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1. GENERALIDADES

Es abundante la bibliografia relativa al federalismo. Ademds la rea-
lidad federal es multiforme, de modo que no se pueden desprender
de su andlisis principios genéricos. De ahi que todo lo que se puede
decir sobre el tema esta sujeto a variantes. Las circunstancias histo-
ricas se van modificando y ello contribuye a que no se puedan extraer
conclusiones definitivas. Por ello se irdn espigando expresiones y he-
chos, en ripidas pinceladas a fin de aportar datos sobre problema
tan cambiante.

Macmahon, al referirse al federalismo como una necesidad, expre-
sa: “Historicamente, la explicacion de la aparicién de sistemas fede-
rales debe tener en cuenta dos juegos de factores: las actitudes que
impulsan y permiten una unién lo més cercana posible a una federa-
cion; y el origen de estas actitudes”. La clasica expresion de A. V.
Dicey, por ejemplo, se referia mas a las actitudes resultantes que a
su origen cuando decia que el federalismo “depende de dos condi-
ciones para su formacién”. Por un lado debe existir “un cuerpo de
naciones. . . tan estrechamente vinculado por su ubicacién, por su
historia, y por su raza, etcétera, que resulten capaces de Ilevar al
espiritu de sus habitantes, el sello de una nacionalidad comtin”. Por
otra parte debe existir “un estado muy peculiar de sentimiento entre
los habitantes de los paises que se propone unir. Es necesario que
deseen la unién, pero no la unidad”.

* Profesor emérito de la Universidad Catdlica de Cuyo, San Juan, Argentina.
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En tanto Neuman se pregunta cudles son los significados ciertos
del federalismo: ;Tienen significados definibles los términos “fede-
ralismo”, “gobierno federal”, o “Estado federal”? Aun el estudio mas
superficial de las diversas clases de gobiernos federales —las de
Estados Unidos de América, de Canadd, de Australia, de Suiza,
de la Alemania Imperial, de la monarquia dual Austro-Hingara, de
la Alemania de Weimar y de Bonn, de la Federacién de Africa Cen-
tral, de la India, y de la URSS, para mencionar algunos de los Esta-
dos federales modernos— no acusan ningin elemento en comin,
excepto el juridico. El elemento comin es: en cada uno de ellos el
ciudadano del Estado federal se halla sujeto a dos jurisdicciones, o
sea la del gobierno federal y la del Estado respectivo.

Los enfoques del federalismo son de lo més variados.

Denis de Rougemont, en un vigoroso articulo sobre el federalis-
mo, trae a colacion la definicién del viejo Littré, bastante vaga por
cierto, “sistema, doctrina del gobierno federal”, pero agregandole
dos citas aleccionadoras, la de Chateaubriand: “el federalismo era
una de las formas politicas mis comunes empleadas por los salva-
jes”, y la de Thiers: “proyecto atribuido a los girondinos de romper
la unidad nacional y de trasformar a Francia en una federacién
de pequefios Estados”. Comentando esas citas dice Denis de
Rougemont:

Visto para sentencia: el federalismo es un sistema bueno para los sal-
vajes, y en Francia merece la horca, que es la suerte de todos los
traidores de la Repiiblica. Esa es la razén de que el francés culto se
incline naturalmente a condenar el federalismo interno como tendente
a la divisién del Estado soberano, pero, fendmeno curioso, ello no
le impide en modo alguno condenar al federalismo externo como ten-
dente en este caso a la integracién total en un superestado europeo.

Comienzo esta parte de mi trabajo destinado a demostrar que el
federalismo no es algo rigido, con esa transcripcion significativa que
prueba, ademds, cémo los prejuicios mentales pueden desnaturalizar
el concepto sobre los mejores sistemas politicos.

El Estado federal —expresa el constitucionalista brasilefio Gongalves
Ferreira— es un tipo extremadamente variable en el espacio y en el
tiempo, un tipo en continua modificacién. De manera general se ma-
nifiesta en la tendencia centripeta reformandose el poder central en
detrimento de los poderes regionales, aun sin modificacién de los tex-
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tos constitucionales, Por otro lado, la tendencia inversa en los Estados
unitarios los lleva a la descentralizacién, de modo que Estado federal
o Estado unitario descentralizado, hoy mas que nunca, son tipos bien
préximos,

Subrayo especialmente este parrafo, pues al acometer el tema pensé
esencialmente lo mismo: no es concebible, ya a esta altura de nues-
tra historia, aferrarnos a rétulos. Habrd que organizar al pais poli-
ticamente como mejor convenga a sus necesidades y al biepestar del
pueblo, aunque la férmula no sea ni ortodoxamente federal ni orto-
doxamente unitaria.

Es el pensamiento dominante en la doctrina. Con la palabra “fe-
deralismo”, al decir de Xifra Heras, se designan realidades muy
distintas. Con todo, ¢l principio fundamental del federalismo es que
no aspira ni a fundir ni a separar, sino a articular, a guiar. Esta-
blece la unidad dentro de la variedad, se basa en un criterio de
flexibilidad que permite que se complementen los conceptos de au-
tonomia y orden, de libertad y de seguridad. El federalismo, que res-
pondié a necesidades reales y no a esquemas tedricos preconcebidos,
tiene su base socioldgica, en los principios de autonomia y de par-
ticipacién, y su base moral en un sentimiento muy vivo del bien
comun.

Segin el pensamiento de Tena Ramirez, quien acota igualmente
que en unos casos el federalismo sirve para centralizar poderes dis-
persos, como sucedié en Estados Unidos, y en otros para descentra-
lizar poderes anteriormente unificados, como en Meéxico, el Estado
federal ha llegado a ser “una mera técnica constitucional cuya con-
veniencia o eficacia para cada pais no se miden conforme a las
necesidades de Norteamérica, sino de acuerdo con las del pafs que
lo hace suyo”.

Loewenstein expresa que “el patriotismo semintico en Estados
Unidos eleva 1a estructura federal a la categoria de ‘inalienable e
imperecedera’, pero el federalismo ha estado siempre a la defensiva
y se halla hoy en completo retroceso”. El autor francés Mathiot
afirma que el éxito de la Constitucién norteamericana es el éxito
del federalismo, y el éxito del federalismo norteamericano ha de-
pendido de la salvaguardia de los Estados y de sus derechos, aunque
no puede menos que reconocer el crecimiento del poder federal.

Burdeau en el tomo segundo de su Tratado de Ciencia Politica
sefiala el doble caricter del Estado federal, que es el de un Estado
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unitario y en otro sentido como una federacién de Estados. El ca-
racter unitario se desprende de que el poder de la federacién, con-
templado desde el exterior aparece como un poder lnico; se ejerce so-
bre un territorio {inico que le pertenece; su autoridad se ejerce
directamente sobre los ciudadanos, sin intervencidn de los estados
(provincias) locales. El caricter federal reside en la participacién
que le corresponde a los Estados —miembros en la formacién de
las decisiones estatales. Pero reconoce que predomina el caricter
unitario sobre el federal.

En el tomo VII de su Tratado (segunda edicion) Linares Quintana
expresa que si bien es

posible que en el recinto de la teoria aludir a un tipo ideal de Estado
federativo, la observacién de la realidad politica permite comprobar
la existencia, en el hecho, de una infinita varicdad de esquemas es-
tatales encuadrados dentro de los lincamientos generales de dicho
tipo. En todo Estado federal operan, en forma constante e ininterrum-
pida, dos fuerzas opuestas que procuran superarse y vencerse reci-
procamente, y sobre cuyo equilibrio, nunca logrado en los hechos, se
fundamenta el esquema ideal del federalismo: una fuerza centripeta
y concentradora que atrae, dirige e impele hacia el centro, o sea, el
gobierno general, v una fuerza centrifuga o desconcentradora que atrae,
dirige e impele en sentido contrario al centro, o sea, hacia los gobiernos
locales.

Define Mouskheli el Estado federal:

Es un Estado que se caracteriza por una descentralizacion de forma
especial y del grade mds ¢levado; que se conforma de colectividades
miembros dominados por €l, pero que poseen autonomia constitucio-
nal y participan en la formacién de la voluntad federal, distinguiéndose
de este modo de todas las demds colectividades piblicas inferiores.

La estructura constitucional del Estado federal —afirma Bidart Cam-
pos— no tiene nada que ver con el origen histérico de la federacion.
No interesa que las unidades particulares que la integran hayan sido
cronologicamente anteriores al nacimiento del Estado federal, o que
hayan dado origen a éste mediante pactos o alianzas .. No surge del
tratado que histéricamente puede puede precederlo, sino de la consti-
tucion que como ley suprema es su fundamento légico y juridico.

Los autores son en general escépticos en cuanto a la real vigen-
cia del federalismo. En un estudio comparado de Carpizo sobre



ASPECTOS DEL FEDERALISMO 549

el federalismo en Latinoamérica Ilega a la conclusion que son muy
pocos los rasgos que se mantienen en los llamados Estados fede-
rales latinoamericanos, que permitan realmente que todavia revistan
tal carécter.

2. NUEVAS ESTRUCTURAS FEDERALES

Como se ha visto, la mayoria de los autores sostienen que el fede-
ralismo estd en crisis. Pero, como expresabamos en un articulo espe-
cial sobre el tema, la crisis no es la muerte sino un estado que puede
ser de transformaciones profundas, sin alterar la esencia de las cosas.
Es un fenémeno generalizado en los Estados federales en los que
surjan nuevas instituciones que no se acomodan a los moldes tra-
dicionales.

Wright sefiala la conveniencia de un término relativamente nuevo
para referirse a las relaciones nacionales, estatales y locales. Este
término es relaciones intergubernamentales o IGR (Infer Govern-
mental Relation). Sefiala siete grandes grupos de interés publico:
1) Consejo de gobiernos estatales; 2) Conferencia nacional de
gobernadores; 3) Conferencia nacional de legisladores estatales; 4)
Asociacién nacional de funcionarios de condados; 5) Liga nacional
de ciudades; 6) Conferencia de alcaldes de Estados Unidos; 7) Aso-
ciacién internacional de administracién de ciudades. A este sistema
de interrelaciones federales, estatales y locales lo llama Pinto Fal-
¢do de cooperacién horizontal. Sefiala dicho autor como ejemplo el
convenio firmado el 6 de junio de 1961 entre los diversos Estados
de la Repiiblica Federal de Alemania que cred una institucién ZDC,
la cadena de televisién que en 1974 transmitié la imagen de los
jucgos del campeonato mundial de fitbol. Varios convenios se han
firmado entre los diversos Estados de esa Republica con distintos
fines.

Durante el gobierno de facto del general Ongania se creé por la
ley 16,964/1967 la junta de gobernadores. Tuvo principio de eje-
cucion durante ese gobierno militar, pero su duracién fue efimera.

Diversos consejos se crearon para establecer las relaciones econd-
micas, sociales y culturales de las provincias. Dichos consejos siguen
funcionando y han realizado una accion fructifera.

En 1958, por convenio entre la Nacién y las provincias, se cred
el Consejo Federal de Inversiones. Es un organismo permanente de
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investigacion, coordinacién y asesoramiento. Ha efectuado 1mportan—
tes y eficaces estudios para la realizacién de obras en las provincias.

Otros organismos importantes se han constituido. El Consejo In-
terprovincial de Ministros de Obras Piiblicas (CIMOP), en 1965;
Consejo Federal de la Energia Eléctrica, en 1960; Consejo Vial
Federal, en 1958; Consejo Federal de Educacién, en 1972; Con-
sejo Federal de Seguridad Social, en 1960.

En la Argentina han tomado auge en estos dltimos tiempos la
firma de tratados entre las provincias, lo que esta autorizado por
el articulo 107 de la Constitucion y constituye otra forma de afian-
zar el federalismo.

Uno de los més importantes fue el celebrado entre las provincias
de Entre Rios y Santa Fe el 15 de junio de 1960, por el cual se
acord6 construir un tiinel subfluvial que uniera las capitales de am-
bas provincias, Parani y Santa Fe; esa obra ya se realizé repor-
tando importantes beneficios. Ademas se han celebrado, entre otros,
los siguientes tratados: 1) El suscrito entre los gobernadores de
Cérdoba, Mendoza, San Juan y San Luis y el interventor de Gas
del Estado para la construccién del gasoducto del Centro; 2) El
firmado entre los gobernadores de Chaco, Santa Fe y Santiago del
Estero para la realizacién en comun de estudios y obras para evitar
y aprovechar las inundaciones ciclicas; 3) El “Acuerdo de Santa
Rosa” entre las provincias de Buenos Aires, Cérdoba, La Pampa
y Santa Fe para la realizacion de grandes acueductos en la zona
centro del pais; 4) El convenio del 21 de julio de 1965 firmado
entre el gobierno nacional y la provincia de Buenos Aires sobre
diligenciamiento de exhortos, ratificado por ley nacional! 17,009/
1966 y por ley 7,109 de esa provincia, y su complementario suscrito
entre las mismas partes el 27 de octubre de 1972, ratificado por ley
nacional 20,081/1973 y la ley provincial 7957; 5) El convenio
sobre detencién y extradicion de imputados criminalmente, suscrito
entre el gobierno de la Nacién y la provincia de Buenos Aires el
25 de abril de 1973, ratificado por ley nacional 20,711/1974 y
provincial 8,055.

Igualmente se han firmado convenios para crear corporaciones
de tipo econdémico. Tales la Corporacién Central de Buenos Aires,
la Corporacién Financiera Regional del Nor-Este, Comité de Cuen-
cas Hidricas del Noroeste, Corporacién Norpatagénica, Programa
Unico de Habilitacién de Areas de Riego y Distribucién de Cauda-
les del Rio Colorado.
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3. SOBERANfA DE LAS PROVINCIAS

Al hablar de soberania de las provincias, queda entendido que
nos referimos asimismo a las entidades llamadas Estados en otras
naciones federales.

Reconozco que parece un tanto superfluo hablar de la discusién
doctrinaria acerca de la soberania de las provincias, cuando en el
Estado nacional muchos autores la han considerado initil y perju-
dicial para afianzar la comunidad internacional. Maritain afirma
que “los dos conceptos de soberania y absolutismo fueron forjados
juntos sobre el mismo yunque; los dos deben ser sepultados juntos”.
No menos explicito es Leibholz quien dice:

Solamente —hablando en general de una manera cruda— cuando
nosotros nos sintamos esencialmente europeos y no franceses, ingleses
o alemanes, podremos hacer justicia a las exigencias de este siglo, y
podremos dejar sonar la campana de difuntos de la soberania.

Cierto es que en las cartas constitucionales de las Naciones Unidas,
Organizacién de los Estados Americanos y Organizacion de la Uni-
dad Africana se establece que los Estados son soberanos, pero se
les imponen tantas limitaciones que, por lo menos en derecho, ya
no lo son.

Sobre este punto, ya en el orden interno, se han elaborado diver-
sas teorias.

Teoria de la divisién de la soberania, esbozada por Tocqueville
y Waitz.

En Argentina, Zavalia y Cano sostienen que las provmclas son
soberanas. En la misma linea estin Calhoun y Seidel que esgrimie-
ron esta doctrina durante la Guerra de Secesién en Estados Unidos,
afirmando que los Estados no han creado un Estado nuevo con po-
deres superiores a los suyos. Loewenstein que que “en realidad, en
los Estados federales existen tan sélo la soberanfa indivisible del
Estado central que, en el marco de los limites constitucionales, ha
absorbido la soberania de los Estados miembros”. Es la opinion
también de Octavio Gil.

En tanto Borel y Le Fur expresan que lo que caracteriza al Es-
tado es ser soberano, por lo que no lo son los Estados miembros.
Lo mismo afirman Labaud y Jellinek.

Bidart Campos realiza un pormenorizado estudio de este tema en
su obra Derecho constitucional.
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Lo mds pertinente es decir que las provincias gozan de autonomia
y alin ésta se ve continuamente vulnerada por los avances del poder
central, que no se debe a un propésito deliberado de las autorida-
des federales, como se cree generalmente, sino a un proceso natural
de la historia.

4. REGIONES

Segiin Mieli al formarse et Estado italiano se delinearon dos
corrientes: la que propugnaba la formacién de un Estado federal
(Gioberti, Rosmini) y la que propiciaba la formacién de un Estado
unitario (Mazzini), que triunfé en definitiva. Pero si la idea fede-
ralista no resurgi6, tomé auge el concepto de establecer las auto-
nomias locales.

La Constitucién italiana de 1947 proclama (articulo 3) “la Repi-
blica, una e indivisible”, lo que no obsta a que se hayan establecido
las regiones. Se dispone (articulo 114) que “la Repiblica se divide
en regiones, provincias y comunas”. Se crean 19 regiones (articulo
131).

Balladore Pallieri enuncia las funciones de las regiones: Pueden
darse su propio estatuto; la Constitucién {articulo 121), establece
los 6rganos de las regiones, disponiendo (articulo 122) cémo debe
estar compuesto el consejo regional; el estatuto debe “estar en armo-
nfa con la Constitucién y las leyes de la Repiiblica” (articulo 123);
corresponde a las regiones la potestad legislativa (articulo 117); tiene
Ja potestad de dictar reglamentos, decretos y en general los actos
administrativos atinentes a sus facultades legislativas (articulo 118);
poseen autonomia financiera (articulo 119).

La Constitucién de Espafia de 1978 establece normas relativas
a las Comunidades Auténomas. Se prevé minuciosamente el proce-
dimiento para constituirlas y la forma en que se sancionaran sus
estatutos. Se determina en detalle la competencia de las Comuni-
dades Auténomas y la del Estado Nacional (articulos 143 al 158).

Biscaretti di Ruffia enumera los argumentos a favor y contra de
la descentralizacién regional. Entre otros argumentos a favor se
suelen citar: la mayor probabilidad de una més difusa y activa par-
ticipacién de los ciudadanos en la vida piblica, dado el mas inme-
diato interés de aquéllos por los asuntos regionales; aligerar a los
érganos centrales del gobierno del cuidado de muchas cuestiones
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de alcance local; la canalizacién legal ofrecida, de este modo, a las
tendencias autonomistas, incluso secesionistas, de algunas zonas peri-
féricas o habitadas predominantemente por extrafios; etcétera.

Entre los argumentos en contra es menester reconocer el peso de
los siguientes: la artificiosa exasperacién de las corrientes de cam-
panario en detrimento del sentido unitario del Estado; la tendencia
a favorecer y acelerar (en lugar de reducir) la desigualdad econé-
mica entre las regiones mds ricas y las mas pobres, dado su mayor
aislamiento reciproco; Ia tendencia a aumentar la burocracia al afia-
dir la burocraria regional a la estatal; la posibilidad de frecuentes
conflictos de atribucién entre las diferentes regiones y entre ellas y
¢l Estado; el peligro de que se mine profundamente el principio
de la certeza del derecho a causa de la consiguiente multiplicidad de
las fuentes normativas y de sus, a menudo, no bien precisados 4m-
bitos de aplicacidn; etcétera.

Creo que este injerto federal en Estados unitarios no tiene mucha
razén de ser. Es exagerar la mentalidad separatista de las regiones,
como ocurre en el Pais Vasco, en épocas en que el mundo se reduce
cada dia méas por los medios de comunicacién. Ademis, es crear
nuevos organismos del Estado, cuando ¢l ideal es su simplificacion,
pesadas estructuras que suponen cuantiosos gastos innecesarios que
recaen sobre los contribuyentes. Seria interesante saber si la expe-
riencia ha justificado la ereccién de regiones.

En Argentina por la ley 16,964 de 1966 y su modificatoria ley
19,276/1971 se crearon las oficinas regionales de desarrollo, a cuyo
fin se establecié el Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE).
Por decreto 1907 de 1967 se dividié el territorio nacional en ocho
regiones, distribuidas bastante arbitrariamente. En el hecho este sis-
tema ha desaparecido por no responder a una necesidad real ni a
la historia del pais.

La regién, como tal, no ha cuajado ni en la realidad ni en el
pensamiento politico argentino. Todavia no se han dado las condi-
ciones historicas ni econémicas para que pueda institucionalizarse.
Hubo un principio de aglutinacién regional a rafz de haberse dic-
tado la citada ley 16,964, pero eso ha quedado, por el momento,
en el papel. Cada provincia argentina, cuyo origen en la mayoria
de los casos se erigié con base en las ciudades que fundaron los
espafioles, estd separada de la otra por grandes extensiones despo-
bladas. Una integracién regional a la fuerza no tendria sentido ni
razén de ser. Las provincias poseen, a pesar del centralismo nacio-
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nal, una pronunciada personalidad juridico-politica y no es fécil
que se avengan a integrarse con otras. Mds bien la orientacién que
se perfila es la de realizar convenios entre ellas para determinados
objetivos econdémicos y sociales.

5. CENTRALIZACION Y DESCENTRALIZACION

El reparto de competencias en un Estado federal es una de las
cuestiones importantes a resolver. Sin embargo, lo es mas la forma
de ejercicio de esas competencias: si el gobierno federal ejercerd
directamente sus poderes dentro de las provincias, lo legara total-
mente en éstas y creard un sistema mixto. Esta Gltima solucién es
la aconsejable. En ciertas materias, por ejemplo defensa, es indis-
cutible que la accidén debe ser ejercida directamente por el Estado
central. Pero en la mayoria puede y debe ser ejrcida o por las pro-
vincias o por drganos descentralizados del gobierno federal, siempre
que no haya superposicidn de organismos nacionales y provinciales.

Si el Estado unitario es completamente descentralizado puede ase-
mejarse a un Estado federal. En cambio, si éste es casi totalmente
centralizado, se asemeja a un Estado unitario,

Personalmente le doy mas importancia a una sensata descentra-
lizacion de funciones que a catalogar tedricamente a un Estado en
federal o unitario. Cada dia se necesita mis la unidad normativa.
Ello no supone la unidad de ejecucién. Lamentablemente, como lo
senala Burdeau, los agentes de ejercicio del poder se inclinan a
concertar todas las prerrogativas en un centro tunico de poder.

Puntualiza muy bien Jellinek las ventajas de la descentralizacién.
Las autoridades administrativas y judiciales locales necesitan gozar
de un poder de decision mayor o menor. Esto lo determinan cir-
cunstancias histéricas y politicas: a) diferencias nacionales en la
poblacién; b) diferencias de cultura; ¢) separacién territorial; d) im-
posibilidad de abarcar desde el centro de una ojeada las relaciones
positivas de Ia vida; e) incapacidad de una burocracia separada so-
cialmente del pueblo y extrafia a él. La descentralizacién: a) des-
pierta la iniciativa de los ciudadanos en la cosa piblica; b) excita
el sentimiento de responsabilidad politica de los gobernados para
que pidan participacién en los asuntos de gobierno y de administra-
cion; c) da cabida a que en la legislacién y en la administracién
se preocupen de los intereses locales; d) garantiza contra las arbi-
trariedades de una autoridad central. Agrega estas sensatas palabras:
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Hasta ¢l Estado que se encuentre mdis fuertemente dominado por el
principio de centralizacién, no puede menos de conceder a las aunto-
ridades subordinadas una competencia propia, porque es imposible a
las autoridades centrales conceder recursos para todos los actos de

administracion o someterlos a la confirmacién de las autoridades
superiores.

Con acierto, Villegas Basavilbaso afirma que:

la centralizacién o descentralizacién politica no estd necesariamente.
vinculada a la centralizacién o descentralizacién administrativa, desde
que puede existir y existen Fstados politicamente centralizados con
un régimen de descentralizacién administrativa, y Estados politicamen-
te descentralizados con un régimen de centralizaciébn administrativa.
(Ejemplo tipico de esta ultima clase es Argentina.) La descentralizacién
—agrega— no es un sisterna histérico como el de la centralizacién; es
un proceso de organizacién que tiene por finalidad disminuir los efec-
tos de llevar a un solo organismo administrativo todas las funciones
ejecutivas del Estado.

Refiriéndome a Argentina se ha olvidado lo establecido en el
articulo 110 de la Constitucién. Los gobernadores de provincia son
agentes naturales del gobierno federal para hacer cumplir la Cons-
titucidn y las leyes de la Nacién. En la prictica se pretende que las
funciones del gobierno nacional se mancjen desde la capital federal.
Aun admitiendo que sean funcionarios nacionales los que ejecuten
en las provincias las leyes federales, en el hecho dichos funcionarios
no tienen poder de decisién. Por ejemplo, una jubilacién nacional no
se resuelve en el lugar donde reside ¢l interesado, sino en la capital.
Y asi se podrian enunciar muchos casos. '

Con un criterio un tanto infantil se pretende que los organismos
federales centrales residan en las diversas provincias, lo que cons-
tituye un grave error. ;Qué ventaja obtiene el ciudadano de Tierra
del Fuego que el organismo central se trasladase a Salta, que queda
a casi cuatro mil kilémetros cnando la actual capital federal le
queda mucho mds cerca? Como lo he dicho en otra ocasién, despa-
rramar lo que debe quedar més unido es tan absurdo y perjudicial
como centralizar lo que debe estar separado. La cabeza debe estar
en un solo fugar.
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6. EL FEDERALISMO COMO CREACION DE NACIONES

He tomado €l titulo de este paragrafo del estudio de Wheare,
inserto en el libro de Macmahon, al relacionar con certera claridad
la vinculacién del federalismo con la integracién de naciones. Dice:
iCudl es el papel que se espera que desempefie el federalismo en
la formacién de las naciones? Por lo menos a primera vista se trata
de una forma apropiada de gobierno que puede ofrecerse a comu-
nidades o estados de nacionalidad distinta o diferente que deseen
formar un gobierno comin y comportarse como un solo pueblo para
ciertos propdsitos, pero que quieren permanecer independientes Yy,
en particular, retener su propia nacionalidad en todos los demas
aspectos. El gobierno federal consiste en una divisién de las fun-
ciones de gobierno entre una autoridad comiin independiente para
todo el pais, y autoridades independientes, para cada una de las
partes que lo componen. Por lo tanto, bajo determinadas circuns-
tancias, jno seria éste un procedimiento adecuado para buscar la
unién entre paises, para conservarlos, y, al propio tiempo, desarro-
llar un sentido de nacionalidad comin por encima de sus senti-
mientos de distinta nacionalidad?

Ya en mi libro La internacionalidad catdlica (las normas de de-
recho internacional puablico en el derecho constitucional), segunda
edicién y en el articulo publicado en La Ley, “El federalismo:
técnica juridica de la integracién”, hice referencia a esa relacion
ineludible. El proceso seguido en Argentina para establecer la uni-
dad nacional es semejante al que siguen las naciones para integrarse
politica y econémicamente como la Comunidad Econémica Euro-
pea. Hacfa referencia a Cahiers du monde nouveau (1947, nim. 6),
en un volumen titulado La bataille de la paix, en el cual varios
autores encaran el federalismo como una solucién hacia la paz.
Expresa Lederman, en uno de esos articulos:

La federacién como modalidad de organizacién internacional no ha
nacido del pensamiento filoséfico y no deriva ni de doctrinas ni de es-
peculaciones metafisicas. Es, por el contrario, la consecuencia de
problemas precisos, que se han presentado a los pueblos en ¢l curso
de la historia y representa la solucién que estos pueblos han aportado
a los problemas de sus relaciones interestaduales.

Burdeau denomina una seccion de su libro (tomo I) “El federa-
lismo, principio de organizacién internacional”, lo que demuestra
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la importancia que le otorga a la idea federal. Loewenstein en su
obra dedica un parrafo a “El federalismo y la organizacion inter-
nacional”. A su vez Xifra Heras sostiene que las primeras raices
del federalismo se encuentran en el 4mbito internacional.

Se habla de una “técnica federal”, en el sentido de que sus prin-
cipios fundamentales han de aplicarse en el proceso de integracion
econdmica y politica de los Estados, sin que necesariamente se for-
men las nuevas estructuras internacionales siguiendo al pie de la
letra los esquemas clasicos del Estado federal. Con mucho acierto
en una publicacién del Instituto Interamericano de Estudios Juridi-
cos Interamericanos se clarifican perfectamente estos conceptos. La
federacién, se dice, es la expresién por excelencia del fenémeno
integracionista.

Cuando se habla de la técnica federalista para llegar a la inte-
gracion es con la mira de asegurar la paz entre las naciones. Mas
atn, no es el ideal tltimo confundir la idea de paz con la “no
guerra” porque es iniitil que en un Estado o en una comunidad
internacional centralizada impere la paz externa, si con respecto a
cada una de las personas fisicas o juridicas que los integran no se
cumple en todos sus apices la virtud de la justicia. En este sentido
expresa Truyol y Serra que

la humanidad se ve empujada, con una urgencia antes nunca conocida,
a una lucha consigo misma por la instauracion de un auténtico Estado
de derecho de la comunidad internacional, que se identifica con la
exigencia de un orde orbis justo, en el sentido material, y no mera-
mente formal, dado a la expresién por los escoldsticos.

Si se proponen los principios del federalismo para dar forma a
la jdea de la integracion latinoamericana y, desde luego, a cualquier
agrupacion de naciones, es porque la experiencia histérica ha com-
probado a través de la organizacién de algunos Estados modernos,
tales como Estados Unidos y Argentina, que son utiles para esta-
blecer las relaciones entre un gobierno central y gobiernos depen-
dientes. La urgencia de hallar una férmula adecuada para lograr
la integracién se desprende de las consideraciones y de los hechos
expuestos, estos dltimos de una elocuencia y de una gravitacion
superiores a cualquier ideologia. En el momento actual del mundo
no es cuestién de oponerse a la integracién, sino de buscar que el
se realice dentro de un orden justo, resguardando al mismo tiempo
las personalidades macionales y el bien comiin internacional.
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7. INTERROGANTES

Existe el afan en quienes estatuyen constituciones o leyes en pe-
garles rétulos determinados. Es significativo que la Constitucién de
Estados Unidos no califica de federal al Estado, siendo que real-
mente lo es. Es tanta la variedad de los sistemas federales existentes
que podriamos decir que en realidad estdn tefiidos también de prin-
cipios del unitarismo. Lo prudente es, pues, que cada pais se dé la
estructura politica segin lo aconseje la realidad y las circunstancias
histéricas, sin preocuparse mucho de darle una denominacién deter-
minada. Debe dejarse a los estudiosos que investiguen cudl es el
caricter distintivo de una organizacién constitucional.

Al final de este estudio transcribimos algunos parrafos del libro
“Replanteo del Federalismo” que permite formular algunos interro-
gantes respecto a la efectiva vigencia del federalismo.

Jellinek, al oponerse a guienes sostienen que la estructura federal
ne debe modificarse, replica:

Y si los fundamentos psiquicos de un Estado de esta naturaleza
cambian? ;Es que un pueblo que tendiese hacia el Estado unitario
habria de conservar de un modo permanente y para siempre la forma
federal en que inicialmente hubiera inspirado la organizacién del Es-
tado? No se puede aprisionar la historia en una especie de legitimismo
federal,

Es el caso de Colombia, que siendo Estado federal se transformoé
en Estado unitario, y, a la inversa, Brasil de Estado unitario pasé
a ser Estado federal. ;jAcaso por eso desaparecieron las esencias
juridicas?

No es cuestién de estar en favor o en contra del federalismo o
del unitarismo, de la centralizacién o de la descentralizacitn, de la
nacién o de las provincias, sino encontrar la férmula adecuada para
que el pais tome su rumbo decidido y que los habitantes tengan
mayor justicia y mayor bienestar. Cuando Clark presenta su libro
sobre el nuevo federalismo expresa que no pretende estar en favor
de la “centralizacién federal” o del “derecho de los Estados”, pre-
tende indicar y describir algunos de los aspectos en que el goblemo
federal y el de los estados cooperan y c¢cémo han desarrollado con-
juntamente su actividad, y demostrar que uno y otro gobierno no
son rivales ni estdn separados, sino que ambos son necesarios para
manejar los multiples problemas del gobierno de esta época.
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Friedrich cita oportunamente a Althusius: “El pueblo era para
é] una federacién de familias, la ciudad una federacién de familias
y gremios, la provincia una federacion de ciudades, el reino una fe-
deracién de provincias y el imperio una federacion de reinos”. En
esa frase estd descrita muy bien la gradacién de la organizacion
social hasta la comunidad internacional que también esta regida por
los principios del federalismo. Cada grupo puede tener cierta capa-
cidad normativa, sin que se quebrante el orden juridico y sin que
se olvide que el grupo menor debe estar integrado en el mayor.

El federalismo probara ser un valor para la sociedad al demostrar
que es el tipo de organizacién politica que mejor sirve los intereses
de la cultura. La idea de la civilizacién es de intencién universal,
la idea de cultura es variable, pues ninguna gran cultura es masiva
y monolitica. El arte muere a manos de la monotonia. Es evidente
que el federalismo no crea la cultura, pero le permite expandirse,
al mismo tiempo que favorece las iniciativas de la libertad. Hay una
caricatura del federalismo y que sus adversarios pretenden confun-
dir con él: el particularismo. El particularismo es una voluntad de
separacién, en tanto que el federalismo es una voluntad de coopera-
cién. No hay federalismo posible sin un sentimiento muy vivo del
bien comin. El federalismo permite respetar la diversidad asegu-
rando la unidad. Ya se ha dicho antes. El federalismo no es una
forma inmutable. Las relaciones entre el gobierno central y los
estados o provincias varfan grandemente. “El Estado federal —dice
Garcia Pelayo— es la sintesis dialéctica de dos tendencias contra-
dictorias. Pero la tensién entre ellas no se mantiene de modo in-
mutable, sino que estd sujeta a constante cambio, lo que hace que
dicha sintesis adquiera diferente estructura”.
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