Tipo de documento: Working Paper N°33 @@@@\
ISSN: 0327-9588

Entre el conflicto y la organizacion
institucional: Los procesos
Constituyentes de Argentina (1810-
60) y Estados Unidos (1777-1787)

Autorias: Saguir, Julio
Fecha de publicacion: Septiembre 1996

La serie Working Papers de la Universidad Torcuato Di Tella
consta de 63 documentos cientificos publicados entre 1993 vy
2001, cuyas autorias corresponden a prestigiosos y prestigiosas
referentes de las Ciencias Sociales. La coleccion completa,
puede consultarse aqui.

¢Como citar este trabajo?

Saguir, J. (1996). “Entre el conflicto y la organizacion institucional:
Los procesos Constituyentes de Argentina (1810-60) y Estados Unidos
(1777-1787)".[Working Paper. Universidad Torcuato Di Tella].
Repositorio Digital Universidad Torcuato Di Tella.
https://repositorio.utdt.edu/handle/20.500.13098/12960

El presente documento se encuentra alojado en el Repositorio
Digital de la Universidad Torcuato Di Tella con la mision de
archivar, preservar y difundir el acervo historico de la
investigacion ditelliana

Direccion: https://repositorio.utdt.edu

Biblioteca Di Tella



ISSN 0327-9588
UNIVERSIDAD TORCUATO DI TELLA

- WORKING PAPER N° 33

“ENTRE EL CONFLICTO Y LA ORGANIZACION
INSTITUCIONAL:
LOS PROCESOS CONSTITUYENTES DE ARGENTINA
(1810-60) Y ESTADOS UNIDOS (1777-1787)”

Julio Saguir *

September 1996

ABSTRACT:

Se analizan distintas condiciones histéricas y estructuras de conflictos que
limitan y condicionan los mecanismos institucionales y acuerdos constitucionales
posibles. Mientras Estados Unidos (1776-1787) se caracteriz6 por una estructura de
conflictos entre-cruzados o interdependientes, en Argentina (1810-1860) tal estructura
fue del tipo de conflictos sobre-impuestos o acumulables. Esto explica los diferentes
caminos, intentos y acuerdos que ocurrieron en Estados Unidos (1776-1787) y en
Argentina (1810-1860) en la bisqueda y disefio de sus respectivas Constituciones

finales.

Palabras: Instituciones - Constituciones - Historia Politica (USA, Argentina)

Julio Saguir

Departamento de

Ciencia Politica y Gobierno
Universidad Torcuato Di Tella
Mifiones 2159

(1428) Capital Federal - Argentina
e-mail: jsaguir@utdt.edu.ar

o



Pag. Nro |

ENTRE EL CONFLICTO Y LA ORGANIZACION INSTITUCIONAL
Una comparacion entre los procesos constituyentes

de Argentina (1810-1860) y de Estados Unidos (1776-1789)

I. INTRODUCCION

Ciertas condiciones historicas similares al inicio de ambas revoluciones permitirian
suponer que los procesos constituyentes' argentino (1810-60) y norteamericano (1776-89)
podrian haber evolucionado y resultado de la misma manera. En ambos paises las
Constituciones surgieron de procesos revolucionarios que hicieron a los mismos
independientes de sus respectivos poderes coloniales y como una manera --disefiada por los
mismos actores-- de organizarse como entidades politicas.

Las Guerras de Independencia fueron cruciales en ambos casos en muchos sentidos.
Durante esos afios, importantes recursos humanos y financieros fueron concentrados en los
esfuerzos para derrotar los poderes coloniales. Los costos de tales guerras fueron altos y
condujeron a importantes dislocaciones en la economias de ambos paises.

Lideres militares se convirtieron en figuras de suma importancia en ambos procesos
historicos. George Washington y José de San Martin no solamente dirigieron sus campafias
militares, sino que resultaron ser actores influyentes a nivel politico. Con sus respectivas
diferencias, ambos jugaron roles importantes en las decisiones que cortaron definitivamente las
relaciones los poderes coloniales respectivos y que condujeron a declarar finalmente la
Independencia.

Después de afios de intensa lucha armada, ambas campafias militares culminaron en

victorias que liberaron definitivamente a los paises de la dominacion extranjera. Esto permitio

'Por proceso constituyente entiendo en este caso solamente el proceso que culmina en la
elaboracion y aprobacion de la Constitucion que luego perdurara en cada pais.
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colocar nuevamente en el centro de las discusiones la cuestion de la organizacion de cada pais
--una cuestion que habia sido preocupacion de las élites militares y politicaé desde el comienzo
mismo de cada revolucién. Mas aun, a esta altura, las élites de Estados Unidos y Argentina
estaban en significativa disposicion de los medios necesarios para implementar tal
organizaciéon: consenso mayoritario sobre la necesidad de organizar cada pais en una entidad
politica comun, un sector militar capaz de imponer tal decision, y la ausencia importante de

amenaza extranjera.

A pesar de estas similitudes, los resultados de ambos procesos historicos fueron
sustancialmente diferentes. Diez afios después de su Revolucion, los estados norteamericanos
estaban a punto de cambiar su primer esquema de organizacion (los Articulos de la
Confederacion) y de instalar uno nuevo (la Constitucion de 1787). Esta dur6 sin desacuerdo
significativo por lo menos durante setenta afios. En cambio, en su primera década
pos-revolucionaria tan sélo, las provincias argentinas habian intentado sin éxito cuatro tipos
distintos de organizaciones politicas. Recién en 1853 fue escrita la Constitucién que luego
perduré sin interrupcién significativa por casi setenta afios. Hasta esa fecha, dos
Constituciones -1819 and 1826- y un Pacto Federal -1834- fracasaron en su intento de
organizar institucionalmente el pais. Por el contrario, Argentina experimenté durante esos
afios uno de los periodos mas violentos de su historia. La Constitucién escrita en 1853 no fue
témpoco la etapa final en la organizacion politica del pais; llevo casi diez afios hasta que la

~ provincia de Buenos Aires acepto la Constitucion y se uni6 a la Confederacién Argentina.

(Por qué, a pesar de aquellas similitudes, los caminos constituyentes fueron tan
distintos? ;Cual es el mecanismo causal que explica estas diferencias? ;Fue debido a la

particular capacidad (o incapacidad) organizativa de una u otra élite politica? ;Fue debido a
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las soluciones institucionales disefiadas en un caso u otro? ;O acaso estas diferencias tienen
que ser explicadas por la particularidad de las circunstancias historicas de cada pais?
Responder a todas estas preguntas excede largamente las posibilidades de este ensayo
y requeriria una investigacion mayor que la realizada hasta ahora. Mi objetivo en el presente
trabajo es presentar una respuesta posible a través del anélisis de una de estas posibilidades.
Especificamente, se intentara demostrar que en los procesos posrevolucionarios de Estados
Unidos y de Argentina la particularidad de las condiciones histéricas jugaron un rol decisivo
en el disefio de los mecanismos institucionales. La hipotesis del presente ensayo es que los
conflictos de intereses entre los actores politicos afectaron el disefio constitucional al
establecer cierto conjunto de posibilidades que enmarcaron sus decisiones. En ambos casos
estos limites fueron decisivos para el éxito o no del disefio institucional.
~ El presente ensayo organiza las conclusiones fundamentales de una investigacion
mayor realizada sobre el tema. Gran parte de la misma no se origina en fuentes primarias, sino
en fuentes secundarias. En este sentido, la intencion del trabajo no es aportar nuevos datos
~sobre el tema, sino reorganizar la informacion ya existente bajo un esquema distinto de
analisis.” Tanto la perspectiva tedrica desde la que se lleva a cabo el analisis como el elemento

-comparativo del trabajo arrojan conclusiones a nuestro parecer valiosas sobre el tema.

II. ACTORES Y CONFLICTOS

Tanto en Estados Unidos como en Argentina los estados y las provincias fueron los
actores basicos de los respectivos procesos constituyentes. Ellos fueron las unidades politicas

en las que se organizaron ciertas comunidades que compartian un mismo territorio y una

’Dadas las caracteristicas del presente trabajo, he preferido presentar la bibliografia en la que
se basan todas las siguientes afirmaciones al final del ensayo.
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historia similar. Estas unidades politicas son las que buscaron algun tipo de organizacion
politica a través de acuerdos constitucionales que enmarcaran su reunion.

En Argentina, las provincias se conformaron progresivamente como unidades politicas
con entidad propia a lo largo de la primera década posrevolucionaria. Esto coincidié con la
pyrogresiva disolucién, por razones que no interesa en este caso analizar, del régimen
institucional del virreinato durante estos afios. Las ciudades principales a partir de las cuales se
conformarian las provincias estan presentes desde los inicios mismos de la Revolucion. Mas
importante todavia, este proceso habia avanzado lo suficiente después de 1815, de tal modo
que para el Congreso que se inicia en 1816 la mayor parte de las provincias son ya las
unidades politicas sobre las que se organiza el mismo.

Ciertas similitudes regionales y antecedentes historicos permiten clasificar a las catorce
" provincias argentinas en tres grupos: e! Interior, el Litoral y Buenos Aires’. Sin dejar de lado
las importantes diferencias existentes entre las provincias de un mismo grupo, las regiones
permiten distinguir ciertos intereses comunes entre las provincias que las componian.

En Estados Unidos, las trece colonias participaron desde un principio del proceso
revolucionario. Ellas han sido desde el periodo colonial las unidades politicas fundamentales
del proceso organizativo norteamericano, y ellas seran los actores que discutiran y
participaran del nuevo orden politico emergente.

De igual manera que en Argentina, ciertas similitudes regionales e historicas permiten
clasificar a los estados norteamericanos en tres: los estados del Sur, de Nueva Inglaterra (o del
Este) y del Medio. Estas regiones permiten distinguir intereses comunes entre los estados, sin

soslayar también las diferencias existentes entre estos.’

’La distribucion de las catorce provincias de acuerdo a las regiones es la siguiente: a) Litoral:
Entre Rios, Corrientes, Santa Fe; b) Interior: Cérdoba, Mendoza, San Luis, San Juan, La
Rioja, Catamarca, Santiago, Tucuman, Salta, Jujuy; c) Buenos Aires

“Las regiones que aqui se consideran son las siguientes: Nueva Inglaterra o la region del Este,
que incluia a Connecticut, Rhode Island, Massachusetts y New Hampshire; la region de los
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En ambos paises, los intereses de las provincias y de los estados condujeron a
conflictos econdmicos y politicos que caracterizaron ambos procesos revolucionarios.’

En Argentina, el periodo posrevolucionario fue caracterizado por la persistencia de
ciertas cuestiones conflictivas a lo largo de esos afios. Desde 1810 a 1853 estas cuestiones
fueron la politica sobre los ingresos de aduana, la navegacion de los rios, las politicas
comerciales y la oposicion entre centralismo y autonomias provinciales. De acuerdo a sus
respectivos intereses, estas cuestiones dividieron a las catorce provincias emergentes en la
década de 1810 de la siguiente manera: aquellas que querian libre navegacion de los rios y
aquellas que deseaban restringirla, provincias que querian la nacionalizacion de las rentas de
aduanas exteriores y aquellas que querian mantenerla bajo control provincial®, provincias

proteccionistas y provincias librecambistas, provincianos y portefios’.

estados Medios, que incluia a New York, Pensylvania, New Jersey y Delaware; y la region del
Sur, que incluia a Maryland, Virginia, North Carolina, South Carolina y Georgia. Esta es una
clasificacion tradicional en la literatura norteamericana sobre el tema.

*Cualquier clasificacion sobre el tema de los intereses provinciales o estaduales simplifica una
realidad de por si diversa y compleja, como se desprende del estudio llevado a cabo por
muchos autores. Asumiendo esta diversidad y complejidad, encontramos posible hacer las
siguientes clasificaciones que marcan tendencias historicas significativas y que refleja también
una coincidencia importante en la bibliografia.

SEl conflicto, en la practica, estaba centrado sobre los ingresos de las aduanas del puerto de
Buenos Aires, dado la poca importancia del resto.

"Esta distincion entre "provincianos" y "portefios" intenta destacar el conflicto generado por
cuestiones politicas. Evidentemente simplifica muchisimo una larga historia de hechos y de
interpretaciones, que con muy buenos motivos podrian justificar su presencia en esta
clasificacion (por ejemplo, la distincion entre unitarios y federales)

He preferido esta distincion, sin embargo, porque permite destacar el aspecto permanente
del conflicto politico del pais en todo el periodo de anélisis: el constante intento de Buenos
Aires por decidir el rumbo de la organizacion nacional frente a los intereses provincianos de
participar equitativamente en las decisiones sobre tal rumbo.
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Alineacién de las provincias argentinas de acuerdo a los diferentes conflictos

Aduana Aduana Navegacion | Navegacién {Libreca | Protecci || Portefio | Provinci

Provincial Nacional }! Restringida Libre mbio onismo s, as

Buenos X X X X

Aires
Santa Fe X X X X
Entre Rios X X X X
Corrientes X X X X
Cérdoba X X X
San Luis X X X
Mendoza X X X
San Juan X X X
La Rioja X X X
Catamarc X X X
a

Santiago X X X
Tucuman X X X
Salta X X X
Jujuy X X X

Donde no hay X significa neutralidad o indefinicién.

En los Estados Unidos, las condiciones historicas posrevolucionarias fueron también
caracterizadas por la existencia de cuestiones conflictivas --algunas mas persistentes que otras:
las tierras del Oeste, la representacion politica en el Congreso, la contribucién de los estados
al tesoro nacional, las politicas comerciales, y la cuestion del centralismo y las autonomias
estaduales. De acuerdo a sus intereses, estos temas dividieron a los trece estados de la
siguiente manera: nortefios y surefios®, grandes y chicos, estados con posibilidades de

expansion territorial al Oeste y sin posibilidades de expansion, autonomistas y federales.

’El conflicto entre estados del Norte y estados del Sur comprendia dos cuestiones en disputa:
tanto el tema de los politicas comerciales como el tema del modo de contribucion de los
estados al tesoro nacional. Estos dos temas dividian de la misma manera a los estados.
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Alineacion de los estados norteamericanos de acuerdo a los diferentes conflictos

Norte | Sur } Chico | Grande " Con Sin expansién Derechos Nacionalista
expansion al al oesta estaduales s
Oeste
New X X X X
Hampshire
Massachusets X X X X
Connecticut X X X X
Rhode Island X X X X
New York X X X X
Pensyivania X X X X
New Jersey X X X X
Delaware X X X X
Maryland X X X
Virginia X X X
North X X X
Carolina
South X X X
Carolina
Georgia X X X X

Donde no hay X significa neulralidad o indefinicion.

Aun cuando en ambos paises existian variedad de cuestiones (y algunas similares), la
particular estructura de los conflictos e intereses fue muy diferente, y finalmente decisiva, en
cada caso. |

En Argentina, los conflictos tendian a ser sobreimpuestos. Las cuestiones conflictivas

* mencionadas dividieron y polarizaron los actores en dos sectores antagdnicos de intereses: los
intereses de la antigua capital del virreinato, Buenos Aires, frente a los de otras provincias.
Cada conficto dividia a los actores de la misma manera que las otras cuestiones y reforzaba la
polarizacion existente. Era en el mejor interés de Buenos Aires mantener el control
monopdlico de su puerto, lo que atentaba contra los intereses de las provincias del Litoral,
que preferian la libre navegacion de los rios. Las preferencias de Buenos Aires por las politicas
comerciales del libre cambio eran adversas al proteccionismo de las provincias del Interior.
Aun cuando todas estas provincias (Interior y Litoral) tenian a su vez algunos intereses

regionales diferentes, ellas estaban de acuerdo en la cuestion crucial de la nacionalizacion de
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las rentas aduaneras frente al control de las mismas que deseaba ejercer Buenos Aires.
Finalmente, todas ellas convergian en su oposicion a las acciones hegeménicas y centralistas

de Buenos Aires.

Caracferizacién grafica aproximada de la estructura de conflictos sobreimpuestos.

En los Estados Unidos, los conflictos eran entre-cruzados. Las cuestiones conflictivas
dividieron a los actores en coaliciones multiples y diferentes, de acuerdo a cada tema en
discusion. Tal estructura de conflictos nunca permiti6 la formacion de dos sectores
polarizados. Estados que se oponian alrededor de ciertos temas conflictivos, se alineaban

. conjuntamente en relacion a temas distintos. Asi por ejemplo, Massachussets y Virginia, dos
estados enfrentados en la cuestion de las politicas comerciales del pais, se unian como estados
grandes alrededor del tema de la representacion politica en Congreso. Aun aquellos grupos de
estados que tenian intereses regionales comunes, motivados por sus similitudes econémicas,
tenian propositos y estrategias distintas en ciertas cuestiones dadas sus otras diferencias y

conflictos. Nueva York y Pensylvania, estados del Medio a quienes los unia el mismo interés

regional y econdmico, estaban enfrentados alrededor del tema de las tierras del Oeste.
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Caracterizacién grafica aproximada de la estructura de conflictos entrecruzados.

Una segunda diferencia es que en Argentina uno de los actores fue claramente
hegemoénico en los niveles econdmico y politico. Buenos Aires fue claramente dominante en
ambos aspectos. Al tiempo de la organizacion del pais, no habia provincia que pudiera
competir con la antigua capital del virreinato en términos de su poder econdmico e influencia
politica. Mas aun, por diferentes razones (estructurales en el caso del Interior, intereses de
corto plazo en el caso del Litoral), el resto de las provincias dependian econ6micamente de
Buenos Aires. De todas maneras, Buenos Aires no podia transformar su hegemonia econdmca
en control politico institucional debido a que por si sola era siempre minoritaria dentro de
cualquier mecanismo politico comun.

En los Estados Unidos habia mas de un actor que era dominante en los niveles
economico y politico --los llamados estados grandes: Massachussets, New York,
Pennsylvania, Virginia, South Carolina. Estos actores estaban unidos detris de ciertos
intereses comunes (por ejemplo, la cuestion de la representacion politica de los estados), pero
en la mayor parte divididos en términos de sus intereses regionales y econémicos. Algunos de
ellos podian formar una alianza dominante, pero sus intereses diferentes no les permitian

formar una coalicion estable. Dada la ausencia de una alianza hegemonica estable, los estados
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grandes --y también los chicos-- podian satisfacer parte de sus intereses dentro de los limites
de ciertos marcos institucionales comunes. Estos marcos institucionales comunes no

constituian una amenaza decisiva a sus intereses econdomicos.

1. ALTERNATIVAS INSTITUCIONALES Y COALICIONES POSIBLES

Estas diferentes estructuras de conflictos e intereses tuvieron un efecto sobre el
conjunto de opciones institucionales que los actores politicos enfrentaron en cada pais.
Entendemos por opcion institucional las distintas modalidades de organizaciéon politica
abiertas a los actores.

Existian dos grandes opciones de organizacion: autonéma o comun. La primera se
referia a la posibilidad de organizacion por parte de una o mas provincias o estados en
entidades independientes y separadas entre si’. La segunda se referia a la organizacion de
todas las provincias en una entidad comin; en esta opcion, a su vez, podian distinguirse,

distintos tipos de organizacion politica, que luego se conocerian como confederacion,

°Es dificil desde el presente dimensionar la posibilidad de que una o mas provincias se hayan
organizado en entidades autonomas. Algunos discuten sobre la intencion real, en este sentido,
de autonomia de la Republica del Tucuman de 1820 o de la Republica de Entre Rios lanzada
por Ramirez. Menos discutible, sin embargo, es la alternativa concreta y real que se presenté a
las provincias del Litoral (y otras mas) a través de la Liga liderada desde la Banda Oriental a
través de Artigas. A tal punto que oblig6 a una fuerte reaccion por parte de Buenos Aires, que
consideraba al Litoral parte de su zona de hegemonia econémica y politica. Algo similar
podria decirse de la misma Banda Oriental, quien (a pesar de condicion institucional distinta
dentro del Virreinato) podria haber sido parte de lo que luego fue la Republica Argentina
dadas sus afinidades regionales y antecedentes historicos. Igualmente, la provincia de Buenos
Aires cristalizo los intereses de algunos de sus sectores cuando se separ6 del resto de la
Confederacion en 1853. ‘

En Estados Unidos se present6 una situacion similar con respecto a la posibilidad de
algunos estados de separarse en organizaciones independientes. Alin cuando algunas ideas de
este tipo se manejaron inmediatamente después de la Revolucion de 1776, el tema se planted
con mayor seriedad después de 1785, cuando adquirié mayor fuerza la posibilidad de
modificar o cambiar el esquema constitucional de los Articulos de la Confederacion.
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federacion, unidad. En términos generales, una confederacion aludia a una organizacion de los
estados con instituciones nacionales débiles y provincias o estados con mayor autonomia y
poder de decision. La federacion se referfa a una organizacion de los estados con instituciones
nacidnales mas fuertes y menor independencia de las provincias o estados. El sistema de
unidad aludia a una organizacion nacional centralizada en un gobierno con amplios poderes y

sin la existencia de las provincias o estados como entidades politicas auténomas.'’

Las caracteristicas dé las estructuras de conflictos e intereses marcaron una diferencia
en las recompensas esperadas''que cada alternativa institucional ofrecia a los actores. Y, lo
que es mas importante a los fines de este trabajo, las recompensas esperadas de cada
alternativa institucional presentaron diferencias substanciales en un pais y el otro.

En ambos casos las utilidades posibles de cada alternativa no podian ser conocidos
~ exactamente, porque los mecanismos especificos debian discutirse y elaborarse en las
asambleas nacionales reunidas al efecto. Pero dadas las caracteristicas generales de ciertos
disefios inétitucionales, los actores podian tener expectativas razonables en términos de los

costos y beneficios que cada uno de ellos podrian producir.’?

'°A los fines del anilisis, lo importante no es que los actores supieran o no detalles de
organizacion especificos que luego se conocerian como confederacion, federacién y unidad
(histéricamente, unos lo supieron mas que otros). Lo importante es que ellos, por lo menos,
pudieran pensar (como efectivamente sucedid) en tipos de organizacion que acentuaban una o
otra modalidad institucional.

""Entendemos por recompensa esperada la utilidad neta que cada actor esperaba obtener con
respecto a sus intereses especificos bajo cada alternativa institucional. '

'2 Siguiendo a James Buchanan y Gordon Tullock, un autor norteamericano, Calvin Jillson,
hace una distincion entre "alto" y "bajo" nivel de disefio constitucional. Los constituyentes
trabajan en el alto nivel cuando ellos tratan cuestiones de tipos de regimenes y de las opciones
basicas del disefio institucional. Luego que estas opciones basicas han sido hechas, los
constituyentes pasan a un nivel mas bajo. En este nivel, ellos eligen las reglas que regularan y
ordenaran la conducta de los actores ("la manera en que las decisiones operativas seran
hechas, por quién y sobre qué tipo de temas" (p.15)
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En Argentina, las caracteristicas de cada estructura de conflictos e intereses crearon
diferencias substanciales entre los actores en términos de los retornos esperados que ellos
podian recibir de cada una de las alternativas institucionales. Cada actor esperaba ser
sustancialmente beneficiado o sustancialmente perjudicado por una alternativa institucional u
otra.

En los Estados Unidos, las alternativas institucionales también presentaron
recompensas distintas para cada actor. Algunos actores esperaban recibir mas beneficios de un
disefio institucional que de otro. Pero estas diferencias eran mucho menos decisivas que en el
caso de Argentina.

En el caso de Argentina, a partir de 1820, la posibilidad de independizarse del resto de
las provincias (o sea, la alternativa autonomista) se transformo en una buena alternativa para
el actor hegemonico en términos de beneficios econdmicos. Las caracteristicas econémicas de
Buenos Aires y su progresivo desarrollo la hicieron en gran medida independiente del resto de
las provincias y capaz, por lo tanto, de afrontar una alternativa politica de este tipo. Por
motivos estratégicos, sin embargo, Buenos Aires no podia llevar adelante esta alternativa

institucional, ya que podia causar la reacciéon de las provincias en contra de ella. De todas

Segun el presente analisis, estos dos niveles de cuestiones no s6lo estuvieron relacionados
sino que fueron interdependientes. En primer lugar, porque las decisiones sobre principios no
eran una cuestion de decidir sobre teorias filosoficas abstractas sino sobre cuestiones
institucionales generales. Las caracteristicas institucionales de cada alternativa, ain en sus
aspectos generales, hacian una cierta diferencia para los actores en términos de sus intereses y
expectativas. Como se vera, federacion y confederacion no representaban lo mismo ni para
Buenos Aires ni para los estados del Sur de Estados Unidos. Los "principios”, en estos casos,
no solo se relacionaban a otros principios y teorias filosoficas, sino que estaban decisivamente
conectados a intereses y conflictos particulares.

En segundo lugar, las cuestiones de "alto" y "bajo" nivel de disefio constitucional son
interdependientes de otra manera. Cualquier cuestion de principios era posible sélo si los
actores pudieron acordar en las cuestiones operativas y concretas. Un acuerdo constitucional
era posible solo si se movia dentro de las posibilidades dadas por la estructura de conflictos e
intereses de cada pais. La ruptura de una convencion o el fracaso de una constitucion no
sucedieron generalmente por desacuerdos en el primer nivel sino en el segundo.
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maneras, persistio siempre como una alternativa posible (y deseable para algunos sectores)
para la antigua capital del virreinato, hasta que finalmente sucedio en 1853.

En el caso de los Estados Unidos, la mejor opciéon economica para la mayoria de los
estados grandes era unirse a los otros estados, o sea, optar por alguna de las alternativas
comunes. Como consecuencia, estos estados lideres preferian buscar una solucion dentro de
los limites de cualqhier alternativa de este tipo. Esto no significa que la alternativa
autonomista fue deshechada por ellos. Pero la mayor parte de las veces fue vista como una
estrategia a ser tomada en caso de que las soluciones comunes no funcionasen, y nunca como
la primera y mejor opcic’m._

La influencia de la estructura de los conflictos e intereses sobre las opciones
institucionales de los actores fue también evidente en el caso de las distintas alternativas de
organizacion comun. Dada la posible reaccion de las provincias en contra de Buenos Aires si
ell.a elegia la alternativa autonomista, era preferible para esta provincia participar en el juego
politico nacional. En el marco del juego politico nacional, la mejor estrategia para Buenos
Aires era mantener una situacion politica de hecho; en otras palabras, no institucionalizar el
pais, salvo que pudiera forzar un disefio institucional totalmente acorde a sus intereses, lo cual
era particularmente dificil por lo que se ha mencionado anteriormente.

Si Buenos Aires debia apostar a algin tipo de organizacion politica, el mas
conveniente de los mecanismos institucionales disponibles era aquel que le permitiera
mantener la disposicion de sus aduanas y el control de las politicas comerciales y fluviales que
la beneficiaban. Las caracteristicas generales de la confederacion, en este sentido, aparecian
como las mas convenientes a tal efecto: un gobierno nacional débil y una gran autonomia de
las provincias respecto de las otras.

Para el resto de las provincias, del otro lado, la mejor alternativa era aquella que le

permitiera satisfacer mejor sus intereses econdmicos y politicos, incluida la nacionalizacion de
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las aduanas del puerto. En este sentido, las caracteristicas generales de una federacion (un
gobierno nacional fuerte y una autonomia importante de las provincias) beneficiaba tales
intereses. Bajo tal sistema, las provincias, que podrian imponer su mayoria en relacion a
Buenos Aires, tenian mas chances de promover sus intereses contra la hegemonia politica y el
poder econémico de la mayor provincia del pais, sin perder al mismo tiempo cierta autonomia
politica."”

En los Estados Unidos, los actores también tenian distintas preferencias en relacion a
las alternativas institucionales, pero esas diferencias eran menos decisivas que en el caso
argentino. Por un lado, sus preferencias estaban divididas por la existencia de diferentes
conflictos. Los conflictos economicos y politicos dividian las preferencias institucionales de
los estados grandes. Massachussets, por razones politicas, preferian un sistema de
confederacion, mientras que Pensylvania, por los mismos motivos, preferian un sistema de
federaciéon. Del otro lado, la existencia de distintos intereses en un mismo actor hacia las
diferencias entre cada alternativa menos significativa. Por razones econdmicas, Virginia
preferia el gobierno débil de la confederacion, pero a través del tema de la representacion
politica este estado podia esperar mayores beneficios bajo una federacion. Massachusets
preferia un sistema de confederacion por razones politicas, pero la mayor fuerza de los
poderes del Congreso --propia de una federacion-- beneficiaria sus intereses comerciales.

Los estados pequeﬁos en los Estados Unidos, a diferencia de sus pares argentinos,
preferian un sistema de confederacion. Este era el sistema que mejor protegia sus intereses a

través del sistema de representacion --un estado, un voto.

" Precisamente, lo que beneficiaba a muchas provincias del sistema de unidad era la
posibilidad de un régimen institucional que obligara a Buenos Aires a poner sus mayores
recursos a disposicion del resto del pais. El problema de la alternativa de unidad era que
cercenaba las autonomias provinciales.

Para Buenos Aires, tanto una cosa como la otra eran adversas a sus intereses.
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Hay una similitud interesante en ambos casos en relacion a esta ultima conclusion. Los
actores politicos que estaban a la defensiva en cuanto a la protecciéon de sus intereses o se
daban cuenta que no podian ser mayoria tendian a preferir la confederacion. Las
caracteristicas institucionales de la confederacion parecian preservar mejor el status quo y las

ya existentes posiciones y estructura de intereses.

La estructura de conflictos e intereses que caracterizo las situaciones de ambos paises
influyé también sobre la formacion de coaliciones o alianzas estratégicas de provincias que
condujeran a la organizacion institucional de cada pais."*

En Argentina, dada las condiciones econdmicas y los intereses de los actores cualquier
coalicion dominante debia incluir a Buenos Aires. Una alianza entre el Litoral y el Interior no
arrastraria por si sola a Buenos Aires, dado su poderio econémico y politico. A su vez, entre
el Litoral y el Interior, Buenos Aires tenia mayores incentivos estratégicos a aliarse con el
primero que con el segundo. Santa Fe era crucial para las comunicaciones con el resto del pais
y el Litoral en general estaba abierto al contacto con la Banda Oriental, cuya capital competia
economicamente con Buenos Aires y generaba una alternativa econémica y politica de
organizacién adversa a los intereses hegemonicos de ésta.'” AGn cuando las provincias del

Litoral compartian con las provincias del Interior similares intereses politicos y econémicos de

“Es importante recordar que un acuerdo o pacto (institucional o de otro tipo) no requiere de
la concurrencia inmediata de todos los actores que finalmente lo conforman. Pueden existir
coaliciones de actores que, por sus recursos estratégicos, influyen o dominan al resto y los
conducen (mas o menos coercitivamente) al acuerdo.

' La superioridad estratégica del Litoral con respecto al Interior estaba dada por sus
posibilidades de expansion econdmica y consecuente competencia con Buenos Aires, por sus
alternativas fluviales de contacto con el mundo exterior y por sus posibilidades de encontrar
alternativas a la organizacion econdmica y politica propuesta por la provincia mas importante
del pais. Aun cuando el Interior no sufrié las consecuencias de las guerras civiles como el
Litoral y a partir de 1820 comenzaron a retomarse nuevamente sus contactos con Chile y
Bolivia, estas eran limitadas no sélo en si mismas sino como alternativas reales a las
propuestas de interaccion econdmicas y politicas ofrecidas por Buenos Aires.
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largo plazo contra Buenos Aires, sus intereses econémicos de corto plazo la incentivaban
decisivamente a aliarse con la provincia mas grande del pais. Esta coalicion, bajo el control
estratégico y hegemoOnico de Buenos Aires, podia eventualmente determinar la politica del pais
en ciertos momentos de la organizacion institucional.

El problema de esta coalicién es que, a pesar de poder ser dominante, no podia
producir acuerdos constitucionales estables. En cierto momento, los interesgs opuestos de
largo plazo de uno y otro actor les crearian importantes incentivos para deshacer lo acordado.
Por este motivo es que a pesar de poder resolver situaciones politicas inmediatas, esta
coalicion dificilmente podria ser la base de un acuerdo institucional permanente.

En los Estados Unidos, las caracteristicas de los conflictos tampoco permitieron la
formacién de una coalicion estable dominante. Los estados grandes tenian intereses diferentes
y similares al mismo tiempo. Los estados del norte estaban separados por sus intereses
politicos y rivalidades tanto como unidos por intereses econdmicos similares. Aln si los
antagonismos politicos podian ser superados, una alianza alrededor de intereses regionales
podia conducir a un resultado peor para todos: separacion en confderaciones. Solo coaliciones
interregionales (Sur-Nueva Inglaterra o Sur-Estados Medios) podian conducir a resultados
distintos pero factibles --una confederacion o federacion. Cualquiera de estas coaliciones
interregionales debia incluir algunos estados grandes. Dado ciertos intereses econdmicos
distintos, estas alianzas dominantes dificilmente podian durar por mucho tiempo. Pero, a
diferencia de la Argentina, podian producir resultados que satisfacian las expectativas e
intereses de los actores por un periodo de tiempo relativamente largo. Mas aun, tales alianzas
podian conducir a resultados que no dafiaban de manera sustancial los intereses ain de

aquellos que circunstancialmente no formaran parte de las alianzas dominantes
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IV. ASAMBLEAS GENERALES Y ACUERDOS CONSTITUCIONALES

En efecto, la particular estructura de intereses descripta y la eventual formacion de
coaliciones fue ain mas evidente en relacion al llamado de una reunion general de los actores
(Congreso o Convencién) y a las posibilidades de generar un acuerdo constitucional estable.

En Argentina, existian pocas probabilidades de que un Congreso se retina o, si lograba
reunirse, de que pudiera producir con éxito un acuerdo constitucional comun estable. Buenos
Aires, hegem(’)nica en el nivel econdmico, no tenia su propia mayoria y no podia ser parte de
una coalicidn mayoritaria permanente en el nivel institucional. Ella conocia los intereses de las
provincias, y por lo tanto, podia esperar con razonable certeza que los resultados de una
Convencion le fueran adversos. Por ello, su mejor estrategia era obstruir su formacién y
generar una estrategia de pactos que le permitiera mantener su hegemonia, o controlar
estrictamente su organizacion y resultados. Aln en este dltimo caso, tenia seria dificultados
para generas resultados institucionales que fueran estables en el tiempo. |

Las provincias eran incapaces de convocar a una Convencién Constituyente por su
propia cuenta. O mejor quizas, ellas no estaban interesadas en una Convencion que no contara
con la presencia de Buenos Aires. Buenos Aires, y su puerto, sus ingresos aduaneros y sus
politicas coinerciales, eran cruciales para la organizacion del pais y para los intereses de las
provincias. La definicién y resolucion de estos conflictos eran los pilares fundadmentales a
partir de los cuales se elaborarian los mecanismos que organizarian el pais. Y dicha definicion
y resolucion dividian siémpre y de la misma manera a Buenos Aires y al resto de las
provincias.

En los Estados Unidos habia muchas mas posibilidades para la reunion de una

Convencion y la elaboracion de un acuerdo constitucional comiin. La existencia de conflictos
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entre-cruzados no permitia que ninguna alianza fuera estable y hegemonica a lo largo de una
Convencion. Pero, a diferencia de Argentina, esa misma estructura de conflictos e intereses
proveia a los actores con diferentes elementos para la negociacion y los intercambios. Este
factor hizo que las negociaciones fueran complejas y, por sobre todo, que los acuerdos
posibles fueran mﬁltiples; Esto tuvo un doble efecto. Por un lado, los actores no podian
preveer cudles serian los mecanismos institucionales especificos que finalmente se acordarian
en Congreso. Pefo por otra parte, dada la diversidad de posibilidades y la ausencia de
coaliciones hegemonicas permanentes, los actores --principalmente los estados grandes--

podian esperar razonablemente no ser perjudicados de manera sustancial en ninguno de estas

asambleas.

V. LOS PROCESOS CONSTITUYENTES

Estas diferentes estructuras de conflictos e intereses, y sus efectos sobre las
recompensas de cada alternativa institucional y posibilidades de llamar a un Congreso
Constitucional o Convencion, explica porque los procesos constituyentes argentino y
norteamericano fueron tan distintos. Llevé cincuenta y dos afios en Argentina alcanzar un
mecanismo constituconal que pudiera organizar el pais de alguna manera. Durante aquellos
afios, las guerras civiles y las violentas disputas interprovinciales trastornaron la vida politica
del pais. En los Estados Unidos, llevé once afios arribar a un acuerdo comun --sin ningiin
conflicto armado o violento serio entre los estados.

Mas aun, esas diferencias también explican los distintos momentos e intentos de arribar
a acuerdos institucionales en ambos casos. Aun cuando Buenos Aires pudo en ciertos

momentos formar alianzas estratégicas y llamar a un Congreso, la estructura de los conflictos
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e intereses hizo casi imposible disefiar mecanismos institucionales que pudieran provocar
acuerdos comunes.

El Congreso de 1816 fue el producto de una estrategia conciliadora de Buenos Aires,
que se uni6 a las provincias del Interior a tal efecto.(Halperin Donghi, 1980) En la elaboracién
de Ia Constitucion de 1819, producida por tal Congreso, estuvieron ausentes las provincias del
litoral. Los mecanismos establecidos en la Constitucion respondian a los esquemas globales
del sistema de unidad. Como tal, eran adversos a intereses importantes de las provincias. No
reconocian ninguna autonomia a las mismas, ni les concedian ninguna representacion en el
nivel politico. Tampoco resolvian los principales conflictos econdémicos mencionados
anteriormente. Las provincias del Litoral reaccionaron a tal acuerdo, el cual quedo sin efecto
al poco tiempo de ser escrito.

En 1821 la provincia de Cordoba intentd transformarse en el eje de una nueva
asamblea de provincias. Buenos Aires, adversa a las posibilidades de un encuentro que no
pudiera controlar en su desarrollo y en sus resultados, no le prest6 el apoyo necesario, lo cual
motivo el fracaso del mismo en sus comienzos.

A partir de 1824, Buenos Aires nuevamente, a través de algunas alianzas claves,
promovié un Congreso con la participacion de la mayoria de las provincias del Litoral y del
Interior. El Congreso acordo en una Constitucion en 1826, pero fue inmediatamente
rechazado por las provincias. En este caso, de todas maneras, hubo razones distintas a las de
1819. La propuesta unitaria era directamente adversa a los intereses econémicos de Buenos
Aires --cuya ciudad y puerto eran separadas del resto de la provincia y nacionalizadas.'®

Segundo, la propuesta no satisfacia los intereses politicos de las otras provincias del pais. Atn

'SA partir de la década del *20, cualquier propuesta politica no podra dejer de tener en cuenta
la consolidacion del sector de los hacendados de la provincia de Buenos Aires. Este marcara
de manera decisiva nuevos rumbos en las preferencias e intereses politicos de la misma. Esto
es lo que permite entender porque una propuesta institucional y politica emanada de un sector
politico de Buenos Aires fuera luego rechazado terminantemente por la misma provincia.
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cuando esas se beneficiaban con la nacionalizacion de la ciudad de Buenos Aires y su puerto,
la Constitucion no les reconocia autonomias politica y fiscal.

En 1831, la alianza estratégica de Buenos Aires con las provincias del Litoral logro
alcanzar un acuerdo institucional y firmar un pacto. El Pacto Federal, abierto a las otras
provincias y al que se sumaron progresivamente las mismas, originé un orden politico que
durd casi treinta afios. Pero fue un orden politico de hecho, no institucional, posibilitado y
mantenido por las relaciones de fuerzas econdémicas y politicas de actores claves del mismo --
particularmente Buenos Aires. En efecto, como mecanismo institucional el Pacto Federal no
organizd realmente al pais. Una de sus claisulas --el llamado a un futuro Congreso nacional--
fue una posibilidad permanente para las provincias y una amenaza constante a los intereses
hegemonicos de Buenos Aires. En 1834, el gobernador de Buenos Aires disolvio el incipiente
cuerpo representativo nacional disefiado por el pacto y se transformo a partir de alli en el lider
hegemonico del nuevo orden creado.

Un cambio sustancial en las condiciones econémicas explican qué motivd a las
provincias del Litoral a separarse de la alianza con Buenos Aires al comienzo de la década de
1859." Ese cambio también explica porque las provincias, liderada por una de sus pares del
Litoral, permitieron a Buenos Aires separarse cuando sus dirigentes decidieron no unirse a
ellas en Congreso. Consideraron que esta vez podrian sostenerse por si mismas, y arrastrar
posteriormente a Buenos Aires hacia la Confederacion. '

Asi, la Constitucion de 1853 se disefio én la ausencia de Buenos Aires. El acuerdo
organizo el pais bajo la alternativa institucional (federaci6én) mas conveniente para las

provincias.

""Durante los casi veinte afios del orden politico originado en el Pacto Federal se gener6 un
progreso econdmico, no uniforme, del pais, junto a un proceso centrifugo de decentralizacion
econdmica orientado hacia los mercados fronterizos a las respectivas regiones. De este
progreso de crecimiento regional se beneficiaron las provincias del Litoral, especialmente
Entre Rios.
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Pero, como era esperado, las provincias no pudieron sobrevivir materialmente sin
Buenos Aires. La aceptacion de la Constitucién de 1853 por parte de Buenos Aires en 1860
fue hecha posible mediante el uso de la fuerza militar y de acuerdos politicos y reformas de
mecanismos constitucionales que le aseguraban la proteccion de sus principales intereses
materiales. Para algunos, la integracion final de Buenos Aires a la federacion argentina fue
hecha posible por una reedicién de la alianza entre Buenos Aires y ciertas provincias del
Litoral. De una manera u otra, el acuerdo dio a Buenos Aires el control del Ejecutivo vy,
consecuentemente, de los medios para proteger sus intereses econdmicos y de ejercer su
hegemonia politica --al menos en el corto plazo'.

En el caso de los Estados Unidos, la estructura de los conflictos e intereses permitio a
los representantes de los distintos estados en el Congreso encontrar alternativas institucionales
y alcanzar acuerdos constitucionales. El primer intento fue en 1777, cuando el Congreso
elaboré los Articulos de la Confederacion. Los conflictos alrededor de las tierras del Oeste
entre Virginia y Maryland pospusieron su aprobacion hasta 1781. Los. Articulos fueron el
resultado estratégico de la alianza entre los estados de la Nueva Inglaterra y los del Sur. Los
mismos favorecieron los intereses politicos de Nueva Ingl;'«xterra y los intereses econdomicos del
Sur. Su mayor problema fue que no proniovieron ni protegieron los intereses econdémicos del
Norte --es decir, los estados de la Nueva Inglaterra y del Medio Este. En este sentido, fue un
resultado inestable. |

En efecto, nuevas alternativas econdmicas exacerbaron los conflictos regionales hacia
mediados de los 80's. Estos conflictos amenazaron el balance interegional creado por los
Articulos de la Confederacion. La alianza entre los estados del Medio Este y del Sur crearon

una nueva posibilidad en 1787 en la Convencién de Filadelfia. La Constitucion de 1787 fue el

"*Efectivamente, algunos autores consideran que la lucha entre las provincias y Buenos Aires
no termind alli, sino que se extendio algunos afios mas, definiéndose recién en 1880, con
importantes costos para la provincia mas grande del pais.
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resultado de tal alianza. Su marco general favorecio las preferencias politicas de tales estados.
Mas aGn, maltiples mecanismos constitucionales negociados a lo largo de la Convencion
beneficiaron los requerimientos econémicos del Norte y protegieron intereses materiales

basicos del Sur.

Cada constitucion definitiva fue finalmente disefiada y escrita de maneras muy
diferentes. En Argentina,‘ la elaboracion de la Constitucion no resulté de una vez ni de una
Ginica convencién constituyente. Ante la ausencia de Buenos Aires, la Constitucion fue
primero escrita por las provincias. Cuando Buenos Aires se uni6 a la federacion, un acuerdo
politico con el gobierno nacional le permitié6 organizar su propia convencion provincial y
proponer reformas a la Constitucion. Una convencjén nacional, mas tarde, negocio6 algunas de
las reformas propuestas por Buenos Aires y escribid la version final de la Constitucion.  En
los Estados Unidos, la Constitucion fue escrita de una sola vez en la Convencion de Filadelfia.
Alli, casi todos los estados participaron en las discusiones y negociaciones que llevaron al
disefio final de la Constitucion. Las reformas propuestas por el proceso de ratificacion por

parte de los estados no modificaron sustancialmente la misma.

V1. CONCLUSIONES

Segun un politélogo norteamericano, Russell Hardin, "seria erroneo pensar en los
procedimientos constitucionales como simples instrumentos para la resolucién de conflictos".
El analisis de los procesos constituyentes de Argentina y Estados Unidos muestra que, bajo
ciertas condiciones historicas y una particular estructura de conflictos, la misma creacién de
los procedimientos constitucionales no es posible én tanto estos no resuelvan conflictos

~ decisivos de intereses.
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Esto es lo que sucedi6 en Argentina. La eétructura de los conflictos hizo
particularmente dificil encontrar un disefio que protegiera, o al menos no amenazara, los
intereses de un actor clave como lo era Buenos Aires. A diferencia de ello, en Estados Unidos
la estructura de conflictos entrecruzados hizo posible encontrar tales disefios. No es que éstos
satisfacian los intereses de todos los actores, sino que permitian que aun aquellos que no
participaban de alianzas estratégicas' circunstancialmente dominantes no. tuvieran costos
desmedidos, ni pudieran preveer que los tendrian.

Dada la posicion estratégica y los recursos de poder econdémicos y politicos de Buenos
Aires, el resto de las provincias no podian instrumentar la organizacién nacional sin la
participacion de ella. En Estados Unidos, en cambio, la variedad de estados grandes y la
pésicic’)n encontrada de ellos alrededor de cuestiones conflictivas no posibilitaba la formacion
de ninguna alianza hegemonica estable que amenazara seriamente los intereses de los que
eventua_lmeﬁte quédaran fuera de ella.

Dada la particularidad de estas condiciones historicas, el disefio constitucional que
podia emefger de cualquier acuerdo institucional envArgentina tenia altas posibilidades de
fracasar. Por. ello, quizas, es que el acuerdo final fue alcanzado Iuego de un enfrentamiento
armado y en el contexto de la fuerza que da el mismo. En Estados Unidos, en cambio, la
singularidad de las circunstancias historicas permiti6 vislumbrar distintas disefios
institucionales que podian regular los conflictos sin amenazar seriamente los intereses de los
distintos actores. Por ello, quizas, es que el acuerdo final fue alcanzado a partir del
intercambio y la negociacion.

Sin determinarlos, las condiciones historicas sefialaron dos caminos distintos para

transitar desde el conflicto a la organizacion institucional de.cada naci6n.
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