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Estimado sefior Vicerrector de la Universidad Nacional de Cuyo, estimado sefior Decano, estimada profesora
Beatriz Bragoni, estimados colegas, senoras y senores. Debo expresar, en primer lugar, mi gratitud hacia esta
Universidad al pie de los Andes que me ha otorgado esta distincién académica. La recibo complacido en estos
afos altos de la vida en que se impone la memoria y la revision critica de lo que se ha investigado y escrito.

De la expresiéon de mis sentimientos de gratitud hacia la Universidad Nacional de Cuyo paso a
continuacién a dar lectura de mi conferencia, en el marco de este encuentro acerca del federalismo, que alude
a esta forma de gobierno en tanto proyecto histdrico y problema presente: una perspectiva de andlisis que
hermana, como es habitual en mis trabajos, la historia con la teoria politica.

Se me ocurre destacar, para entrar en tema, la explicacién y el designio que guiaron la reflexién de Juan
Bautista Alberdi. El padre de la Constitucién de 1853 observaba que la fractura revolucionaria del orden
centralista y burocrético de la monarquia borbénica dejé en suspenso la unidad de un territorio cuya cabeza,
por herencia virreinal, era Buenos Aires. El recorrido en el Rio de la Plata y en Hispanoamérica era por tanto
inverso al de los Estados Unidos. Si en el norte del continente americano las colonias en forma de estados
fueron de la dispersion a la unidad, en el sur marchamos de la unidad a la fragmentacién.

Se suele destacar actualmente este cruce de caminos olvidando acaso el notable hallazgo de aquella lejana
hipétesis alberdiana. Una vez producida hacia 1820 la fragmentacion, las provincias que invocaron su
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independencia hasta tanto se reuniera un congreso constituyente de factura federal adoptaron la forma
republicana dejando de lado los proyectos monarquicos del quinquenio anterior. Se invertia, de este modo,
el itinerario para perfeccionar la calidad republicana en los Estados Unidos que proponia Madison en E/
Federalista: el ensanche territorial era para Madison positivo y necesario, tal como estipula la Constitucién
federal de Filadelfia en 1787; en nuestro territorio, en cambio, el ensanche, la visién nublada de una nacién
constituida en unidad de régimen, produjo dos constituciones unitarias fallidas en 1819y 1826.

De estos fracasos surgié una fragmentaciéon que se extendié durante la década de 1820 hasta iniciar,
en la década posterior, un periodo confederativo con eje en Buenos Aires. Tal fue la estructura de lo
que denominarfa una “confederacion ejecutiva” pues en ella emergié la conformacién del poder ejecutivo
que, por caracter delegativo segtin el Pacto Federal de 1831, abarcé al cabo a todo el territorio. ¢Por qué
digo confederacién ejecutiva? Por la circunstancia de que dicho pacto, justificado simbdlicamente por
la divisa federal, carecié de un congreso representativo y en funcionamiento sobre la base del voto de
todas las provincias para adoptar decisiones. No hubo pues horizontalidad confederativa sino verticalismo
proveniente de Buenos Aires que, por delegacion, asumié la politica exterior y de guerra. Si habfa unanimidad
ydehecho se impuso progresivamente, era porque dentro de esos limites provinciales se desarrollaba un poder
ejecutivo de raiz hegemonica y popular con el auxilio del sufragio universal masculino. Entre 1831y 1852, 1a
confederacién ejecutiva no fue por tanto patrimonio de un congreso del cual emanan las relaciones exteriores
y las decisiones acerca de la guerray la paz; fue, al contrario, patrimonio de los gobernadores de provincia que
lo delegaron en Buenos Aires. Un pacto entre ellos le dio origen y otro pacto, después de Caseros, marcé su
ocaso aunque no eliminé sus legados.

A la caida de Rosas, en efecto, la praxis ejecutiva de la confederacién habra de inspirar, entre otras fuentes,
la solucién ecléctica de la Constitucion de 1853. Alberdi reformulé pues el federalismo de acuerdo con una
version que acentuaba los rasgos centralistas encarnados en el Poder Ejecutivo Nacional. Segtin la sentencia
de Bolivar, tan aplaudida en las Bases... y por lo demds tan citada, “los nuevos estados de la América antes
espanola necesitan reyes con el nombre de presidentes”. Estos rasgos reforzaron el perfil de una republica,
en la cual el temperamento ejecutivo habia pasado del plano provincial al plano nacional, esta vez limitado
por una declaracién de derechos y garantias, y dotado de los instrumentos de control del estado de sitio y de
la intervencién federal en las provincias. Estas normas debian poner en marcha la unidad fiscal y la apertura
de aquella republica en ciernes a la promesa del progreso: inmigracion, educacién, infraestructura, capitales.
La férmula primigenia del Estado federal suponia transformar una sociedad tradicional y belicosa en una
moderna y pacifica.

Tal el propésito de los autores de aquella ley suprema. ;Qué prevalecié al paso de la historia?; ¢acaso fue
la unién nacional como reza el Predmbulo de la Constitucién?; ;quizas fue la descentralizacién propia del
Estado federal?; ¢o, a lo mejor, fue la urgencia de cambiar la sociedad? Es claro para cualquier observador,
que prevalecié el primero y se consumaron parcialmente el segundo y el ultimo. Aun asi, si volvemos atrés
para abordar una grave cuestién persistente, era evidente que los medios politicos de la unidad tuvieron
que afrontar un obsticulo mayusculo, el fantasma que atormentaba a Alberdi, materializado en un poder
excepcional superior a los de la Constitucién recientemente dictada en 1853. Alberdi lo llamé “el poder de
Buenos Aires”; el mismo sumaba poder politico, poder fiscal y econdémico, y gravitaciéon demogréfica. Con
este tridente, Buenos Aires hizo gala de una resistencia que se tradujo en 1854 en la organizacién de un Estado
independiente mientras no delega su soberania a un Gobierno federal. La delegacién se produjo en la reforma
constitucional de 1860 de resultas de la derrota infligida por Urquiza al ejército de Buenos Aires en la segunda
batalla de Cepeda (la primera se habfa librado en 1820).

La reforma del sesenta, unific6 fiscalmente al pais y a su vez, en linea con lo que pretendian Mitre
y Sarmiento en contra de Alberdi, lo descentralizé mds, pero no logré desmantelar aquel temible poder
de Buenos Aires. Desmantel6, eso si, durante las presidencias de Mitre y Sarmiento, a las provincias que
defendian con celo su autonomia en el mapa federal. Comenzé de este modo, con violentas intervenciones en
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las provincias, un proceso de reduccion a la unidad del Estado federal que culminaria en 1880. En el curso de
la presidencia de Mitre, cayeron las provincias rebeldes del norte que se alzaron contra la Guerra del Paraguay;
en el curso de la presidencia de Sarmiento, tras el asesinato de Urquiza, cay6 la provincia de Entre Rios y
luego Santiago del Estero; por fin, al término de la presidencia de Avellaneda, en 1880, cay6 Buenos Aires.
La antigua capital de la provincia se federaliz6 y pasé a ser capital de la republica.

La demora en la formacién del Estado federal esta a la vista. Son ochenta afos, a contar desde 1810,
que se pueden dividir en seis periodos. Primer periodo: 1810-1830, fracaso de las constituciones unitarias
y emergencia de un concierto de provincias que proclaman su independencia hasta se retina un Congreso
federal; segundo periodo: 1831-1852, instauracién de la confederacion ejecutiva del régimen rosista; tercer
periodo: 1853-1862, Estado federal conformado por trece provincias segin la Constitucién de 1853, con
asiento en Parand, en coexistencia belicosa con el Estado de Buenos Aires; cuarto periodo: 1862-1880,
reduccidn coercitiva a la unidad del Estado federal de provincias que enfrentan al gobierno nacional; quinto
periodo: 1880-1890, federalizacién de la Ciudad de Buenos Aires como Capital de la repablica y ampliacién
de sus limites; sexto periodo: 1890 en adelante, nacionalizacién de la deuda publica y fundacién del Banco
Nacién que, con el tiempo, irfa desplazando al Banco de la Provincia de Buenos Aires.

Esta secuencia arrojaria la impresion de que en 1880 habia culminado un proceso unificante y se habia
avanzado en pos de un mayor equilibrio. La provincia de Buenos Aires perdia su centro urbano y pueblos
aledanos, cedia al Estado federal el manejo de recursos financieros y achicaba su peso determinante en las
Juntas de Electores que elegian cada seis anos al Presidente de manera indirecta. Coexistian, por consiguiente,
dos tendencias: una tendencia institucional que habia torcido en 1880 el brazo potente de Buenos Aires, y una
tendencia socioldgica que, debido a la geografia, a los recursos econémicos y a los movimientos migratorios,
impulsaba el régimen federal hacia la centralizacién. Lo que vino después confirmo esta tltima tendencia.
Con motivo de una visita al pais en el Centenario, un publicista espanol de nota constataba que el equilibrio
federal que rompiala Capital de la republica era mucho mas acentuado que el que rompia Prusia en Alemania.
Por entonces no faltaban publicistas locales —Rodolfo Rivarola el mas conocido— que alegaban que el
federalismo era una fachada que ocultaba la realidad féctica de un Estado unitario. Mds enfatico, Estanislao
Zeballos sostenia que la republica federal era una “mascarada”.

Asi comenzé la revancha del siglo XX en materia federal que produjo un nuevo desequilibrio, y dejé
atrds los avances que se habian producido hacia finales del XIX hasta llegar a la situacién que ahora
experimentamos. Hoy, en efecto, el federalismo no es una solucién sino un problema. Al comienzo de
esta rapida revision del pasado, la cuestion a resolver radicaba en el punto de partida y en una estructura
metropolitana del poder poco compatible con las doctrinas del federalismo entonces en boga. De aqui
provino la rivalidad histérica entre el centro y la periferia. ; Qué era el centro? Yalo hemos visto: era la fusiéon
entre el poder nacional del Estado y el poder de Buenos Aires; ¢qué era la periferia como la llamé Aristébulo
del Valle?, el conjunto de las trece provincias entre las cuales sobresalian al principio Cérdoba y Entre Rios, y
alas que luego se sumaron Santa Fe, Mendoza y Tucuman. Hubo, por cierto, a partir de los afios ochenta del
XIX, gracias al desarrollo de la infraestructura ferroviaria, fuertes signos de desarrollo; estos, sin embargo, no
alcanzaron a contrarrestar esa fusién de poderes con la que se disparaban intervenciones federales, estados de
sitio y supresiones drasticas del autogobierno federal debido a la cadena de golpes de Estado que empezé a
apretar en 1930y se prolongd con niveles crecientes de violencia hasta 1983. Los golpes generaron intervalos,
cortos o més largos (un total de aproximadamente 22 anos), durante los cuales rigi6 en todo el pafs un régimen
unitario de facto.

Estos datos dieron sustento a la imagen clésica, de tan repetida, de un federalismo que no pudo eludir un
motor absorbente montado sobre tres ejes: las vias de comunicacién que convergian hacia Buenos Aires; la
presencia de un solo puerto, Rosario, capaz de compensar el monopolio impuesto por la geografia; y, por fin,
las corrientes demogréficas que primero desde el exterior y luego desde el interior, aumentaron velozmente
(en cifras que se cuentan por millones) el volumen urbano de los alrededores de la Capital Federal. En
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una palabra, la megalépolis bonaerense. Claro estd que el Estado nacional, gracias a la ley de Territorios
Nacionales, disponia de los medios para promover un nuevo equilibrio federal, creando provincias en aquellos
extensos espacios. En realidad, el movimiento de provincializacién que comenzé en la segunda presidencia de
Perén prosiguid en los afos sesenta y culminé en la década del ochenta del tltimo siglo generé més distancia
entre el centro y la periferia: un rosario de distritos demogréficamente pequefos con escasa sustentabilidad
fiscal.

Me parece que este punto es significativo para introducir otro problema recurrente. Siempre, desde que
se penso y puso en practica la teorfa del federalismo, la pregunta acerca de la escala geogrifica, econémica
y demografica de los territorios que participaban en el pacto federal, inquieté a constitucionalistas y
legisladores. Volvemos al tema del equilibrio: ¢cual podria ser la proporcién correspondiente en el régimen
representativo de las provincias, estados y cantones que intervienen en dicho pacto?

En realidad, jamds lo hubo en términos absolutos. Por eso en 1787 se concibi6 en Filadelfia al Senado como
un recinto de representacién colectiva por el cual, como escribié Jefferson en su Autobiografia, “las colonias
— futuros estados — deberian de hecho ser considerados como individuos”. Si a ello afadimos que cada
estado o provincia, cualquiera fuese su escala, tendria una representacion igualitaria en el Senado, el camino
estaba abierto para fijar un primer criterio de desigualdad. Con respecto a los de mayor tamano, los estados o
provincias chicas estarfan sobrerrepresentadas. En sus Notes on the State of Virginia, Jefterson fue uno de los
primeros en denunciar esta disparidad. Como los cantones de dicho estado tenian representacién igualitaria
en un senado provincial, Jefferson advirtié que un cantdén con solamente ciento cincuenta ciudadanos tenia
la misma representacién que el cantén mas populoso. Cada ciudadano del cantén mas pequefo tenia pues
una influencia en el gobierno equivalente a 17 ciudadanos del cantén mas grande. Nada nuevo: Jefferson es
el precursor de los estudios estadisticos, tan necesarios, que a menudo se hacen para medir las desigualdades
del régimen federal.

Como si esto fuera poco, las manipulaciones normativas de las leyes electorales complicaron entre nosotros
en grado superlativo la composicién de la Cdmara de Diputados. En rigor, trastocaron fuertemente el
criterio de igualdad que debia prevalecer en la cdmara baja, basado en una representacién proporcional al
numero de habitantes. De este modo, si las provincias grandes y medianas tenian capitis diminutio en el
Senado, esa situacion deberia ser compensada en la Cdmara de Diputados. Este resarcimiento fue abolido
debido a la cuota de sobrerrepresentaciéon que se asigné en la Cdmara de Diputados a las provincias chicas.
Pronto hard cincuenta afos que vengo criticando estos arreglos sin éxito alguno frente a la persistencia de
la sobrerrepresentacién. Los proyectos concebidos con ese objetivo nacieron del colapso de las dos tltimas
dictaduras del siglo pasado que abrieron curso a la democracia. En 1972 la ley 19862 otorgé a los distritos
chicos una representacion minima de tres diputados; en 1983 la ley 22847 aumentd esa cuota a un minimo
de cinco diputados. A su vez, por la reforma constitucional de 1994 el minimo de representantes en el Senado
aument6 de dos a tres y, con respecto al sistema fiscal se ordend un régimen de coparticipacién de impuestos
cuya ley deberia ser votada por casila totalidad de los miembros de ambas cdmaras, lo que de hecho no ocurrié.

La combinacién de ambos criterios — la sobrerrepresentacion y la coparticipacién en materia fiscal —
nos ha legado otra versién de la desigualdad. Algunos ejemplos. Seis provincias de las regiones pampeana y
patagénica — La Pampa, Neuquén, Rio Negro, Chubut, Santa Cruzy Tierra del Fuego — con una poblacién
en conjunto superior a los 2 millones de habitantes, retinen treinta diputados, mientras la provincia de Santa
Fe, con algo més de 3 millones de habitantes esta representada por 19 diputados. Por otra parte, al analizar
este cuadro desde el dngulo de la coparticipacion comprobamos que las provincias chicas, con excepcion
de las petroleras, son las mas dependientes de las transferencias del Gobierno nacional por coparticipacion:
Santiago del Estero lo es en un 80%, La Rioja en un 76%, Formosa, Catamarcay Jujuy en un 74%. Compérese
con lo que representa la coparticipacién sobre los ingresos totales de Cérdoba: 47%, Mendoza: 51% y CABA:
24%.
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El resultado de esta marcada dependencia es que el empleo publico en las provincias chicas,
sobrerrepresentadasy con alto nivel de transferencias por coparticipacion, ha aumentado considerablemente.
Si Cérdoba, por ejemplo, tiene un porcentaje de 7.9% de empleo publico sobre la poblacién ocupaday Santa
Fe y Mendoza respectivamente, el 9.3% y el 11.2%; en Tierra del Fuego, La Rioja y Santa Cruz el volumen
del empleo publico equivale, respectivamente, al 29.3%, 25.8% y 25.1%. Hay mas datos, aunque de hace tres
afos: en Catamarca hay 171 agentes publicos por cada cien privados, en Formosa 167, en La Rioja 147, en
Jujuy 135 y en Santiago del Estero 117.

Estos aspectos del federalismo politico y fiscal abren el abanico de varios interrogantes de cardcter tedrico.
Cuando por ejemplo Hamilton o Alberdi pensaron la teoria federal, lo hicieron sobre el supuesto de la
autonomia y densidad de la sociedad civil y de su estrecha cercania con el gobierno local, la contribucién
fiscal con impuestos directos para el mantenimiento del régimen era cercana; la contribucién nacional con
impuestos indirectos mas lejana. La préctica de nuestro régimen federal ha invertido este circuito. La praxis
horizontal ha pasado a ser vertical. En las provincias chicas es muy escasa la contribucién directa y muy ligera
la densidad de la sociedad civil. Por ende, la ciudadania fiscal se diluye porque se vota pero no se contribuye.
Podria abundar més en torno a este argumento, pero en homenaje al tiempo de que dispongo les propongo
pegar un salto en la reflexion y ubicarnos en el otro extremo de nuestra conformacién federal. De lo pequefio
vamos de vuelta a lo méds grande y a las obsesiones de Alberdi en torno al poder de Buenos Aires.

En estos dias, la provincia de Buenos Aires es un leviatain demografico que arrastra el 38.65% de la
poblacién total. Un cambio colosal en 140 anos. En 1880, la Capital Federal tenfa una poblacién aproximada
ala de la provincia de Buenos Aires, mientras la relacién del nimero de diputados entre los cuatro distritos
més grandes era relativamente equilibrada. En 1910, la provincia de Buenos Aires elegia 28 diputados; la
Capital 20; Cérdoba 11; Santa Fe 12. Después, a lo largo del ultimo siglo, esa correspondencia desaparecié.
La Capital Federal (hoy Ciudad Auténoma de Aires) congelé su poblacién en alrededor de 3 millones desde
hace 70 anos, mientras en la provincia bonaerense se iniciaba un espectacular crecimiento: 2.006.194 en
1914; 10.865.408 en 1980; 13.827.203 en 2001 y 17.196.396 en la actualidad. Esta suerte de proceso de
dislocacién urbana produjo la megalépolis del conurbano de 11.018.708 habitantes que contrasta con el resto
de la poblacién bonaerense de 6.176.688 habitantes.

Paralelamente, en términos electorales la provincia de Buenos Aires también arrastra el 38% del padréon
nacional. De esta cifra, los “cinturones” o “cordones” que rodean la Capital retienen el 25% en tanto el
porcentaje restante corresponde al interior de la provincia. Se entiende entonces la magnitud del poder
electoral bonaerense. Son tan grandes las diferencias que una sola intendencia del Conurbano puede contener
en su seno el electorado de varias provincias. Mds chocantes son los contrastes con la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires, Cérdoba y Santa Fe; las tres juntas no alcanzan a la Provincia de Buenos Aires. Habria que
sumar a Mendoza, Tucuman y Entre Rios para igualar la gravitacién bonaerense. Asi pues por la reforma
constitucional de 1994, que establecié la eleccidn directa del Presidente y Vice, la ciudadania bonaerense se
ha convertido en el méximo elector de nuestra democracia, de donde deriva que quien tenga en sus manos el
poder electoral bonaerense estard muy cerca de controlar el poder electoral del pais.

Empero este diagndstico, tipico del federalismo electoral, empalidece si lo confrontamos con los efectos
del federalismo fiscal. Los votos provenientes de la provincia de Buenos Aires son, repito, abrumadores;
sus recursos fiscales, en cambio, siempre flaquean. Subrepresentada en el reparto de impuestos de la
coparticipacion federal desde 1987, la Provincia es un gigante con una frégil columna vertebral. Es una
contradiccién que se acredita en el escenario propio de una sociedad escindida, como la llamé José Luis
Romero, con los mayores indices en numeros absolutos de pobreza e indigencia del pais. En el conurbano es
donde estos rasgos de sociedad escindida se manifiestan de manera méds pronunciada, en un espacio urbano
reconcentrado y reducido en relacién con el numero de habitantes que contiene.

Esto nos coloca de cara a la megalépolis, la gran esfinge del siglo XXI esparcida por todo el planeta,
cuyos interrogantes en cuanto al destino del gobierno republicano en democracia habran de impactar de
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lleno en nuestro porvenir cercano. En el disefio de nuestro régimen federal, la cuestién del gigantismo
bonaerense se anade a los problemas ya senalados de la sobrerrepresentacion y de los efectos clientelisticos
de la coparticipacién de impuestos en las provincias chicas. Estas cuestiones deberfan estar a la orden del dia.
No lo estdn porque en estos asuntos persiste un rigido conservadurismo. Volviendo por caso al gigantismo
bonaerense, tnicamente en los anos 80 del siglo XIX, al precio de enfrentamientos sangrientos y sin reformar
la Constitucién (no era necesario, antes ni ahora) la Provincia de Buenos Aires cedid parte de su geografia
en beneficio de la Capital Federal y de los territorios nacionales que se extendian hacia el sur y hacia el oeste
de sus fronteras. Después de esos acontecimientos, nada o muy poca cosa; en 140 afos la provincia se fue
poblando sin plan ni politicas de descentralizacion.

En el extremo de la indignacidn, a la que era tan proclive, Ezequiel Martinez Estrada propuso
“desmantelar” esa “cabeza de Goliat”. La cabeza ha logrado, sin embargo, sobrevivir al precio de un
federalismo mendicante. En los envios discrecionales por transferencias directas del Tesoro alas provincias, la
provinciade Buenos Aires se llevala parte del ledn con casi el 46% de dichos envios, mientras Cérdoba obtiene
menos del 6%, Santa Fe algo mas del 4% y Mendoza el 2.30%. Esta es otra muestra del perfil heterénomo (es
decir, sometido a un poder ajeno) que adquiere nuestro federalismo. Sin recursos y sujeta, o en convivencia
con el Poder Ejecutivo, la subsistencia fiscal depende del favor de un principado, situado en la ctuspide de las
decisiones publicas, que dispensa ayuda y retribuye a los aliados hasta formar un séquito de favoritos.

Desde luego, en el contexto de este distribucionismo arbitrario hay ganadores y perdedores. Entre estos
ultimos me pregunto quiénes son las cenicientas que sobreviven envueltas en estas refacciones asimétricas
de poder. Me complace decirlo por esta via tecnoldgica en la Universidad Nacional de Cuyo vy, por tanto,
en Mendoza: las cenicientas son, en efecto, una clase media de provincias, que cubren la franja central de la
republica, desde el litoral hasta los Andes. Son provincias con capacidad fiscal y espesor de la sociedad civil.
Enumero al menos tres: Santa Fe, Cérdoba y Mendoza. Podria sumar otras provincias, pero me contentaré
con senalar que esta franja podria ser un factor de equilibrio federal si la provincia de Buenos Aires pudiese
afrontar algin proceso divisorio entre dos regiones diferentes como son el conurbano y, mas alla de sus
limites siempre en expansion, el resto de la provincia. Con ello, este territorio de algo mas de seis millones de
habitantes, correspondiente a la provincia histérica con sede en La Plata, pasaria a engrosar la clase media de
provincias, mientras en el Conurbano podrian desarrollarse distritos auténomos equivalentes a provincias,
como es el caso de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

No negaré, para concluir, la atmdsfera utdpica que rodea estas ideas. No obstante: ¢Qué habria sido de
nuestro pais si en ciertos momentos del pasado no se hubiesen lanzado hacia el porvenir — siento rugir
la voz de Sarmiento — un pufiado de utopias posibles? Esta accidn creadora, que reclama deliberacién y
consenso, deberfa convocarnos en estos dias sombrios, en los cuales una pandemia planetaria estd acelerando
lo que es positivo y lo que es negativo en nuestras sociedades. De esto por tanto, se trata, de afrontar y
resolver problemas de fondo, no con el artificio de un dilema, sino enfrentando problemas con soluciones
que proceden del uso de la razén publica en democracia.

NoTAS

Conferencia pronunciada el 6 de mayo de 2021 en la Universidad Nacional de Cuyo con motivo del otorgamiento del
Doctorado Honoris Causa en el marco de las V Jornadas de Historia Politica “Formas del federalismo latinoamericano y
argentino”, organizadas por la Facultad de Derecho de la UNCuyo, el INCIHUSA-CONICET Mendozay el Programa
Interuniversitario de Historia Politica, 5 y 6 de mayo de 2021.



