Pirez, 1986).

La quiebra del modelo de desarrollo se
produce hacia mediados de la década del
70, por efecto de las condiciones del
mercado mundial, del nuevo rol del estado
y del agotamiento del impulso capitalista
inversor local. La ideologia neoliberal se
instata en paises del Primer Mundo vy la
“Segunda Cla” de industrializacion comienza
a cobrar sus victimas.

En nuestro pais la economia se reorienta
hacia el sector externo tradicional. El estado
asume un papel“subsidiario” que subordina su
participacién en la economia. Sin embargg, sin
tat participacidn no hubiera sido posible “facilitar
el endeudamiento externo por parte del sector
privado” a la vez que propugnaba activamente

A partir de 1976 la experien-
cia militar, que busco el
“disciplinamiento” de los
sectores sociales y Ia aper-
tura de la economia, las
economias regionales
sufrieron un impacto mayor
dadas sus debilidades
estructurales.
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“una aperiura a los mercados mundiales en
condiciones de debilidad del aparato productivo,
y con un tipo de cambio subvaluado, promo-
viendo un proceso de concentragion e inter-
nacionalizacidn de la economia, en el marco
de una profunda reconversion industrial® (Cao-
Esteso, 1992).

La experiencia militar se sustenta enun
diagndstica que atribuia la causa primaria
de la ¢risis de gobernabilidad a la estructura
de relaciones sociales e institucionales del
pais (Canitrot, citado por Cao-Esteso) que
sélo podria superarse por el “discipiina-
miento™ de los sectores sociales. Ello fue
aplicado tanto a los trabajadores, a través
de una dimensién politico-represiva, como
a los empresarios, mediante politicas de
liberalizacion de los mercados de trabajo y
de apertura de la economia.

El ciclo econdmico que se inicid, deno-
minado de hegemonia financiera, predujo
perjuicios irreversibles en la estructura de la
economia. Uno fue la reduccidn de las
exportaciones, por el efacto combinado de la
desindustrializacion, la menor diversificacion
¢ integracion de la produccion, y el predo-
minio de la produccidn de bienas y servicios
110 fransables internacicnaimente.

“La economia nacional se fue alejando
de los patrones dominantes de trans-
formacidn de la produccion y del comercio
internacionales, De este modo, se agravé el
desequilibrio estructural de los pagos
internacionales heredado del periodo de la
industrializacién sustitutiva de importa-
ciones” (Ferrer, 1995).

En ei ambito de las economias regio-
nales, el efecto fue mas profundo, ya que “se
encontraron ante ¢ondiciones mas dificiles
que e conjunto de las actividades nacio-
nales”, “Las politicas que perjudicaron a los
agentes economicos de las regiones reza-
gadas tuvieron sobre ellas un impacto mayor,
dadas las debilidades regionales estrug-



turafes que disminuian su capacidad de ab-
sorber estos impactos en el corto plazo”
(Rofman, citado por Pirez}. Algunas conse-
cuencias fuercn el achicamiento del mercado
interno que redujo el consumo, el elevado
costo del financiamiento al liberarse [as tasas,
que provocs un incremento de los pasivos
de los productares regionales, y la posicién
del estado que renuncié a la imposicién de
précios para sostener la produccion regional,
dejando al mercado como Unico arbitro.

El impacto del “disciplinamiento” citado
anteriormente también flegd a las provincias
por la via de disminuciones en la copar-
ticipacion. Las politicas destinadas a disminuir
las cargas de los costos laborales y del FONAVI
recayeron sobre la recaudacion tributaria,
disminuyendo los fondas coparticipables. Se
elimind el IVA de la coparticipacion. La
participacion provincial cayé al 48%en 1980y
al 28,8% en 1981 (Pirez, 1986). Asimismp,
cabe remarcar que las situaciones provinciales
se vieron comprometidas por la transferencia
de servicios de educacion primaria, salud,
servicios sanitarios.

La crisis de la deuda marca el final de
la primera etapa en este proceso de
ruptura dei modelo de desarrollo, y pone
severos limites al nuevo ciclo democratico
que se inicid en 1983.

Democracia, estado y mercado

Los liltimos doce afos muestran un pan-
crama de creciente complejidad en materia
de recursos y coparticipacion.

La recuperacion de la democracia mos-
tré las dificultades para encarar poiiticas de
desarrollo y expansion de la economia en
un contexto sighado por el endeudamiento
externo, que se reflejo en penurias fiscales.

La discusién por los fondos copar-
ticipables tuvo dos escenarios bien diferen-
ciados, que muestran la forma dindmica de

la relacidn nacién-provincias y los alinea-
mientos de los estados.

En los primeros anos del ciclo democra-
tico las provincias eran percibidas como su-
jetos de reparacion histérica, debido a la
enorme transferencia de gasta que significo
la provincializacién de los servicios publicos,
de educacion primaria, salud y saneamien-
to realizada durante el periodo militar, Ha-
bia que mejorar la distribucién primaria para
el efecto compensatorig, y {a sancién de la
ley 23.458 tuvo esta intencionalidad.

La recuperacién de la demo-
cracia mostro las dificulta-
des para encarar politicas de
desarrollo y expansion de la
economia en un contexto
signado por el endeuda-
miento externo, que se
reflejo en penurias fiscales.
Se agudizo la puja por los
recursos entre la Nacion
y las provincias.

<

Pero pronto se agudizé la puja por los
recursos entre la nacidn y las provincias y
luego paulatinamente los estados federales
fueron sefiatados como la causa del excesi-
vo gasto publico y del elevado déficit.

A partir de los anos 90, el pais experi-
mentd grandes transformaciones, cuyo eje
fue una profunda reforma en el papel del es-
tado y en sus relaciones con la sociedad y
el mercado. Las politicas aplicadas en este
periodo han permitido alcanzar un fuerte cre-
cimiento de la economia, quebrando la ten-
dencia declinante de la década anterior; los
precios se estabilizaron, reduciendo los ni-
veles de inflacién a los mas bajos de los dl-
timos treinta afios; la bisgueda de la
competitividad se fransformod en una exi-
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gencia para el sector empresari¢. Elo, sin
perjuicio de la existencia de problemas de
desocupacion y crisis sectoriales en el mar-
co de las politicas de ajuste.

El segundo gscenario coincidié con la
etapa de los primeros grandes logros del
Plan de Convertibilidad. Junto con el
abatimiento de la inflacién, se increments el
crédito al consumo, que liberd recursos para
una expansién de la actividad econdmica.
La recaudacion crecid y mientras el estado
nacional era sometido a una profunda
reforma y reestructuracién, el gobierno
nacional y las provincias acordaron el Pacto
fiscal 1 (1892) que modificé los acuerdos
pactados en la ley 23.458

Por este acuerdo, que fue ratificado por ley
de la nacion n®24.130 y por [as legislaturas de
las provincias, la inslancia nacional obtuvo el
15% de los recursos coparticipados para fi-
nanciar las cajas de jubilaciones, mientras las
provincias asumieron compromisos para mo-
dificar sus tributos, hacer un ajuste de la admi-
nistracicn estatal, reducir el gasto publico, y
privatizar bancos y empresas estatales,

El Pacto Fiscal 2 (1993} fue una reitera-
Gicn del anterior. Frente a los desequilibrios fi-
nancieros producidos por la crisis mexicana co-
nocida ¢omo “efecto tequila” | las provincias
contribuyeron con la nacidn aceptando man-
tener las pautas de distribucién de los recur-
508 coparticipables acerdadas en 1992,

Las lecciones aprendidas en eslos dlti-
mos anos han dejado sus huellas. No es ca-
sual que asistamos a sucesivas férmulas de
distribucion de los recursos acordadas con
caracter iransitorio y a recurrenies prérrogas
de los Pactos Fiscales. Son datos de la rea-
lidad gue indican la necesidad de llegar a
establecer un nuevo contrato para consoli-
dar los lazos que unen la federacién.

Esta modalidad de negociacidn esta
mostrando el agotamiento de un modelo de
distribucion y cémo las formas de resolver
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el problema de la participacion en los recur-
508 entre nacign y provincias deberian
adecuarse paulatinamente a las nuevas pro-
puestas que se desarrollan en la parte (Il

4. La cuestion fiscal
en la Constitucion

En el momento de sancionarse la
Constitucion de 1853 se aplicaban como im-
puestas directos fundamentalmente los in-
maobiliarios, y como indirectos la imposi-
cign al comercio exterior {impartacion vy
exportacion - aduanas). Los indirectos se
aplicaban en forma concurrente por nacién
y provincias. Los directos solo podria im-
ponerse por la nacion por tiempo determi-
nado “siempre que la defensa, seguridad
comln y bien general del estado” lo exi-
gieran, La jurisprudencia y las leyes de
coparticipacion federales y provinciales de-
bieron suplir los vacios constitucionales que
puso de manifiesto la evolucién de los ins-
trumentos tributarios hoy disponibles.

Por cfra parte, los mecanismos de coordi-
nacién fiscal constituian el resultado de nego-

Desde 1994 se ha dado
jerarquia constitucional
a los regimenes de
coparticipacion, establecidos
por ley-convenio .

ciaciones basados en la coyuntura, que no
consideraban la relacion entre das funciones de
los distintos estados ni sus condiciones parti-
culares, frente a las necesidades de una ma-
yor equidad en la distribucién de recursos.
las leyes de coparticipacion aproba-
das por adhesién de las provincias, (nica-
mente salvaban ia inconstitucionalidad de|
sistema que volvia parmanente una situa-



La reforma constitucional del
‘94 establecio que la
distribucion de recursos se
efectuara “contemplando
criterios objetivos de reparto,
sera equitativa, solidaria y
dara prioridad af logro
de un grado equivalente
de desarrollo, calidad
de vida e igualdad de
oportunidades en todo el
territorio nacional”.

¢ién sélo aplicable en casos de excepcidn
(articulo 67 inc. 2).

El nuevo articulo 75 inc. 2 mantiene la fa-
cultad det Congreso de imponer contribucio-
nes indirectas en forma concurrente con las
provincias yreitera la potestad de imponer con-
tribuciones directas, por iempo detarminado,
proporcichalmente iguales en todo el territorio
de |a nacidn, siempre que la defensa, la segu-
ridad comun y ef bien general lo exijan.

El cambio mas notable {1994) es que, lue-
go de indicar que las confribuciones previs-
tas, salvo las que tengan asignacion especi-
fica, son coparficipables, da jerarquia consti-
tucional a los regimenes de coparticipacion,
que seran efectuados por ley convenio, so-
bre la base de acuerdos entre la nacion y las
provincias, garantizandose fa automaticidad
en la remision de los fondos.

“La distribucién entre la nacién, ias pro-
vincias y la ciudad de Buenos Aires y en-
tre éstas, se efectuard en relacion direc-
ta a las competencias, servicios y fun-
ciones de cada una de ellas, contemptan-
do criterios objetivos de reparto; sera equi-
tativa, solidaria y dara prioridad al le-
gro de un grado equivalente de desa-
rrollo, calidad de vida e igualdad de
oportunidades en todo el territorio na-

cional.” Principio este dltimo que deberia
ampliarse en realidad, no sdlo a la disini-
bucién de recursos y funciones, sino a la
interpretacién integral del régimen federal.

La ley convenio tiene como Cdmara de
otigen el Senado, pero debera ser sancio-
nada con la mayoria abs¢luta de la totalidad
de los miembros de cada Cdmara; no podrd
ser modificada unilateralmente, ni reglamen-
tada, y sera aprobada por las provincias.
Es decir que se entiende que para entrar en
vigencia en una provincia debe ser aproba-
da por ley de la misma, como es regla para
la validez de toda ley convenic.

En cuanto a la transferencia de compe-

- tencias, servicios o funciones, ella no podra

efecluarse sin la respectiva reasignacién de
recursos, aprobada por fey del Congreso Na-
cional cuando correspendiere y aceptada por
la provinciainteresada o la ciudad de Bue-
nos Aires, en su case. Esta disposicion re-
queriria de una ley o el desarrollo de juris-
prudencia en la materia para determinar cla-
ramente l0s casos en que se reconoce 1anto

La transferencia de compe-
tencias, servicios o funcio-
nes no podra efectuarse sin
la respectiva reasignacion de
recursos, aprobada por ley
del Congreso Nacional
cuando correspondiere y
aceptada por la provincia
interesada o Ia Ciudad de
Buenos Aires.

la necesaria aceptacion de la transferencia
por parte de la provincia como la seguridad
de que se contara con los recuisos para el
funcionamiento de los servicios, competen-
cias y funciones que se transiieran. ‘
Ei control y fiscalizacién sobre lo anali-
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zado hasta aqui (inciso 2 del articulo 75 de
la Constitucion Nacional) estard a cargo de
un organismo fiscal federal, establecido de
acuerdo con una tey que debera asegurar la
representacion de todas las provincias y la
ciudad de Buenos Aires en este organismo.

Corresponde, ademds, al Congreso Na-
cional establecer y modificar por tiempo de-
lerminado asignaciones especificas de re-
cursos coparticipables, requiriéndose a tal
efecto una ley especial aprobada por la ma-
yoria absoluta de la totalidad de los miem-
bros de cada Camara.

5. Nuevos aspectos
constitucionales en Ia trama
de relaciones nacion- provincias

Si bien el sistema de distribucién de los
recursos es en este momeanto el principal ob-
jelo de interés por parte de los gobiernos pro-
vinciales y de la nacion, y en muchos casos,
aste régimen es el sustento real de un
federalismo efectivo, no puede dudarse que
el plexo normative general de la Constitucion,
es también relevante ala hora de materiali-
zar el funcionamiento del mismo y caracteri-
zar el mayor o mener equilibrio entre las en-
tidades que conforman el pais.

Es por esto que debemaos resefiar las nor-
mas de la reforma efectuada en 1994, que in-
ciden directamente en la orientacion del
federalismo adoptado y dibujan la trama de
relaciones entre los niveles nacién y provincias.

Debemos destacar, en primer lugar, fas
reformas efectuadas en el articulo 75, de atri-
buciones del Congreso Nacional, en el que,
ademds de los incisos 2 y 3, ya analizados
anteriormente, se incluye el inciso 19, de
cardcter programatico, y cuyo segundo pa-
rrafo establece que (el Congresa) deberd pro-
veer al crecimiento arménice de la nacién y
al poblamiento de su territorio; promover
politicas diferenciadas que tiendan a equi-
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librar el desigual desarrollo relativo de
provincias y regiones, Agreqa, ademds, que
deberd sancionar leyes de organizacion y de
base de la educacién que consoliden la
union nacional, respetando las particula-
ridades provinciales.

Asimismo, fortaleciendo las jurisdicciones
provinciales y aclarando distintas interpreta-
ciones de la clausula que trataba este tema
en la Constitucion anterior, se dispone que
en los casos de establecimientos de utilidad
nacional, focalizados en territoric provincial,
la legislacion especifica que para ellos se dic-
te deberd seria necesaria para el cumplimien-
to de sus fines. Las autoridades provinciales
y municipales conservaran los poderes de
policia e imposicion sobre estos estableci-
mientos, en tanto no interfieran en el cumpli-
miento de aquellos fines.

Correlativamente, se han efectuado mo-
dificaciones en el Titulo |l de la Constitucion,
donde se establecen las facultades que las
provincias expresamente se reservan. Entre
ellas destacamos la posibilidad de constituir
regiones (que trataremos separadamente) y
la de celebrar convenios internacionales, en
tanto no sean incompatibles con la politica
exterior de la nacién y no afecten las faculta-
des delegadas al gobierno federal {sobera-
nia, navegacion, et¢.) o el crédito pliblico de
la nacién, con conocimiento del Congreso
Nacional,

Las nuevas constituciones provinciales
habian ya contemplado este problema, otor-
gando a los gobiernos la facultad de “Reali-
zar gestiones y acuerdos en el orden
institucional para la satisfaccion de sus inte-
feses sin perjuicio de las facultades del go-
bierno federal” (Constitucién de Formosa) o
bien, como expresa la Constitucién de La
Rioja, “La Provincia detenta la facultad de
efectuar en el orden internacional gestiones,
actos, o convenios que fueran necesarios,
para la satistaccion de sus intereses, sin



perjuicio de la politica exterior delegada al
Gobierng Federal”.

El nuevo articulo posibilita la gestién de
facultades que las provincias se han raser-
vado y las que tienen concurrentes con el go-
bierno federal. Estas facultades pueden ex-
ceder los limites de las jurisdicciones provin-
ciales, como por ejemplo la promocidn de
intereses y productos de la misma en el ex-
terior 0 la contratacion de bienes, servicios o
actividades turisticas. De modo que lo que
debe diferenciarse en la interpretacion de
este articulo son las relaciones exteriores,
cuyo monapolio mantiene el gobierno fede-
ral, y los negocios administrativos de las pro-
vincias, en tanto no afecten a la politica ¢ a
la econamia nacional,

Cabe sefialar que hubiera sido conve-
niente agregar en elinciso 24 del articulo 75
una clausula de equilibrio de los derechos
provincia-nacion, para garantizar la efectiva
participacion de los gobiernos provinciales
en la celebracidn de tratados internaciona-
les, cuando ellos pudieran afectar sus inte-
reses y autonomias en cuestiones de su
competencia.

En cuanto a los rectirsos naturales, la
Constitucién, en el articulo 124, reconoce &l
dominio originario de las provincias sobre
aquellos recursos existentes en su territorio.
Esta clausula, de acuerdo con la interpreta-
cidn de algunos autores como Sagues y
Guidi, implica que cualquier norma vigente
gue contradiga ese principic caeria per in-
constitucional {CFi, Potestades provinciales
en maleria de hidrocarburos, junio 1995},

De alli laimportancia de este punto, que
afecta las economias provinciales (regalias)
al referirse 1anto a los recursos renovables
como a los no renovables: suelo, yacimien-
tos de minerales sdlidos, liquidos y gaseo-
508, recursos hidrdulicos y la energia prove-
nignte de los mismos, flora y fauna silvestre,
rEcUrsos panoramicos y escénicos.

Reforzando las jurisdicciones provingia-
les, dentro del articulo 41 referido al ambien-
te, en donda se declara el derecho de todos
los habitantes de gozar de un ambiente sano,
equilivrado y apto para el desarrolfo huma-
1o, y la obligacidn de las autoridades de pro-
veer ala proteceion de este derecho, a la uti-
lizacion racional de los recursos naturales,
preservacion del patrimenio naturat y cultu-
ral y de la diversidad bioldgica, se establece
que corresponde a la nacién “dictar las nor-
mas que contengan los presupuestos mini-
mos de proteccion, y a las provincias, las ne-

La Constitucion de 1994
ha fortaiecido el federalismo
a traves de distintas
cldusulas programaticas
e instrumentales, tales como
la regionalizacion, la facuitad
de las provincias de realizar
gestiones y acuerdos
internacionales, y el reconoci-
miento del dominio originario
provincial de los recursos
naturales.

cesarias para complementarlas, sin que
aguéllas {las nacionales) alteren fas jurisdic-
ciones locales”.

Se establece aqui una distribucién de
competencias en materia ambiental: [a na-
cion establece las normas generales y mi-
nimas que se aplicaran en todo el territo-
rio del pais, cuidande no vutnerar o alterar
las jurisdicciones locales, cuya competen-
cia no queda excluida, sino que debe inte-
grar o ampliar con sus normas las sancio-
nadas por ia nacion.

La reforma consolida, ademas, 1a parti-
cipacién provincial al tratar en el articulo 42
[0s nuevos derechos de los consumidores y
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usuarios de hienes y servicios an la relacion
de consumo, donde se establece que la le-
gislacidn considerara procedimientos efica-
ces para la prevencién y solucién de conflic-
tos y los marcos regulatorios de los servicios
publicos de competencia nacional, disponien-
do que deberd preverse en los organismos
de control, ta necesaria participacién, no
solo de las asociaciones de consumidores
y usuarios sino también la de las provin-
cias interesadas. Esto posibilia una inter-
vencién directa de los gobiernos locales en
la aplicacion de ios marcos regulatorios y en
la supervisién de la prestacion de servicios.

6. La region en 1a nueva
Constitucion. Conformacion
de regiones interprovinciales

Anticipada en numerosos estudios y
experiencias provinctales, la reforma inclu-
ye en su articulo 124 la posibilidad de que
las provincias creen regiones para el de-
sarrollo economica y social y la de esta-
blecer érganos con facultades para el cum-
plimiento de sus fines. A ellas se refiere

Una region es un ambito de
concertacion de politicas
publicas y privadas, para la
integracion, coordinacion y
complementacion de accio-
nes tendientes a un desarro-
o participativo y dinamico
de distintos sectores o
jurisdicciones.

también el inciso 19 del articuto 75, donde
se incluye entre las facultades del Congre-
50 “proveer al crecimiento econdmico de
la nacién y al poblamiento de su territorio;
promover politicas diferenciadas que tien-
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dgan a equilibrar el desigual desarrollo re-
lativa de provincias y regiones, siendo
para estas iniciativas camara de origen el
Senado”.

Entendemos por regién el ambito de
concertacién de politicas publicas y privadas,
para la integracién, coordinacion y comple-
mentacion de acciones que posibiliten un
desarrollo con equidad de distintos sectores
0 jurisdicciones, mediante un proceso
participativo y dindmico que tienda a la co-
hesion de sus relaciones. (CFl, 1994 b)

Es decir que la regidn es, fundamental-
mente, Un instrumento de integracion, no de
descentralizacién, como ha sido utilizada en
paises de organizacion unitaria {Espafia, Ita-
lia, Chile).

Aungue resulta implicito en este concep-
lo el referente territorial en la conformacion
de a regidn, el espacio geografico no es el
determinante, sino sélo el sustento fisico, tan-
to de los actores como de las politicas y ac-
ciones que se plantean (limites jurisdiccio-
nales de las partes que canstituyen &l acuer-
do o determinacién del radio de influencia o
localizacion).

Desde este punto de vista, el concepio
de region supone un objetiva final de integra-
cion de las partes que la componeny que en
suU punte maximo de dasterritorializacion pue-
de convertirse en un sistema de relaciones o
regidn virtual (Boissier).

El articulo de la nueva Censtitucion deja
abierto para distintas interpretaciones el al-
cance del conceplo de region; los que la en-
tienden como un nueve nivel de decisién juri-
dico pelitica {estado nacional-regiones-pro-
vincias-municipies) o directamente una
reconfiguracion de las actuales provincias
que practicamente fas reemplazaria y que
denominaremos region institucionalizada.
Ofra parte de la doctrina continda con la in-
lerpretacidn que entiende la regién como ef
acuerdo interprovincial que sustenta una



unién de intereses y acciones compa-
tibilizados, de acuerdo con el concepto an-
tes expresado, y a la que llamaremos regién
concertada,

En el criterio de ragién institucionalizada
subyacen doctrinas originadas en paises
europecs de organizacion unitaria, formula-
das en el derecho comparado en materia de
descenlralizacion. En eiecto, a institucio-
nalizacién a nivel constitucional de las regio-
nes se impuso en aquellos paises en los que
no existian unidades politicas intermedias con
capacidad decisional y se llegd a esto como
consecuencia de un proceso creciente de
toma de conciengia local.

Este antecedente constituye un diteren-
te punio de partida respecto de nuestro pais
que, por el contrario, se organiza a partir de
las provincias como unidades preexistentes
al poder nacional.

La institucion constitucional de las regio-
nes, con competencias y autoridades propias
-ejecutivas y legislativas, por 1o menos- tiene
ios siguientes inconvenientes:

Aleja a las provincias del protagonismo
que les cabe ante el poder nacional; incre-
menta el peso burocrafico, al incorporar nueg-
vas instancias en el proceso de adopcion de
dacisiones; cristaliza las relaciones entre las
partes, cuya interactuacién, en un universo
cada vez ms relacionado, restringe las ac-
tuales facultades de las provincias.

Cabe destacar también que subyace en
esta propuesta de consfituir institucionalmente
alas regiones la consideracion de la existen-
cia de provincias ‘inviables”, cuando este con-
cepto resulta equivocado en tanta no hay eco-
nomia de escala en el sector publico.

El criterio de region concertada, por &l
cual las regiones se configuran por tratado,
deja a la decision de |as provincias evaluar la
necesidad o no de integrarse regionalmente
y la determinacién de los otros sujetos, y de
los objetivos y alcances de dicha integracidn.

Por la tanto, se afirma en el caracier au-
tondmico que se reconoce a las provincias
en nuestra Constitucion, ya que éstas tienen
lainiciativa en el tema y el consorciarse para
llevar adelante un proyecto comun no les hace
perder individualidad respecto de dicha te-
maética, pues cada una conserva la totalidad
de sus competencias.

Los problemas emergentes de estos
tiempos plantean permanentemente la nece-
sidad de aunar esfuerzos para encarar ac-
ciones comunes, y en esto, nuestras provin-
gias desde la rectperacion democratica en
1983, y en muchos casos por iniciativa dei CFl,
han iniciado un proceso de regionalizacion,
compatibilizando sus intereses locales con
los del conjunto.

El modo de encararlo, por concer-
tacion, otorga a! mismo la necesaria flexi-
bilidad que requiere una concepcion ding-
mica de lo regional.

Por otra parte, asi planteada, la descen-
tralizacian de funciones, servicios o poderes
del gobierno nacional hacia las regiones debe

El criterio de region concer-
tada, deja a la decision de
las provincias evaluar la
necesidad o no de integrarse
regionalmente y la determi-
nacion de los otros sujetos,
y de los objetivos y alcances
de dicha integracion.

contar necesariamente, en cada caso, conla
participacion y el consentimiento de las pro-
vincias que las integran.
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lil. EL CONTEXTO DE LOS CAMBIOS
AL FINALIZAR EL SIGLO XX

1. El cambio en la sociedad: de lo
universal y lo local

Durante la década del 70, poderosos
avances de la ciencia y Ia tecnologia alum-
braron invenciones como la del micro-
procesader (en 1971), la recombinacién del
ADN (en 1973) y la del computador perso-
nat (en 1875). Esos aportes fueron cam-
biande aceleradamente el mundo en que vi-
vimos; las formas de producir y trabajar, las
de comprender la salud y la enfermedad, las
de procesar grandes volimenes de informa-
cion y convertirlos en imagenes que se tras-
ladan inmediatamente a los confines de
la Tierra.

Las estructuras de las scciedades co-
nocidas hasta entonces se configuraban a
partir de su relacion con la produccidn, deri-
vando de ella formas culturales particulares.
Los grupos sociales vinculados con [a tierra
(sociedades agrarias) poseen un caracter
mas tradicional, fruto de su esfuerzo por su-
perar las contingencias de la naturaleza para
poder sobrevivir. El escenario de 1a transfor-
macidn industrial otorgd desde los inicios del
siglo XX a algunas sociedades un matiz mas
moderno, teniendo como ejes las procesos
de acumulacién econdmica y movilizadas por
fuertes estimulos hacia la educacion y el con-
sumo masivo de biengs.

Pero la revolucién tecnoldgica conmo-
ciond todo lo conocide y se instald con fuer-
za y celeridad en el mundo desarrollado, fil-
trandose al resto de los paises.

"B motor del cambio al postindustrialismo
es una innovacion en las fuerzas producti-
vas' en el ranscurso de la primera mitad del

siglo XX la ciencia y la tecnologia fueron las
principales fuentes de productividad. En el
periodo posterior a la Segunda Guerra Mun-
dial, el conocimiento y la informacién se
convirtieron en los elementos fundamenta-
les en la generacion de riquezas y poder en
la sociedad” (Castells, 1992).

En el curso de un cuarto de siglo, junto
a las sociedades de vigjo cufio, han apareci-
do las lamadas sociedades postindustriales,
cuyos rasgos son la expansion de servicios
vinculados cen la generacion y distribucién
de conocimientos y al procesamiento y difu-
sion de la informacidn. Los nuevos requeri-
mientos de la economia internacionalizada
sobre la base de los desarrollos informa-
cionales facilitan el avance de su potencial
productive en forma expenenctal, en relacion
a los antiguos métodos productivos.

¢ Cudl es el alcance social y pelitico de
las transformaciones?

Ante todo, una transformacion de la es-
tructura de las ocupaciones, en la que ge-
rentes, comunicadores, cientificas, profesio-
nales y técnicos aparecen ¢omo los grupos
sociales de mayor nivel educativoy también
de importancia estrategia creciente, tanto en
las organizaciongs como an la sociedad toda.

Después de la Segunda
Guerra Mundial el conoci-
miento y la informacion se

convirieron en los elementos
fundamentales de Ia genera-
cién de riqueza y poder
en la sociedad.
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Es ta vinculacidn con la produccion, ma-
nejo y comunicacion de simbolos, lo que
refuerza su influencia y poderio. En ofras
palabras, se destaca “la creciente importan-
cia del saber, reducida a informacién y a pro-
cesamiento de informacién, como insumo
productivo, como faclor principal de com-

La revolucidon tecnoldgica
conmociond todo lo conoci-
do y se instalé con fuerza y

celeridad en el mundo
desarrollado, extendiéndose
al resto de los paises.

petitividad empresarial, y como herramienia
de las estrategias militares de las grandes
potencias” (Hopenhayn, 1994).

Pueden constatarse algunas evidencias
en 1os 90, mas alla de las predicciones falli-
das de algunos gurdes: que el nuevo
paradigma tecnolégico y productivo debe
muchisimo a la penetracidn de la microelec-
trénica y de los sistemas informaticos; que fa
hiclogia {y no la fisica) serd la ciencia decisi-
va para el proximo siglo; que €l papel cenfral
de las instituciones de la sociedad post-
industrial no I tienen las universidades, como
se previa, stno fas corporaciones empresa-
rias, los sistemas de salud y educacion y los
medios de comunicacién (Castells, 1992).

Las implicancias de la economia en un
munde globalizado sen tan profundas como
las transformaciones tecnoldgicas.

Hay acuerdo entre los especialistas en
destacar la transicidn del mundo bipolar, lue-
go del colapso de la Unigén Soviética, hacia
una realidad fripolar sostenida por Japdn, Es-
tados Unidos y la Comunidad Europea. La
existencia de otros conjuntos nacionales que
potencian las relaciones econdmicas, como
el NAFTAy el MERCOSUR, se inscribe enfa
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busqueda de ventajas competitivas que per-
mitan abrir paso a la produccion y el comer-
cio interregional, aprovechar la movilidad del
sistema financier¢ y buscar equilibrios com-
plementando las diferencias.

La globalizacién favorece la construceion
de grandes conjuntos de paises. Cada pais
miembro renuncia voluntariamente a una
parte de su soberania para eliminar conflic-
tos intiles y arcaicos y para contribuir con
tuerza a sostener un nuevo orden mundial.

Esta conjuncion de fendmenos externos
con impactos locales acentia en el mundo
empresaric la bisqueda de una mayor
competitividad, la preacupacidn por la cali-
dad de la produccién y por el incremento de
fa productividad. Al mismo tiempo, en ese
contexto, se fue imponiendo una nueva con-
cepcidn sobre el estado, funcional a la con-
formacién de un espacio mundial de acumu-
lacin, donde el capital se valoriza en mol-
ples espacios nacionales y en diversos tipos
de actividades productivas (de Mattos).

El nuevo paradigma promueve una lec-
tura distinta del comportamiento de las orga-
nizaciones, tanto piiblicas como privadas. Las
tormas avanzadas de comunicacion (com-
putadoras, fax) desdibujan las fronteras tra-
dicionales de las organizaciones formales y
atraviesan en forma “cadtica” los niveles je-
rdrquices, recomponiendo las relaciones
personales, el compromiso con la tarea y fos
valores culturales internos, asi como las for-

Del mundo bipolar se ha
pasado a un proceso de
globalizacion, que favorece
la construccion de grandes
bloques de paises. Simulti-
neamente resurgen las
fuerzas locales y la revalori-
zacién de la persona.




mas del trabajo cotidiano. Por ello un autor
(Senge) describe la organizacién inteligen-
te como “una organizacidn que aprende y
continuamente expande su capacidad de
crear su future”, para lo cual no le basta con
sobrevivir 5ing que debe aumentar su capa-
cidad creativa.

También las nociones de tiempo y espa-
¢io sufren ransformaciones debido a la es-
cala planetaria de numerosas actividadas: de-
portivas, productivas, artisticas. La simul-
taneidad de los hechos con su difusidn a to-
dos los continentes trastoca el orden tempo-
ral de dia/noche, ayer/hoy.

Por dltimo, pero no por eso menos im-
portante en esta revision de las transforma-
ciones gue signan ! final del siglo XX, la
modernidad se acompana de unretorno ala
persona, a la nocién de sujeto, que supera
los esquemas del enfrentamiento entre so-
ciedad y estado, propios del pasado.

“No hay modernidad sin racionalizacién,
pero tfampoco sin la farmacion de un sujeto-
en-el-mundo gue se sienta responsable de
si mismo y de la sociedad” (Touraing, 1992).

Este autor sostiene que durante largo
tiempo la modernidad sélo se definid por la
eficacia de la racionalidad instrumental, dis-
curso que la eficacia de la ciencia y la tecno-
logia hacian creible y posible. Pero esa vi-
sion se completa con la otra nocidn: “el
surgimiento humane como libertad y como
creacién’. Por eso, para este autor el didlogo
entre racionalizacion y subjetivacion consti-
tuye la esencia de la modernidad.

La existencia de niveles de didlogo tan
diversos indica una comespandencia entre
microcosmos y macracosmos, entre el uni-
verso y el hombre, superadora de las
dicotomias que el pensamiento 16gico
cartesiano habia impuesto a la sociedad oc-
cidental.

La referencia continua de las ciencias
sociales a los actores indica el mismo fent-

meno: la individualizacidn de los sujetos,
superadora de las determinaciones que anti-
guamente impusieron los regimenes totalita-
rios, los estados benefactores y la extension
del espacic publico. "El sujeto es el llama-
miento a la transformacidn del ‘si mismo’ en

Las formas avanzadas de
comunicacion modifican
profundamente las relacio-
nes en las organizaciones.
Aparece la “organizacion
inteligente” como
“una organizacion que
aprende y continuamente
expande su capacidad
de crear su futuro”.

actor. Es yo, es esfuerzo por decir yo sin olvi-
dar que la vida personal estd llena, por un
lada, de ello, de libido y por otro de los pape-
les sociales” (idem).

2. Nacion e identidad: nuevos
interrogantes

Cuando el fema de la nacidn parscia olvi-
dado u aculto, como consecuencia de la des-
truccidn de los internacionalismos ideologicos
y frente al avance de la “aldea global’y de los
grandas conjuntos econdmicos ¢on su dele-
gacion de soberania, resurgen nuavas formas
de violencia cuyos ejes scn las etnias, las reli-
gicnss, los despatismos, la sangre...

La nacign, piedra angular de todo el edi-
ficio politico, es una entidad irreductible a un
solo elemento. "Es un conjunto de recuerdos
y de proyectos. No es la familia, no es la tri-
bu, no es el grupo. En todo ¢aso, no basta
con eso” {Daniel, 1995a ). Como realidad in-
evitable, es la que permanece cuando pa-
san las ideclogias y las tormentas.
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Pero esa nacidn, perdida la dimension
épica que le dio origen, se ha ido convir-
tiendo en un estado-maquinaria que se ocu-
pa del brenestar de los ciudadanos-consu-

La preocupacion por el
fortalecimiento de ta Nacidn
parece mas necesaria en l0s

paises de régimen federal.
En ellos la argamasa que
sostiene las partes del
edificio es precisamente la
identidad nacional,

mideres, perdiendo los rasgos de identidad
historica y culturad fundacionales. En ese
marco, ‘la entidad nacional amenaza disol-
verse” (Daniel, 1995b). Estamos frente a una
renovacidn del pensamiento refativo al asta-
do-nacién.

La diatriba contra io piblico, provenien-
te de quienes confunden mercado con inte-
reses particulares, socava la idea de nacion
como entidad colectiva, que debe ser recrea-
da. Es la gente, el “nosotros colectivo, la idea
de una comunidad que destruye las jerar-
quias. No se trata de una relacidn de clase:
la gente es quien, en conjunto, vivid la mis-
ma experiencia’ (Cardoso, 1994), y constitu-
ye el corazdn de la nacidn.

Es que fa nacidn parece estar frente a
una doble amenaza:|a transformacion de los
ciudadanos en telespectadores-consumido-
res, y la yuxtaposicion de comunidades a las
que sélo une la tolerancia temporal que se
tienen unos a otros para poder coexistir.

Entonces, si no se construye una identi-
dad comun, el desting de las naciones seria
disolverse dentro de imperios o verse redu-
cidas a una atomizacién sin future.

La experiencia recienie de “implosidn”
de la ex Unidn Soviética es un ejemplo
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paradigmatico del resultado de los conflic- ]
tos entre fas entidades gue constituyen fa
federacidn,

En palabras de Gorbachov (Clarin,
1996) "la URSS era vista como un solo
pais. Una asociacién de varios pueblos y
grupos étnicas con la nacién eslava como
nucleo. Durante siglos, esos pueblos sa-
crificaban parte de su soberania porgue
se beneficiaban de la unién... Teniamos
un sistema energético, ferroviario, cientifi-
co, educativo y de defensa comun. La 16-
gica era crear una federacion”. “El lider
sovidtico advierte que no se actué a tiem-
po y sobrevino la desintegracion, la que
“debe enmarcarse en un contexto mayor:
el problema de la identidad nacional,

Nuevamente es Gorbachov quien ilus-
tra acerca de las tendencias contrapues-
tas que constituyen una doble amenaza.
Mientras la globalizacion de la economia
¥ los problemas ambientales llaman a la
integracién, la gente tiene miedo de per-
der sus culturas, sus lenguajes, sus cos-
tumbres. Por ello, "la globalizacién no debe
ser una topadora que fo uniforme todo y
arrase con la diversidad cultural. Es nace-

Si no se construye una
identidad comun, el destino
de las naciones setia
disolverse o verse reducidas
a una atomizacion
sin futuro.

sario encontrar mecanismos politicos para
armonizar estas dos tendencias..”

En la misma cumbre mundial,
Mitterrand afirma que en el proximo siglo
se va a alcanzar la sintesis entre las dos
tendencias que sefalaba Gorbachov: “La
necesidad de integracidn y la de afirmar



la personalidad individual, la soberania y
los derechos en diferentes areas”

Como se ha visto, hay una preocupacién
universal por las fuerzas contrapuestas que
enfrentan lo universal con la diversidad local
y por la necesidad de una sintesis superadora
que los cambios tecnoldgicos actuales y las
nuevas formas de organizacion social hacen
posibles.

La preocupacion por el fortalecimiento de
la nacién, esa entidad inasible, parece mas
fuerte en los paises de régimen federal, ya
que la argamasa que sostiene las partes
del edificio es precisamente la identidad
nacional. Por eso &5 que en nuestro pais la
permanencia de las provincias y el forta-
lecimiento de los lazos federales estanen
fa base de la continuidad de la nacion.

3. Proyeccion del federalismo

3.1. La articulacion de las relaciones
federales y el sistema de redes

Una mirada sobre las realidades provin-
ciales senala los profundos cambios ocurri-
dos en el funcionamiento de la federacion
en los dltimos 50 afios. Las provincias eran,
como dice la leliz frase de Ortega y Gasset
que preside este documento, “...muy provin-
cianas”. Dependian de la nacidn para ha-
cer escuelas y planes educativos, para eli-
minar las plagas en la agricultura, para dise-
fiar una obra de infraestructura, para finan-
ciar el desarrollo. Las capacidades técnicas
instaladas eran escasas y la nacién debia
proveerlas. Las comunicaciones eran len-
tas, los caminos dificiles para transitar, el
transporte se movia al ritmeo de la época.
Esas dificuliades provocaban el aislamiento
y el encierro de cada provincia, aun de fas
que estaban préximas. Era mas frecuente la
comunicacion con el gobierno central que
con la jurisdiccion vecina.

Esta situacion ha cambiado, como hemos
visto, por efecto de la revalucién tecnoldgica:
la informacion que circula en tiempo real por
circuitos que estan al alcance del usuario no
importa en qué coordenada del espacio esté
ubicado, las nuevas formas de comunicacion
al instante que promueven el establecimien-
to de redes y flujos v refuerzan los vinculos
sociales. Pero también los nuevos facteres
de cambio y las nuevas realidades politicas

Ante Ias transformaciones,
también la federacion debe
concebirse de otra manera.
Hay nuevos actores que se
vinculan formando redes de
interaccion social, el poder y
la riqueza se localizan en
elementos simbdélicos como
fa informacion y los flujos
financieros; el mercado
influye en la vida econdmica
y es influido por
las decisiones publicas.

gue inducen a los gobernantas de los esta-
dos federados a intensificar lazos ecendmi-
cos y culturales con paises vecinos, creando
una red de comunicacion e intercambic.

Frente a estas transformaciones, tam-
bién la federacidn debe concebirse de otra
manera.

Hay nuevos actores que se vinculan for-
mando redes de interaccion social, €l poder
ylariqueza se han localizado en elementos
simhakcos como la informacion y los flujos
financieros, hay una mayor incidencia del
mercado en la vida econdmica que influye y
es influido por las decisiones publicas.

La estrategia para la revitalizacion del
federalismo es que se refuercen los dos ex-
tremos de la nacionalidad: el proyecio co-
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min como nacion y as provincias. No sdlo
como entidades separadas y autdnomas, sino
como unidades que tengan capacidad de
articutacidn, de integracion, de creacidn de

La revitalizacion del federa-
lismo implica reforzar dos
componentes de la nacionali-
dad: el proyecto comun
como Nacidn, y las provin-
cias, éstas dltimas como
unidades con capacidad de
articulacion, integracion y
creacion de consensos.

£ONsensos y que, ademas, posean los recur-
508 necesarios para hacerse cargo de las
nuevas responsabilidades que les ha confe-
rido la sociedad.

Pero, considerando los recursos, resul-
taria ingenuo ignorar que la rigueza como
poder pasara cada vez mds por cariles tales
como el avance tecnolégico, el conocimien-
to, las comunicaciones, los avances cientifi-
0. Elementos que no pueden y no podrian
‘repartirse” a la manera de un impuasto o da
un mineral extraido del subsuelo.

Todos estos lemas esencialmente inte-
grativos nes conducen a un replantec de com-
petencias y a la posibilidad de implementar
una amplia gama de formas afternativas de
cencertacion interjurisdiccional (acuerdos

El nuevo federalismo deberd
ser una instancia de articula-
cion, que no es lo nacional,
ni lo provincial, sino un
espacio de lo federal que se
correfacione con los cambios
en el estado y en la sociedad,
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economicos, compatibilizacidn de Ia legisla-
cién focal, comunicaciones, informacién,
manejo del ambiente, etc.) cuyos efectos
serdn altamente positivos para el fortaleci-
rmiento de un nuavo concepto de federalismo,
en &l sentide de articuiacién de potestades.

Se trata de una nueva instancia de ar-
ticulacién que no es ni la nacidn ni las
provincias, sinc un espacio de lo federal
que se correlaciona con los cambios en
el estado y en la sociedad,

3.2 Laregion en [a estructuracion de
las redes interjurisdiccionales

La regién no se agota en lo interprovincial,
sino que este mecanismo de integracion es
aplicable anivel de comunidades ¢ municipios,
tanto en los aspectos publicos como privados
y trascendiendo las naciones tradicionales de
nacién y soberania, compone los grandes es-
pacios economicos donde se insertan actual-
mente los paises mas desarrollados.

Enelprimer caso, la escala intermunicipal
0 de dreas subregionales en territorios pro-
vinciales resulta propicia para una aplicacion
mas eficiente de recursos en la prestacion
de servicios plblicos (energia, salud, proce-
samiento de residuos, etc.) o en la creacion
de asociaciones o consorcios, para la cons-
truccion y manejo de obras, la recuperacién
de suelos, etc.

El segundo es de particular interés, no
s6lo por la importancia de algunos de sus
madelos, como la Unién Europea o &l tra-
tado suscripto por Canada, EE.UU. y Méxi-
co (NAFTA), sino que nuestro pais forma
parte del Tratado det MERCOSUR (Asun-
cién - 1991), que constituye un avance
notable para la consolidacion de la inte-
gracion latinoamericana.

Consideramos gue este tratado constitu-
ye, aunque no lo explicite, una region en el
sentido de un ambito o espacio de con-



Los diversos escenarios
regionales y la magnitud de
las cuestiones y sistemas
que contienen, no constituyen
sdlo un problema de escalas
de lo regional; son sistemas
de interaccion o redes cada
vez mas complejos
y abarcativos, con diferentes
niveles de actores, activida-
des y funciones.

certacidn en el que se establece la libre cir-
culacion de bienes, servicios y factores pro-
ductivos; el establecimiento de un arancel
externc comun y la adopcidn de una politica
también comun con relacidn a terceros, con
el compromiso de los estados partes de ar-
monizar sus legislaciones en las areas per-
tinentes, para lograr el fortalecimiento del
proceso de integracién.

|.a ampliacion de las actuales dimensio-
nes de los mercados nacionales, a través de
la integracidn, el desarrollo cientifico y tec-
noltdgico de los estados partes y la moderni-
zacidn de sus economias para mejorar la ofer-
ta y calidad de los servicios disponibles, ob-
jetivos del tratado, serdn alcanzados, de
acuerdo con sus considerandos, mediante el
mas eficaz aprovechamiento de los recursos
disponibles, la preservacién del medio am-
biente, el mejoramiento de las intercone-
xicnes fsicas, la coordinacion de tas politi-
cas macroecondmicas y la complementacidn
de los diferentes sectores de la economia,
con base en los principios de gradualidad,
flexibilidad y equilibrio,

Este ambito regional que crea el
MERCOSUR abarca, a su vez, otros ambi-
tos regionales de distinto tipo: regiones fron-
terizas binacionates y regiones internas de
cada estado parte (interestaduales ¢ locales).

Los diversos escenarios regionales que
se han descripto y el orden de magnitud de
cuestiones y sistemas que contienen no cons-
tituyen sdlo un problema de escalas de lo re-
gicnal, sino que significan sistemas de
interaccién o redes cada vez mas complejos
y abarcafivos gue incluyen diferentes niveles
de actores, actividades y funciones.

Es decir, este nuevo elemento que sur-
ge de ia Constitucién, la region, permite
tener un instrumento articulador a nivel
territorial e institucional en un marco de
consenso politico que no s6lo sirve a la
integracion entre provincias, sino entre los
paises, como en los ejemplos ya citados,
y entre unidades mencres como munici-
pios o subareas especiticas.

Esta ferma de articutacién institucional,
y su correlato territorial, entendida como re-
gion concertada de naturaleza contingente

La region concertada
constituye un puente flexi-
ble, entre los tres niveles de
gobierno y de éstos con el
resto de la sociedad. La
posibilidad que existan estos
acuerdos estructurados,
como ina red de regiones,
constituye de hecho, el
funcionamiento en red del
sistema politico argentino.

y suficiente flexibilidad adquirida a traves
de las redes, pedrd ser la clave del fortale-
cimiento del federalismo.

Asi, la nueva Constitucién genera, en esta
forma remozada, un puente institucional flexi-
ble pero que permite coordinar, mediante la red,
las instancias decisionales permanentes. Con
esto se crea Un enlace entre los fres niveles de
gobierno, de cardcter institucional, por encima
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de la dicotomia centralizacion-desceniralizacion
que, basado en el conceplo de red, es de na-
turaleza esencialmente federal.

La posibifidad de que existan acuerdos
constiluye de hechoel funcionamientoen red
del sistema politico argentino y es una res-
puesta a la demanda que se plantean los pai-
ses federales que ya alcanzaren o fueren origi-
nados por nucleos diferentes y previos a la
unidad mayor y cuya necesidad actual s en-
contrar el equilibrio entre esa diversidad y la
compatibilizacién y coordinacion del conjunto.

La nueva conceptualizacion de las flama-
das regicnes virtuales (Boissier} que se “in-
tegran como resultado de un acuerdo con-
tractual entre dos o mas regiones pivotales o
asociativas para alcanzar objetivos de corte
o mediano plaze”, y que se caracterizan por
una alta interdependencia entre multiples
actores y alta flexibilidad en el ebjeto de sus
vinculos y relaciones, se nos presenta justa-
mente a las puertas de un futuro de cambios

El fortalecimiento de ambitos
locales y nacionales es
posible si fa red de regiones
es capaz de generar
proyectos politicos
socialmente compartidos,
que refuercen tanto la
identidad comin, como la
diversidad cultural de sus
componentes.

y de renovacién de ideas, conceptos y hasta
terminologias.

Su viabilidad en nuestros paises puede
dar los mas diversos resultados, desde los
estrictamente econdmicos o tecnoldgicos,
hasta los politicos que en algun momento
resultaban utdpicos, como fa integracidn efec-
tiva de la América Latina.
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S6lo el paso del tiempo, mas pronto de
lo que puede suponerse, nos mostrara los
alcances de esta forma que en nuestro pais
comenzd por la simple utilizacion de un me-
canismo de concertacion (acuerdos inter-
provinciales por aplicacion del vigjo articulo
107 de la Constitucion) pero que, a partir de
una nueva reconceptualizacion, resulte el
adecuado mecanismo de fortalecimiento de
los émbitos locales y nacionales. Elfo resul-
tard posible, ademads, si 1a red de regiones
es capaz de generar proyectos politicos
socialmente compartidos, de distinto al-
cance, que refuercen la identidad coman y
|a diversidad cultural de sus compenentes y
de la cual resulte una diferente correlacién o
permeabilidad entre lo institucicnal y la re-
gidn conformada en red.

3.3 El estado argentino
y el futuro del federalismo

Asi como en capitulos anteriores se ana-
lizé la potencialidad de entidades tales como
ta nacion y la region en una estrategia de for-
talecimiento del federalismo, se procederd a
continuacidn a plantear algunas reflexiones
sobre la problemdtica del estado enese mis-
ma contexto y los factores condicionantes en
su futura configuracidn.

Cabe aclarar que la extensién y comple-
jidad de la temética del estado superan con
creces las aspiraciones de este documento,
es por ello que sdlo se incursionard en aque-
llas cuestiones de la reforma del estado que
afectan el equilibrio de las relaciones
intergubernamentales en el sistema federal,
y vicevarsa.

Sin duda, estamos asistiendo a una ver-
dadera revolucidn en la manera de concebir
el estado, y este fendmeno, que no es priva-
tivo de ninguna tipologia especifica de pais,
se presenta con cardcter universal justamente
porque liene enraizados sus origenes en el



proceso global de desestructuracion gue
afecta el conjunto de las relacienes en ei seno
de las sociedades de fin de siglo.

Y esto no podria ser para menos; estan-
do en recreacion el “cortrato social” de los
individuos, es absolutamente Idgico que e
estado, entendido como “la instancia de re-
gulacion de las actividades econdmicas y so-
ciales y como arbitro de conflictos reales o
potenciales, latentes o manifiestos™ (CF
1992), entre en una profunda crisis y 1a con-
secuente refermulacion.

Elimpacto que lareiorma del estado pro-
voca en el esquema de relaciones guberna-
mentales y sociales en un pais federal se
torna complejo porgue coexisten tres nive-
les da voluntad politica {nacion, provincia y
municipio), incrementandose en consecuen-
cia las probabilidades de que se produzcan
situaciones de conflicto.

Este es el caso de nueslro pais, que no
escapa al reclama social de reformar el esta-
do y en donde, desafortunadamente, el pro-
blema suele visualizarse frecuentemente
come estrictamente técnico sin reconocer
que “reformar el estado no es un problema
técnico sino politico, ya que implica el redefinir
vinculaciones y espacios saciales”.

Y en esta redefinicion la cuestion de

Los nuevos paradigmas
universales indican que,
fanto en la actividad ptblica
como en la privada, la
eficiencia, la eficacia y Ia
compelitividad pasan por la
incorporacion de una moder-
na tecnologia de organiza-
cion. Las redes prometen ser
la respuesta para los apara-
fos administrativos del
sistema federal.

mayor peso es |a delimitacién de |a fronte-
ra entre estado y sociedad, la que a su vez
“nunca fue una frontera rigida o netamente
marcada. Mas bien fue siempre una fron-
tera irregular, porosa y cambiante, cuyos

Asistimos a una verdadera
revolucién en la manera de
concebir el estado, y este
fenémeno no es privativo de
ningin pais, dado que se
presenta con cardcter univer-
sal, justamente porque tiene
sus origenes en el proceso
global de desestructuracion y
recomposicion de las
sociedades que caracteriza el
fin de este siglo.

contornos fueron resultado de pracesos en
los que la confrantacién y la negociacidn,
la fijacion arbitraria o el acuerdo de limi-
tes, la captura de nuevos espacios y la
deliberada resignacién de competencias,
movieron alternadamente ia frontera en
una u otra direccién” (Oszlak,1992).

El debate tiene un fuerte sesgo ideolégi-
co en el que ng puede quedar ajeno ningin
sector de la sociedad a través de la clase po-
fitica que lo representa, y sus definiciones "te-
fir* morfologica y funcionalmente el estado
en todos los niveles de gobierno.

Otro tema importante a considerar en re-
lacién a fa reforma del estado en nuestro pais,
es el evitar la conifusidn entre el proceso uni-
versal de cambio y las motivaciones y conse-
cuericias del proceso de ajuste de la adminis-
tracion pliblica oparado, al igual que en la ma-
yoria de los paises de fa regién, como respuesta
al problema del déficit fiscal. Esto, algunas ve-
ces, induce transformaciones en la dimensidn
y lunciones del estado con fa finaflidad exclusi-
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va de disminuir sus gastos en el supuesto de
que ello conducira a su eficientizacion,

Sin embargo, fos nuevos paradigmas a
nivel universal, en cualquier ambito de acti-
vidad piiblico o privado, indican que iz efi-
ciencia, la eficacia y la competitividad

Para caracterizar el régimen
federal del siglo XX! pode-
mos definir la red de regio-

nes como una trama
institucional y social de
cardcler decisional, y Ia red
de redes como su forma de
instrumentacion.

pasan fundamentalmente por el eje de
incorporar una moderna tecnologia de
organizacion, y en este sentido, las redes
prometen ser también la respuesta para
los aparatos administrativos del sistema
federal.

La utilizacién de redes en ase tipo de sis-
temas tiene una doble caracterizacién: como
sistena de organizacion, conforma una trama
de vinculos que cubre la totalidad de los ambi-
tos territoriales, pero ademas constituye un
eslilo de gestion, que avanza en la concrecion
de objetivos comunes, permitiendo una mayor
eficienciay eficacia organizativa en la presta-
cidn de servicios y en la supervision y control
del funcionamiento del estado.

Su plena utilizacion facilitaria tareas de
coordinacion y moniloreo del uso de los recur-
508, cualquiera sea su origen, sobre fa base
de responsabilidades compartidas y previa-
mente acordadas por 1as partes con un efecto
inmediate sobre la eficiencia del gasto. Tam-
bién contribuiria a dotar de mayor transparen-
cia a los actos de gobierno y, al universalizarla
informagcion, ampliaria la participacion de la
sociedad en la gestion publica.
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Para visualizar este nuevo paradigma,
tengamos en cuenta gue la administracion
“central” en su vertiente tradicional, se refie-
re a un centro de poder que estd localizado
&n un punto del territorio y dei organigrama.
Encambio, en la concepcién propuesta nos
estamos refiriendo a una  administracion
comun, que enlaza a un conjunto de nodos,
dispersos en €l espacio, que respetan una
serie de pardmetros para perseguir defibe-
radamente un objetivo compartido, sobre la
base de la concerlacion y la coordinacidn.
Estas nuevas realidades requieren no sdlo
cambios en la conceptualizacién, sing un
lenguaje que se adapte y acompafie las
nuevas realidades.

Una diferencia sustancial puede estable-
cerse entre la operacion de un sistema fede-
ral integrado y de un sistema nacional
desconcentrado. Este Ukimo actua en las
jurisdicciones por medio de unidades
operativas, que cumplen estrictamente las
instrucciones del centra y las traducen a las
necesidades locales, como acurre en et dm-
bito de los entes que monitorean los progra-
mas de financiamiento de la nacidn.

En el &mbito federal, en cambio, la rela-
cién es vista come una articulacion, enla cual

Como sistemas de organiza-
cion, las redes forman una
trama de vinculos que
cubren todo el ambito
territorial. Como estilo de
gestion, avanzan en la
concrecion de objetivos
comunes, permitiendo mayor
eficiencia y control del
funcionamiento del Estado,
ademads de facilitar tareas de
coordinacion y monitore del
uso de los recursos.




los actores san de igual nivel y existen mu-
tuas formas de aprendizaje y reciprocidad en
el inrtercambio,

En esta misma direccion deberian ope-

L.a red de regiones es una
forma de posicionamiento de

los actores politicos y
sociales. Les brinda un
ambito institucional de
intercambio, del que surgen
los acuerdos que van re-
creando y determinando el
sistema federal.

rar los sistemas de regulacidn de servicios,
gue constituyen grandes redes de alta com-
plejidad que funcionan en la atmdsfera, el
agua y el suelo y que son operadas por
empresa privadas, derivande asi al control
de la sociedad y de las provincias estas fun-
ciones estratégicas del estado, para fas que
habilita sabiamente la nueva Constitucion
{articulo 42).

La proyeccion del sistema federal como
conjunto de redes, por tratarse de una expe-
riencia inédita en el pais, deberia realizarse
enforma gradual, poniendg et acento en las
experiencias en curso.

En ese contexto, la proyeccion del siste-

ma federal para el siglo XXI incluird en su .

canfiguracion fa rutina de la concertacion para
la superacién de los conflictos v el alcance
de fos acuerdos y la incorporacidn de la tec-
nologia de redes para la concrecion de sus
metas y objetivos. Quedarian asi constitui-
das la red de regiones, una trama institu-
cional y social, dmbito decisional, y la red
de redes, su forma de instrumentacién.

La red de regiones, tal como se ha
expuesto, conslituye una forma de posi-
cionamiento de los actores politicos y so-

ciales, que les brinda un &mbito insti-
tucional de intercambio def que surgen los
acuerdos que van recreando y determinan-
do el sistema federal.

Este espacio de articulacion es el esce-
nario multifacético y comprensivo de la tota-
lidad de los espacios emergentes de las re-
laciones interjurisdiccionales. En este senti-
do, no deberia dejar lugares vacios, temas
sin tratamiento o “zonas grises” que queden
fuera del alcarice de las politicas publicas o
de los intereses privados.

En tarito dmbito de concertacion, los ob-
jetivos aconsiderar pueden serintegrales o sec-
toriales, de mayor 0 menor alcance, stendo un
ejemplo de las posibilidades de integracién del
conjunto de las jurisdicciones el Consejo Fe-
deral de inversiones, que desde hace treinta y
seis afios reline la totalidad de los estados
federadosy, en razdn de su objeto, puede tra-

La nueva funcionalidad de
la red de redes permite
ampliar la concepcion hoy
vigente acerca de la
eficiencia y eficacia del
gasto publico. Los acuer-
dos interjurisdiccionales
son la lave para ingresar a
la red. Las partes se com-
prometen a perseguir los
mismos objetivos, adherir a
una normativa de organiza-
cion y funcionamiento y
aceptar una direccién y
supervision comjunta en el
gobierno de Ia red,

tar unamplie conjunio kematico. Sin perjuicio
de ello, existen otros numerosos gjemplos de
Consejos Federales para tratamiento de cues-
tiones sectoriales (mineria, educacion y cultu-
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ra, salud, impuestos) que han tenido diversa
suerte y continuidad en el tiempe.

Asimismo, la flexibilidad det concepto po-
sibilita la existencia de dmbitos de concer-
tacion mds acotados, dentro de los limites
de fas jurisdicciones. En todos los casos, se
trata de espacios no permanentes, constitui-
dos transitoriamente al solo efects del cum-
plimiento de objetivos determinados.

La nueva vision del federa-
lismo, basada en la con-
certacion politico-institu-
cional e instrumentada a
través de redes, sustenta

la construccion del sistema

federal en la conviccion de
que en el futuro cambiara
el concepto de reparto,
por el de integracién o
articulacion.

Por su parte, la nueva funcienalidad de
la red de redes permite ampliar la concep-
cion hoy vigente acerca de la eficiencia y efi-
cacia del gasto publico, Al incarporar ia
concertacidn de fines que acompafia la in-
troduccién dei elemento tecnoldgico, entra-
mos en una logica referida al cambio admi-
nistrativo. En este sentido, se enfatiza la
necesidad de los acuerdas interjurisdiccio-
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nales como llave para ingresar alared, y el
compromisc de las partes de:

e persequir los mismos objetivos,

o adherir a una normativa de organiza-
cidn y funcionamiento comun y

o aceptar una direccién y supervisidn
conjunta en el gobierno de la red.

Vale consignar que para esta meto-
dologia en red, esos aparatos administra-
tivos también van a ser contingentes en
sus funciones especificas, ya que pueden
redisefiarse y perfeccionarse juntamente
con los cambios tecnoldgicos y sociales.
Pero es indudable que van a estar gene-
rando un recurso adicional: el recurso
de la informacion, del conocimiento y
de la cooperacion.

En sintesis, la busqueda de claves nos
ha conducido a una nueva visidn del
federalismo basada en la concertacion po-
Itico-institucicnal e instrumentada a través
de las redes que sustenia 1a construccion
del sistema federal en la canviccién de que
en el futuro cambiara el concepto de
reparto, por el de integracidn o arti-
culacion. ;

Sin duda, el rol del federalismo
para el préximo ciclo de Ia historia
sera el de recrear permanentemente
fa dgica funcionat de la sociedad ar-
gentina, lo que le permitira lograr el
estilo cultural y de desarrollo al que
aspira el pais.
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