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PRESENTACION

L FIDEICOMISO HISTORIA DE LAS AMERICAS nace de la idea y la

conviccion de que la mayor comprension de nuestra historia nos per-
mitird pensarnos como una comunidad plural de americanos, al mismo
tiempo unidos y diferenciados. La obsesion por definir y caracterizar las
identidades nacionales nos ha hecho olvidar que la realidad es mas vasta,
que supera nuestras fronteras, en cuanto ella se inserta en procesos que
engloban al mundo americano, primero, y a Occidente, después.

Recuperar la originalidad del mundo americano y su contribucion a la
historia universal es el objetivo que con optimismo intelectual trataremos
de desarrollar a través de esta nueva serie que lleva precisamente el titu-
lo de Historia de las Américas, valiéndonos de la preciosa colaboracion
de los estudiosos de nuestro pais y en general del propio continente.

El Colegio de México promueve y encabeza este proyecto que fue
acogido por el Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, Carlos Salinas
de Gortari. Estamos convencidos de que la transformacion economica
que vive nuestro pais, y la regiéon entera, debe verse acompanada de
una transformacién cultural semejante. Al estimulo del gobiemno federal
se sumo el entusiasmo del Fondo de Cultura Econémica para la difusion
de nuestras primeras series, Ensayos y Estudios, que hoy entregamos al
publico.

Avicia HERNANDEZ CHAVEZ
Presidenta
Fideicomiso Historia de las Américas
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IEMPRE ME ha llamado la atencion el escaso espacio que dedican los

estudios generales y especializados a las formas que el federalismo
asume en el contexto latinoamericano. Impresiona aiin mis que no se
haya propuesto, a pesar de los estimulos que provienen de los cambios
politicos actuales, un analisis de conjunto de las constantes y variantes
de las experiencias federales del continente en el curso de casi dos si-
glos de su historia.

Estas consideraciones nos han hecho surgir en nosotros la idea de que
este desinterés podia ser superado a través de un conjunto coherente de
estudios capaces de mostramos, sin caer en una excesiva generalizacion
ni en una excesiva especializacion, las formas que histéricamente ha
asumido el federalismo en México, Brasil y Argentina desde la Indepen-
dencia hasta nuestros dias.

Un volumen de este tipo no podia ser propuesto al lector, como
habria sido deseable, por un Gnico autor pues si bien hay competencias
cientificas especificas en muchos estudiosos, ninguno podia asumir la
totalidad de la tarea en forma exclusiva. De alli que hayamos pensado
en una solucion diferente: que cada estudio ilustrara las fases historicas
de cada experiencia federal, delegando al editor del volumen la respon-
sabilidad de proponer un anilisis comparado de las experiencias fe-
derales.

Para lograr este objetivo central todos y cada uno de los autores con-
vinimos —en un coloquio desarrollado en la ciudad de México bajo los
auspicios de El Colegio de México y del Fideicomiso Historia de las
Américas— en que este volumen deberia transmitir la idea de que el fe-
deralismo no fue ni es una forma de gobierno inmutable sino que,
como toda forma estatal, sufri6 importantes y significativas transfor-
maciones a lo largo de un siglo y medio. A partir de esta simple, por no
decir banal, constatacién, nos empenamos en dar la debida importancia
al hecho de que el principio federal, presente en todas las constitu-
ciones federales, se sustenta en la existencia de dos esferas dotadas de
una cierta autonomia, la del gobierno federal y la de los gobiernos es-
tatales. Al mismo tiempo, consideramos la idea de que esta doble esfera
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10 INTRODUCCION

politica tiende a desarrollar, por efecto de innovaciones econémicas (fe-
rrocarriles, etc.), sociales (surgimiento de nuevos grupos sociales no te-
rritoriales) y politicas (nacimiento de partidos clasistas o de movi-
mientos sindicales), una esfera de competencias compartidas entre el
gobierno federal y los gobiernos estatales o a favorecer la preeminencia
y expansion de la propia esfera federal. Al mismo tiempo, los estados
por el hecho de ser titulares ellos también de soberania y poseer una es-
fera politica propia, pueden dar vida a mecanismos politicos formales e
informales que tiendan a vincular dos o mis estados entre si sobre
problematicas afines, dando realidad a pricticas politicas caracterizadas
como seccionales.

La idea de fondo es que el federalismo es una forma de gobierno
dinimica que presenta una fuerte capacidad de transformacién y de
adecuacion al desenvolvimiento de las regiones y del pais, visualizable
tanto en la tensién como en la colaboracion entre las dos esferas: la fe-
deral y la de los estados. De alli que la dimensién institucional no pueda
ser la Gnica capaz de permitirnos comprender las diferencias y simili-
tudes de las diferentes experiencias federales obligindonos, por lo tan-
to, a tratar de establecer una mejor correlaciéon entre la dimensién insti-
tucional y la politica y entre esta Gltima y la social.

Si bien la dimension institucional nos permite comprender la capaci-
dad de accion de los actores politicos, la actividad politica y social de
estos Gltimos facilita comprender cémo se interiorizan en las institu-
ciones las diferentes pricticas politicas (elecciones, partidos politicos,
etc.) y como a través de estas practicas se integran en la cultura politica
las diferentes instancias ideolégicas (liberalismo, nacionalismo, demo-
cracia). En otras palabras, el federalismo no es sélo el principio a partir
del cual se han organizado y organizan institucionalmente Argentina,
Brasil y México, sino también una cultura politica capaz de regular a
través de pricticas concretas los derechos y los deberes de los diferen-
tes actores en lo que concierne a la ciudadania, la participacién politica
y la presencia social de los mismos.

Las experiencias federales de Argentina, Brasil y México son exami-
nadas en este volumen a través de un analisis histérico-politologico ca-
paz de conjugar y de hacer interactuar las tres dimensiones expuestas,
es decir, la institucional, la de las pricticas politicas y la de la cultura
politica. S6lo a través de esta compactacion analitica consideramos que
se podia comprender el porqué no es posible hablar del federalismo
como de una forma de organizacion idéntica en el tiempo y en el espa-
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cio latinoamericano, siendo conveniente, en cambio, hablar de formas
histéricas del federalismo no obstante que ellas posean diferentes du-
raciones temporales en los paises que hemos considerado en este
proyecto.

De cuanto hemos dicho surge con suficiente claridad que las dife-
rentes dimensiones comunes que especifican el federalismo en estas
tres areas latinoamericanas han sido influidas significativamente por la
evolucién historica. Esto quiere decir que para describir y analizar las
experiencias federales cada autor tuvo la total libertad de establecer el
punto de partida y de llegada de la experiencia federal que analizaba.
Las tres partes en que se divide el volumen —primer federalismo, fede-
ralismo liberal y federalismo centralizador— reflejan esencialmente los
procesos historicos generales dentro de los cuales se insertan las dife-
rentes experiencias federales mexicanas, brasilefias y argentinas en si-
glo y medio de historia.

A través de la presentacion de la experiencia federal en tres dreas lati-

noamericanas significativas, se desea no sélo ilustrar la originalidad del
federalismo latinoamericano, que fue y es grande, sino también vincular
mayormente la reflexion histérica con la que simultineamente realizan
otros cientificos sociales sobre los sistemas politicos y la gobernabilidad
latinoamericana.
En el curso de la preparacion de este volumen, tuvo una gran importan-
cia el coloquio realizado en la ciudad de México los dias 2 y 3 de marzo
de 1992, organizado por el Fideicomiso Historia de las Américas presidi-
do por Alicia Hernindez Chavez, durante el cual los autores tuvimos la
ocasion de comparar las experiencias que analizamos y recibir los co-
mentarios de Tulio Halperin Donghi sobre el primer federalismo, de
Maria del Refugio Gonzalez sobre el federalismo liberal y de José Luis
Reyna sobre el federalismo centralizador. Deseamos finalmente agrade-
cer a la institucién que abrigd nuestros trabajos, El Colegio de México, y
al Fideicomiso Historia de las Américas que los hizo posibles.

MARCELLO CARMAGNANI
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EL FEDERALISMO MEXICANO, 1823-1847

JOSEFINA ZORAIDA VAZQUEZ*

OS ORIGENES del federalismo mexicano han sido explicados con-

vincentemente en un conjunto de estudios que se complementan.!
Algunos estudios se han adentrado en sus origenes en el regionalismo o
en la tradicibn espafola; Benson los relaciona con la creacién de las
diputaciones provinciales y Barragan con el Plan de Casamata, los dos
con razon. Faltaria explorar la contribucién de los ayuntamientos como
nicleo de intereses, cuya tradicion representativa les permitié6 desem-
pefiar un papel importante en las elecciones y en la crisis de 1823, y
adaptar el constitucionalismo tradicional al contexto liberal de la Consti-
tucién de 1812.

Lo que no parece despertar duda es que la federacién fue la opcic’)rj
que salvaguardé la unidad en 1824 al responder al regionalismo, ver
dadera fuerza politica al derrumbarse el intento monarquista que busca—'l
ba conservar el viejo orden novohispano. Brian Hamnett ha visto con
claridad cémo la independencia hacia necesaria una serie de ajustes en-
tre las regiones y el poder central, o como €l lo precisa, “entre las élites
regionales y la nacional”,2 ya que los reajustes que habian tenido lugar a
fines de la Colonia y durante los criticos afios de la Independencia re-
querian una transformacion politica. Comentaristas contemporineos y
posteriores han elogiado el Acta Constitutiva y la Constitucion de 1824
como respuesta original que habia resuelto en forma adecuada las prue-

* El Colegio de México.

1 Nettie Lee Benson, La diputacion provincial y el federalismo mexicano, México, El Colegio de
México, 1952; José Barragin Barragin, Introduccion al federalismo (la formacion de los poderes
1824), México, UNAM, 1978; Manuel Calvillo, La consumacion de la independencia y la instaura-
cion de la Repriblica federal, 1820-1824, México, Departamento del Disuito Federal, [1976]; Mar-
celo Carmagnani, “Territorialidad y federalismo en la formacién del Estado mexicano”, Problemas
de la formacion del Estado y de la nacion en Hispanoamérica, Colonia-Viena, Bolhau Verlag, 1984,
pp. 289-304; Brian R. Hamnett, “Factores regionales en la desintegracion del régimen colonial en la
Nueva Espana: el federalismo de 1823-1824", ibid., pp. 305-317; Antonio Annino, “El pacto y la nor-
ma. Los origenes.de la legalidad oligirquica en México", Historias, 5, ene.-mar., 1984, pp. 3-32.

2 Hamnet, “Factores...”, op. cit., pp. 305-306.
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16 EL PRIMER FEDERALISMO

bas que las circunstancias le planteaban;? otros las han acusado de sim-
ple copia del federalismo norteamericano, por haber adoptado su siste-
ma de representacion, o de haber seguido a la letra la Constitucion de Ca-
diz, por mantener su forma. Lo cierto es que fueron documentos de una
transaccion casi milagrosa, pues la compleja situacién hacia dificil en-
contrar férmulas que consiguieran atenuar las tensiones que se venian
expresando entre las regiones y el centro.

El constitucionalismo de 1824 se ha analizado con minuciosidad desde
el punto de vista juridico, pero en cambio brillan por su ausencia obras
sobre su aplicacién. La historiografia se ha ocupado poco del periodo
“del federalismo y el centralismo”, como se le conoce al subrayar su ca-
ricter ideologico, o “del santanismo”, cuando lo refieren al politico-mili-
tar. Por otra parte, la visién tradicional se ha empefnado en agrupar las
opiniones politicas de las primeras décadas de la Republica dentro de la

‘dicotomia partidista de liberales y conservadores, definida mas tarde.
Los liberales en el mundo hispinico, en su mayoria unitarios, se habian
dividido en exaltados y moderados; en México se convirtieron en fede-
ralistas y centralistas, éstos no necesariamente conservadores, pues hubo
centralistas liberales. Ademas hubo federalistas que abogaron por un
centralismo de transicion para fortalecer al nuevo Estado. En la visién
simplista, una vez calificados de conservadores los centralistas, se asu-
me que el ejército y la Iglesia debian ser sus sostenedores, a pesar de las
evidencias de que no eran grupos monoliticos. Aunque la politica fue el
ejercicio de pequenos grupos de propietarios o profesionales, no hay
que olvidar que las comunidades se habian familiarizado con el uso de
las armas y probado su poder en los movimientos insurgentes, por lo
que seguirian desempefniando un papel importante durante gran parte
del siglo x1x. Aunque el gobierno federal no siempre pudo asumir el pa-
pel de arbitro que habia desempeiiado el gobierno espafiol, en algunas
ocasiones le hizo concesiones a las comunidades. De esa manera en
1843 y en 1845, el gobierno nacional aprobé el plan de Juan Alvarez de
reunir a los propietarios con representantes de los pueblos indigenas
de las zonas sublevadas del sur de México, para estudiar reclamaciones
y someterlas a arbitraje.

3 Emilio Rabasa (La Constitucion y la dictadura. Estudio sobre la organizacion politica de Mé-
xico, México, Pormia, 1990, p. 7) considera que el constitucionalismo de 1824 “estaba lejos de la
perfeccibn, pero era noble". Justo Sierra, por su parte (Evolucién politica del pueblo mexicano,
México, UNAM, p. 189), opina que fue “un modelo de leyes bien hechas... {con] disposiciones que
comprueban el excelente criterio de sus autores”.
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El regionalismo tuvo un papel importante en la adopcioén del federa-
lismo, pero lo matizaron las amenazas externas que fomentaron el “na-
cionalismo” estimulado por la guerra de Independencia. Por otra parte,
no se debe descartar que dentro de las provincias-estados también exis-
tiera un anticentralismo dirigido a sus capitales, que sin duda colabora-
ria en 1835 a la institucion del centralismo para liberarse de esos controles
cercanos, tal como habia sucedido en 1821 en Centroamérica, en donde
una de las razones para la adhesion de las provincias al Plan de Iguala
era librarse de la “tirania” guatemalteca.

Nuestro intento sera tratar de hacer algunas precisiones sobre el fede-
ralismo mexicano adoptado en 1824, el caricter que tuvo su aplicacion,
sus esfuerzos por superar las limitaciones con que habia surgido y su in-
habilidad para sortear las dos funciones bisicas para el control del terri-
torio virtual heredado de la Nueva Espaiia, el fiscal y el del orden y defen-
sa. La extension del voto y de la ciudadania en 1824, con los desérdenes
“populares” de 1829, aumenté la conviccién de la necesidad de limitar
el ejercicio del voto, lo mismo que las amenazas y la pobreza del gobier-
no federal frente a la riqueza de algunos estados y al aparente despilfa-
rro de las autoridades municipales convencerian a todos de que habia
que hacer una reforma constitucional que lo fortaleciera. Esas dos ten-
dencias, junto a los abusos de poder por el Legislativo y el Ejecutivo,
mis la amenaza de pérdida de Texas, conducirian a intentar la solucién
centralista en 1835.

Pero es necesario insistir en que el nuevo sistema fracas6 en los mis-
mos objetivos. El gobierno centralista no logré “arreglar” la hacienda
publica ni disminuir los gastos; los desérdenes se multiplicaron y no se
logré asegurar la defensa efectiva de la Republica. Al final el problema
de la Republica centralista seria el mismo: tampoco conté con los instru-
mentos de coercion para hacer efectiva su autondad y conquistar una
esfera de accidn propia.

UN CONTEXTO CAMBIANTE

Varios elementos contribuyeron a crear una situacién compleja en la
Nueva Espana en visperas de la Independencia. Desde el altimo tercio
del siglo xvi el establecimiento del régimen de intendencias habia
inaugurado. un nuevo ordenamiento del espacio y de la administracién
con la creacion de las intendencias y las comandancias de las Provincias



18 EL PRIMER FEDERALISMO

Internas. Por una parte se uniformaba la administracién, “viciada con la
variedad de jurisdicciones”, mediante el régimen de intendencias y, por
la otra, se creaba un gobierno de excepcion para el Septentrién, “de-
bido a las muy especiales circunstancias en que se encontraba esa re-
gién” 4 Esta reforma sufriria diversos ajustes y un nuevo cambio con la
aplicacién de la Constitucién espafiola de 1812, que instauraba ayun-
tamientos en toda poblacién de mis de mil almas y siete diputaciones
provinciales, que participarian en la administracién. Las amplias facul-
tades del virrey, reducidas con la reforma de las intendencias y recons-
truida mas tarde, quedaban circunscritas ahora a la jefatura politica de la
provincia de la Nueva Espana.

Todos estos cambios en un tiempo reducido provocaron la desarticu-
lacién en la administracién, que se incrementaria con la fragmentacion
provocada por la lucha insurgente’ y por la suspension del orden cons-
titucional espanol en 1814 y su restauracioén en 1820.

El malestar generado explica la facilidad con que Agustin de Iturbide
logré una amplia coalicién en 1821 para efectuar la consumacion de la
Independencia. De esa manera Iturbide se convirti6 en el Gnico lider
nacional entre 1821 y 1854¢ que logr6 conjugar intereses heterogéneos:
alto y bajo clero, ejército realista e insurgente, grupo empresarial y co-
mercial, y comunidades cansadas de los excesos de los insurgentes y rea-
listas. Las intendencias centroamericanas que formaban la Capitania de
Guatemala también se adhirieron al Plan de Iguala y con ello al Imperio.

Mas a lo largo de 1822, el rechazo de los Tratados de Cérdoba por las
Cortes le enajenaria a parte del alto clero y a los “borbonistas”. Ascensos
y distribucion de las comandancias generales producirian malestar entre
realistas e insurgentes y estimularian aspiraciones de poder. Pero tal vez
un punto esencial que removié la tensién entre las provincias y el cen-
tro, lo iba a constituir el intento imperial de establecer impuestos direc-
tos y verse forzado a imponer préstamos forzosos. Estos recordaban las
exacciones sufridas por todos los grupos durante las guerras borbénicas
y la contrarrevoluciéon de Independencia.” A pesar de la penuria ha-
cendaria, se habian rebajado o suprimido viejos impuestos, pero no fue

4 Edmundo O'Gorman, Historia de las divisiones territoriales de México, México, Porria, 1968, p. 25.
% Brian Hamnett, Raices de la insurgencia en México. Historia regional, 1750-1824, México, FCE,
lggoﬂanmen, “Facci6n, Constitucién y poder personal en la politica mexicana, 1821-1854: un en-
sayo interpretativo”, en Josefina Zoraida Vazquez (comp.), Interpretaciones sobre la fundacion del

Estado mexicano, 1821-1854, en prensa.
7 Carlos Marichal, “Las guerras imperiales y los préstamos novohispanos, 1781-1804", y Josefa
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suficiente para satisfacer la conviccién general de que la independencia
significaba la liberacion total de éstos.

El cardcter corporativo de las elecciones de 1822 hizo temer a las
élites provinciales, y seguramente hasta a las comunidades, que volve-
rian a quedar bajo la tirania del centro. A ello se sumo el enfrentamiento
entre el Congreso constituyente y el emperador, quien terminé por di-
solverlo y sustituirlo por una Junta Nacional Instituyente. El descontento
seria capitalizado por sus generales, con apoyo de las diputaciones pro-
vinciales, representantes de las €élites regionales. Asi el Plan de Casa Mata
(febrero de 1823) conjugaba tensiones sociales y regionales en sus peti-
ciones: la reinstalacién inmediata del Congreso pero para convocar otro.

Uno de los problemas de fondo habia sido la titularidad de la sobera-
nia, pues mientras el Congreso “se empefiaba” en asumir la soberania,?®
Iturbide insistia en que le correspondia por voluntad nacional. Por ello
el articulo 1 del Plan de Casa Mata reiterd que “la soberania reside esen-
cialmente en la nacién”.

El emperador restaur6 el Congreso, pero las provincias lo considera-
ron s6lo convocante y un grupo importante de generales y de diputa-
ciones le negaron obediencia tanto al emperador como al Congreso.
Iturbide abdicé, pero el Congreso se negb a ser sustituido y se limit6 a
anular el Plan de Iguala y los Tratados de Cérdoba para que el pais
adoptara la forma de gobierno que mas le conviniera.? La cuestién de la
soberania qued6 pendiente, lo que cred un vacio de poder que permi-
tié a las diputaciones tener un papel creciente. Las diputaciones coli-
gieron que por el desconocimiento espariol de los Tratados de Cérdoba
y la ilegalidad del Imperio, la soberania habia revertido al pueblo, del
que eran representantes.!? Al decir de Prisciliano Sinchez: ;

Las diputaciones provinciales que desde el grito dado en Casa Mata y en vir-

Vega, “Los primeros préstamos de la guerra de Independencia, 1809-1812", Historia Mexicana,
XXXIX: 4, 1990, pp. 881-907 y 909-931.

8 Noticioso general, 6 de octubre de 1822, citado por Barragin, Introduccion, op. cit., p. 89. Fran-
cisco Garcia (Vindicacion del Congreso o exposicion sobre el proyecto de reforma del serior Za-
bala, presentada para leerse el 8 de octubre de 1822, México, Imprenta Imperial, 1822, p. 7) insiste
en que “habiéndose declarado antes que soberania reside esencialmente en la Nacién, es claro que
en el Congreso s6lo podia existir en representacion”.

? Dictamen de la comision especial de convocatoria para un nuevo Congreso, México, Imprenta
del Aguila, 1823: “El Congreso ni tiene ni ha tenido nulidad legal que lo inhabilite para constituir a
la Nacién, ni tuvo ni tiene incapacidad” (12 de abril ).

10 Jaime E. Rodriguez, “From Royal Subject to Republican Citizen”, Jaime E. Rodriguez (comp.),
The Independence of Mexico and the Creation of the New Nation, Los Angeles, ucLa, 1989, p. 41.
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tud de la revolucién, tomaron por necesidad y conveniencia pablica para
hacer la salud de la patria (Jey superior a todas las escritas) un caricter dis-
tinto de aquél con que se hallaban investidas.n!

El papel creciente de las diputaciones en las provincias estratégicas
contd con el apoyo de los comandantes militares nombrados por Itur-
bide, algunos por oportunismo y otros, como en el caso de Luis Quinta-
nar y Anastasio Bustamante, por iturbidismo. De manera que los dos
6rganos importantes, el civil provincial y el militar regional, desobede-
cieron a la “representacion nacional”. Los generales que habian patroci-
nado €l Plan de Casa Mata se concentraron en Puebla, desde donde el
10 de marzo convocaron a las provincias a enviar dos delegados para
formar un gobierno provisional. Unos dias después, Michoacin hizo un
llamado semejante, pero lo cancelé al enterarse de la convocatoria po-
blana. El Congreso hizo un esfuerzo por llegar a un acuerdo con los re-
presentantes atrincherados en Puebla, pero éstos exigieron el cumpli-
miento de la cldusula que exigia la convocacién de un nuevo congreso.

No obstante, si exceptuamos el caso de Guatemala, no habia 4nimo
de fragmentacioén. Chiapas, que habia formado parte de esa Capitania,
intent6 constituir una confederacién e invit6é a Yucatin y Oaxaca, sin
éxito. Las tendencias autonomistas, con intentos de coalicién de defensa,
predominaron tanto en las Provincias Internas como en el Bajio, Gua-
dalajara, Zacatecas y San Luis. A mediados de 1823 muchas provincias
se habian constituido en estados y Oaxaca, Yucatin, Jalisco y Zacatecas
habian convocado a elecciones para legislaturas constituyentes y forma-
do milicias para defenderse de los poderes centrales. Pero privaba una
confusién hasta en el sentido que tendria la convocatoria.!2

Mientras las provincias se constituian en estados libres, independien-
tes y soberanos, el Congreso nombré un Ejecutivo provisional en mayo.
Los generales que formaron el triunvirato ejecutivo simbolizaban un
cambio de fuerzas. En contraste con el iturbidismo que habia privilegia-

11 Memoria sobre el estado actual de la administracion piiblica del estado de Jalisco, leida por el
C. Gobernador del mismo, Prisciliano Sdnchez, ante la H. Asamblea Legislativa en la apertura de
sus sesiones ordinarias el dia 1o. de febrero de 1826 seguida del Pacto Federal de Andbuac,
Guadalajara, Poderes de Jalisco, 1974, p. 60.

12 Casa Mata previ6 que se hiciera “bajo las bases prescriptas para las primeras”, es decir, de ca-
ricter corporativo. La Junta Nacional Instituyente elabor6 una convocatoria de acuerdo con la Cons-
titucién de 1812 y las diputaciones exigian que tomara en consideracién la representacién pro-
porcional de la poblacién. “Representacién de los comisionados de las provincias de Guadalajara,

Valladolid, Oaxaca, Zacatecas, Guanajuato, Querétaro y San Luis Potosi al Soberano Congreso, para
la convocacion de un nuevo congreso, abril 19, 1823”, Ia Agutla Mexicana, 5y 6 de mayo, 1823,
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do a los realistas, ahora de sus tres propietarios y tres suplentes, s6lo
uno era realista.1?

Era natural que la provincia de Jalisco que habia constituido el reino
de la Nueva Galicia y el asiento de la Audiencia de Guadalajara fuera la
mas radical y cuna desde 1821 de publicaciones federalistas.}4 El jefe
politico que era iturbidista se convirtié en el campeén del federalismo
de Jalisco y, en busca de legitimacién, convoc6 a los ayuntamientos
para que suscribieran actas en apoyo del sistema federal,!> preparando
la defensa.16 El 5 de junio, la diputacién le aclar6 al ministro de Relacio-
nes, Lucas Alamin, que “no habia ley, tratado ni compromiso que obli-
gara depender a las provincias del centro”.1?

A pesar de que Yucatin habia establecido su gobierno, la posicion
mis radical era la de Guadalajara. El 16 de junio de 1823, su diputacioén
concluia el Plan de Gobierno Provisional y el 21, un Manifiesto declara-
ba constituido el estado libre y soberano de Xalisco, que serviria de
modelo para otras provincias.

Como Zacatecas dependia judicial y comercialmente de Guadalajara,
sus ligas con Jalisco eran estrechas, por lo que la actitud de su dipu-
tacién fue semejante, aunque mis ponderada. A diferencia de Guada-
lajara, que al erigirse en estado libre, independiente y soberano sélo
reconocia una relacién de hermandad y confederacién con los otros
estados, cuando la diputacién zacatecana declar6 constituido el estado
libre, federado y “soberano de si mismo” el 17 de julio, subrayé la im-
portancia del bien general y el deseo de no dafar la unidad. Hubo otras
divergencias. Jalisco opt6 por un gobernador y Zacatecas por una junta
de tres individuos que incluia al comandante militar'8 y convocé su con-
greso constituyente. En una comunicacién al gobierno central expres6
la conviccién de que sélo la federacién lograria “el bien de la patria”, al
conciliar el interés “particular de las provincias con el general de la

13 Pedro Celestino Negrete, Nicolds Bravo y Guadalupe Victoria; suplentes, Mariano Michelena,
Miguel Dominguez y Vicente Guerrero.

14 En especial el Contrato de Asociacion para la Repiiblica de los Estados Unidos de Andbuac de
Francisco Severo Maldonado (1821) y el Pacto Federal de Andbuac de Prisciliano Sinchez (1823).

15 Voto general de los pueblos de la provincia libre de Xalisco, denominada basta abora de
Guadalajara, sobre constituir su forma de gobierno en repiiblica federada, Guadalajara, Poderes
de Jalisco, 1973.

16 José Maria Murid, Historia de Jalisco, Guadalajara, Gobierno de Jalisco, 1981, t. 11, p. 445.

17 Jaime Olveda, La politica de Jalisco durante la Repiiblica federal, Guadalajara, Poderes de
Jalisco, 1976, p. 20.

18 Mercedes de Vega, Historia de Zacatecas, 1810-1867, Manuscrito. Agradezco que me permi-
tiera usar su informacién.
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nacién”, por lo que aceptaria 6rdenes encaminadas al bien general,
pero no las contrarias a sus intereses, declarando su decisiéon-de que si
no se convocaba un nuevo congreso se federaria con los otros esta-
dos.!? Es de interés destacar que el primer Congreso estatal, reunido el
19 de octubre, aplico el principio de autonomia regional no sélo de la
autoridad del centro, sino también de toda dependencia de Guadala-
jara. Asi denuncié el control del Tribunal de Mineria de México y tam-
bién el de Guadalajara en asuntos de justicia y comercio, creando de in-
mediato sus propias instituciones y reclamando la porcién de diezmos
que le correspondia.?0

El Congreso ordené al Supremo Poder Ejecutivo evitar el estableci-
miento de gobiernos provinciales al tiempo que para calmar los 4nimos
ampliaba las facultades de las diputaciones provinciales y elaboraba un
Plan de la Constitucién Politica de la Nacién Mexicana, que Carlos Maria
de Bustamante describiria como de “republica federal regulada”.2! Mas
las noticias del interior se impusieron y los diputados se convencieron
de la inevitabilidad de hacer la convocatoria para un nuevo congreso.

El gobierno, por su parte, habia movilizado al ejército al mando de dos
de los triunviros, Bravo y Negrete. El primero se mostré conciliador; Ne-
grete, astuto; aproveché su ascendiente sobre los jefes militares de la re-
gioén para promover la separacién de Colima. Bravo, convencido del incon-
veniente de un enfrentamiento, entablé conversaciones que produjeron
un primer compromiso: el gobiemo aceptaba el federalismo y Jalisco y Za-
catecas se comprometieron a contribuir con los gastos de la nacién (14
de agosto de 1823). El convenio tranquilizé los 4animos, pero como el go-
bierno no lo ratificé, Jalisco se declaré en abierta rebeldia. Bravo se vio
obligado a reemprender la ofensiva al afio siguiente. Para entonces, sélo
el ejército situado en Jalisco estaba dispuesto a enfrentarse al centro, pues
era evidente que la mayor parte del ejército apoyaba al gobierno nacio-
nal. Esto permiti6é someter a los generales reunidos en Puebla con la coo-
peracion del cabildo eclesiastico; en esa forma se consolidé la unién.

15 “E] jefe politico de Zacatecas acompanando copia de lo acordado por la diputacién provincial
para contener los males que se figuran amenazar a la patria”, Zacatecas, 18 de junio de 1823, acN,
Gobernacion, caja 48, exp. 12, f. 4.

20 Archivo Historico de Zacatecas en adelante aHz, “Libro de Actas de sesiones extraordinarias
del Congreso Constituyente”, noviembre de 1823-abril de 1825; “Resolucion para no enviar repre-
sentantes al Tribunal General de Mineria de México” (19 de noviembre de 1823), y “Dictamen de
la Comisi6bn de Hacienda sobre diezmos”, 5 de noviembre de 1823. aHz, “Congreso del Estado”,
Comisién de Gobierno, 10 a 20 de noviembre de 1823. De Vega, Historia, op. cit.

21 Jesas Reyes Heroles, El liberalismo mexicano, México, UNaM, 1957, vol. I, p. 178.
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EL CONGRESO CONSTITUYENTE Y LA CONSTITUCION DE 1824

De acuerdo con la exigencia provincial, la convocatoria para las elec-
ciones se hizo bajo los principios gaditanos, pero atendiendo la peticion
de que los diputados se eligieran con base en la poblacién, aunque
representando a la nacién entera. La proporcionalidad asegur6 una pre-
ponderancia de las provincias centrales, México (21) y Puebla (14),
frente a las federalistas, Jalisco (9), Guanajuato (8), Yucatin (5) y Zaca-
tecas (4). El resultado unionista estaba asegurado.

El Congreso se instalé el 7 de noviembre de 1823 y a diferencia de su
antecesor se apresur0 a redactar el Acta Constitutiva. Aunque se aceptd
el federalismo, todavia se provocé una polémica y sus enemigos logra-
ron que la definicién de nacién mexicana desconociera la existencia de
los estados establecidos, al declararla constituida por las provincias de la
Nueva Espanfia, la Capitania de Yucatin y las comandancias de las Pro-
vincias Internas; de esa manera la nacién asumia la soberania, pero la
compartia con estados libres, soberanos e independientes en lo que ex-
clusivamente tocara a su administracion y gobierno interior. No habia
un solo concepto de nacion, pues mientras para Ramos Arizpe, la na-
cion la constituian el territorio y los habitantes, para la mayoria era la
“reunion de los habitantes”,?2 tal y como se expresaria en casi todas las
constituciones estatales, aunque Jalisco, Tamaulipas, Michoacin y el Es-
tado de Occidente se limitaron a enumerar los distritos que los consti-
tuian.?3

El fondo de la cuestion continué siendo la titularidad de la soberania.
El federalista fray Servando expres6 su temor de que el reconocimiento
de la soberania de los estados aumentara la anarquia que se notaba en
la naci6n y la debilitara ante el amago de la Santa Alianza.?¢ El diputado
de Jalisco, Juan de Dios Caniedo, que se consideraba representante de
su estado, como lo habian sido los de los estados ante la Confederaciéon
de los Estados Unidos, denunciaba el uso de nacién como contradicto-
rio de federacion e insistia en la concepcion tradicional de la indivisibi-
lidad de la soberania. Para €l, no habia duda de que la titularidad de la
soberania pertenecia a los estados, que delegaban ciertos atributos a la fe-

22 Barragén, op. cit., pp. 186-187.

23 Galvin, op. cit.,, Coleccion de constituciones de los Estados Unidos Mexicanos, México, Arévalo,
1928, vol. 3.

24 Fray Servando Teresa de Mier, Ideario politico, Caracas, Biblioteca Ayacucho, 1978, piginas
294-297.
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deracién, a la manera que lo habia hecho la confederacion norteameri-
cana.?s Barragin hace el anilisis de esta polémica y concluye que la
aceptacion final de la soberania compartida en la Constitucién de 1824
no fue una copia de la Constitucién norteamericana, sino el resultado
de un verdadero compromiso entre las diversas opiniones.

El Acta constituy6 la federacién mexicana e hizo una reorganizacién
del espacio en la que se reconocian algunos de los estados que se ha-
bian constituido, al tiempo que creaba otros. De esa manera las 12 inten-
dencias y tres gobiernos que existian en el momento de la consumacion
de la Independencia se convirtieron en 17 estados?® y dos territorios.?’
En el curso del debate constitucional, se haria un nuevo ajuste espacial.
Ramos Arizpe y Alamin favorecian la formacién de estados grandes,
pero la tendencia era hacia la fragmentacion, y la Constitucién de 1824
reconocid 20 estados, cuatro territorios?® y un Distrito Federal.

Sabemos por la propia introduccién de la Constitucién, que la ley
suprema del vecino del norte sirvié de modelo, pero como muestra el
analisis que hace Barragin, la influencia gaditana fue importante. Los
antifederalistas combatieron el federalismo con el argumento de que si
bien en el caso del norte habia unido lo desunido, en México haria lo
contrario. El argumento era dudoso, pues aunque el virreihato habia
funcionado con eficacia, a pesar de la falta de administracion que ha he-
cho notar Marcello Carmagnani,?® desde la caida de Iturbide habia que-
dado reducido al reconocimiento de una unidad histérica.

El federalismo mexicano no era una simple copia del norteameri-
cano, puesto que el gobierno federal no gobernaria a ciudadanos, sino
a estados. El resultado era acorde con el contexto en que habian surgi-
do las constituciones de los dos paises. En la Convencién de Estados

25 “Cada Estado conservard su soberania, libertad e independencia, asi como todo poder, juris-
diccién y derecho, que no hayan sido expresamente delegados por esta Confederacién a los Esta-
dos Unidos, reunidos en el Congreso.” Richard R. Morris, “Los articulos de la confederacién, 1o. de
marzo, 1781", Documentos, fundamentales de la bistoria de los Estados Unidos de América, Méxi-
co, Limusa, 1986, pp. 48-63.

26 Guanajuato, Interno de Occidente (Sinaloa y Sonora), Interno de Oriente (Coahuila, Nuevo
Leén y Tejas), Interno del Norte ( Chihuahua, Durango y Nuevo México), México, Michoacin,
Oajaca, Puebla, Querétaro, San Luis Potosi, Nuevo Santander (que se llamari de los Tamaulipas),
Tabasco, Tlaxcala, Veracruz, Xalisco, Yucatin y Zacatecas.

27 Los de las Californias y Colima.

2 Estados: Chiapas, Chihuahua, Coahuila y Tejas, Durango, Guanajuato, Intemo de Occidente,
Meéxico, Michoacin, Nuevo Le6n, Oajaca, Puebla de los Angeles, Querétaro, San Luis Potosi, Ta-
maulipas, Tabasco, Tlaxcala, Veracruz, Xalisco, Yucatin y De los Zacatecas. Territorios: Alta y Baja

California, Colima y Santa Fe de Nuevo México.
2 Carmagnani, “Territorialidad...”, op. cit., pp. 295-296.
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Unidos de 1787 no existia desconfianza hacia un centro que no existia y
que todos reconocian necesario; lo que existia era el temor de los esta-
dos pequerios de ser tiranizados por los grandes. Después de experi-
mentar la confederacion, era ostensible su fracaso, lo que hacia mas fa-
cil constituir un gobierno efectivo.3° Asi, la Constitucién norteamericana
aprob6 que la federacién cobrara impuestos a los individuos, lo que la
liberaba de la dependencia de un contingente estatal. En México, la ten-
sién entre las regiones y el centro hizo que se aceptara el unitarismo gu-
bernamental, pero con un gobierno federal debilitado, que convertia el
acuerdo en pacto. La ley de agosto de 1824 redujo los ingresos del Esta-
do federal al producto de las aduanas, una parte de los diezmos que
habia correspondido al rey, los monopolios del tabaco, pélvora, sal,
correo, loteria y bienes nacionales, mas una cantidad que se fijaria a
cada estado de acuerdo con su riqueza llamada “contingente”, que s6lo
se pagd durante el momento de los buenos sentimientos, pero que des-
pués se pagaria con gran irregularidad. De esa manera, como ve clara-
mente Carmagnani, “la relacién que se establece entre la federacién y
los estados asume la forma de un pacto, regulado juridicamente que
parece sancionar el acuerdo de naturaleza social y politica establecido
entre los grupos regionales”.3! De este acuerdo fiscal result6 una sobe-
rania menoscabada de la federacién, y hacia 1830, era claro el contraste
entre la situacion préspera de algunos estados y una federacién endeu-
dada, que habia empezado a hipotecar sus futuras percepciones a cam-
bio de préstamos usurarios para pagar las néminas.

Otro decreto del 24 de agosto de 1824 dej6 también en manos de los
estados la forma de remplazar las bajas del ejército, es decir, de propor-
cionar el contingente de sangre, lo que le impuso a la federacién una
limitacion semejante en el aspecto fundamental de la defensa. En la ma-
yoria de los reglamentos estatales de remplazos para el ejército, se fija-
ron como sujetos de remplazo a los “viciosos, vagos y malentretenidos”,
que debian ser arrestados por los ayuntamientos en colaboracién con el
comandante estatal. A esta dependencia de la federacion, a cuyo. cargo
quedaba la defensa de un territorio tan enorme, se agregd el que sélo el
ejército permanente quedara bajo el control federal. La milicia civica de
los estados, que alistaba ciudadanos comunes y que en Estados Unidos
quedaba bajo el mando del Ejecutivo “cuando... estuviere al servicio

3 Alexis de Tocqueville, La democracia en América, México, FcE, 1956, p. 146.

3t Marcello Carmagnani, “Finanzas y Estado en México”, Iberoamerikanisches Institut. Preussis-
cher Kulburbesitz, 1983, 3-4, p. 287.
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activo”, aunque el Congreso federal podia reglamentarla, quedé al man-
do de los gobernadores. Dadas las constantes amenazas externas, esta
limitacién que le fijaba la Constitucion mexicana resulté importante y
representd una debilidad del gobierno federal. Sin duda Alexis de Toc-
queville tenia razén al afirmar que México habia copiado la forma, pero
no el espiritu.32

Tanto la Constituciéon de 1824 como las constituciones estatales esta-
blecieron la supremacia del Legislativo y consideraron a los otros pode-
res como sus agentes. La Constitucion de Puebla lo establecié clara-
mente: “el supremo poder del estado reside en su Congreso. Este poder
se divide para su ejercicio en legislativo, ejecutivo y judicial”.33 La elec-
cion del Ejecutivo federal qued6 en manos de las legislaturas de los es-
tados, a diferencia del método norteamericano que la dejé en manos de un
colegio electoral que no tenia mas funcién que ésa. En la eleccién de los
gobernadores hubo una gran variedad: en algunos casos la llevaron a
cabo los ayuntamientos, en la mayoria de las ocasiones las legislaturas,
y en otras, juntas electorales.

En la Constitucion de 1824 no se mencionaron directamente los dere-
chos a la manera de la declaracién contenida en las enmiendas a la Cons-
titucién norteamericana de 1789. En las constituciones estatales se garan-
tizaron los derechos de igualdad, seguridad, libertad de imprenta y
propiedad. El derecho de igualdad se relacioné sobre todo con el de los
ciudadanos ante la ley, pero manteniéndose los fueros militar y eclesias-
tico. No obstante, los resabios de Cidiz expresaban un empefio por li-
mitar la accién del ejército permanente en los estados y por someter a la
Iglesia a la soberania estatal.

Los ayuntamientos fueron reglamentados por las constituciones es-
tatales y no todas mantuvieron la disposicion gaditana que los estatuia
en toda poblacion de 1 000 habitantes, ya que algunos no fijaron limite
o sefialaron 2000, 3000, 4000 o las cabeceras de partido. Los ayunta-
mientos siguieron siendo la representacion de la comunidad y elegidos
popularmente, pero variaron las atribuciones que las constituciones les
otorgaron. La de Zacatecas de 1825, por ejemplo, asigné a los ayunta-
mientos un papel en la eleccién del gobernador y permitié que se cons-
tituyeran en el instrumento para que los ciudadanos opinaran sobre las
leyes; en general, mantuvieron una funcién en las elecciones.

La Constituciéon no solucioné puntos importantes: las relaciones en-

32 Tocqueville, La democracia. .., op. cit., p. 156.
33 Galvin, Colleccion..., op. cit., vol. 11, p. 254.
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tre el gobierno federal y los estados, y entre aquél y las dos corporacio-
nes importantes, el ejército y la Iglesia. El federalismo mexicano se de-
finia de manera opuesta al norteamericano, que subrayaba la unién
frente al republicanismo o jeffersonismo que defendia la soberania de
los estados, y que habia mantenido un tinte confederalista, por lo que al
enfrentarse a la prictica, se interpretaria de diversas maneras por los
diferentes estados. Los del centro (México, Puebla, Querétaro, Guanajua-
to, Veracruz, Michoacidn), los mas habitados, sostenian un unionismo
descentralizador. El mismo Estado de México, cuyos politicos favore-
cian el centralismo, al sufrir la pérdida de la ciudad de México para la
fundacion del Distrito Federal, utilizé argumentos federalistas para de-
fender sus derechos. Sin embargo, para 1835 se habia constituido en
campeodn del centralismo, viéndose recompensado con la devolucién
de la capital y la anexi6n del territorio de Tlaxcala. Otros consideraron al
federalismo como verdadero confederalismo. Dentro de esta corriente
también hubo matices; Zacatecas, Coahuila, Durango, Chihuahua, San
Luis Potosi y Nuevo Le6n se mostraron confederalistas moderados; Yu-
catin, Sonora, Baja California y tal vez Tamaulipas, radicales.

Dentro del contexto de los acontecimientos, resulté milagroso que se
consolidara el compromiso federal en 1824 y que Chiapas se decidiera a
anexarse. Los estados tuvieron que abstenerse de enfrentarse a un cen-
tro que contaba con el apoyo de la mayoria del ejército. El ejército del
gobierno central ocupd Guadalajara, accién que facilitdé que las disiden-
cias de Oaxaca y Yucatin se solucionaran de manera pacifica. Pero sin
duda, la amenaza espafiola que se expresaba en la ocupacién de San
Juan de UlGa fortalecié un sentido de unidad nacional, lo que permitié
que, a pesar del autonomismo regional, todos los estados expresaran la
voluntad de mantener la unién. Esta resistiria diversas pruebas, a pesar
de que el territorio procedia de dos audiencias, dos gobiernos auténo-
mos, diversas intendencias y una Capitania general. Es posible que el
hecho de que en el Supremo Poder Ejecutivo estuvieran representados
diversos estados (Victoria era de Veracruz, Bravo y Guerrero del sur de
México, Michelena de Michoacin y Dominguez de Querétaro), haya fa-
vorecido la causa del centro. También la fortalecié el eficiente desem-
peno del Ejecutivo, que se multiplicé para ' mantener el orden interior y
arrojar a los espanoles de San Juan de UlGa. El siempre subrayado sepa-
ratismo yucateco y el secesionismo del Norte no parecen ser otra cosa
que expresiones de una concepcion radical del federalismo.
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DE LA TEORfA A LA PRACTICA

Al independizarse, México no contaba con un grupo naturalmente des-
tinado a gobernar. La Iglesia y el ejército estaban divididos y a pesar de
la preeminencia alcanzada por el Gltimo, los aspirantes a su liderazgo se
multiplicaban, sin lograr imponerse nacionalmente. En este contexto el
funcionamiento del nuevo sistema gubernamental se complicé. La im-
plantacién de la ciudadania en 1812 permitié la manipulacién de am-
plios sectores. Por otro lado, la difusién de nuevas ideas jusnaturalistas
influy6 en un cambio en los conceptos de libertad y representacién.
Periddicos, folletos, discursos civicos, catecismos politicos y actividades
de las sociedades patridticas de amigos del pais propagaron toda una
nueva concepcion de soberania, libertad y derechos, no s6lo en las éli-
tes, sino aun en los poblados apartados. Y a pesar de la adopcién de un
régimen representativo popular, con objetivos anticorporativos que
pregonaban la igualdad ante la ley, grandes sectores de la poblacién
quedaron excluidos de los procesos politicos, y sus aspiraciones se ex-
presarian en movimientos populares que no serian acallados en todo el
periodo. En las adhesiones a los planes politicos, las poblaciones pe-
quefias muchas veces introdujeron sus agravios concretos. A su vez, el
populacho de la ciudad de México seria utilizado por politicos que co-
nocian la organizacion casi celular de los empleados de limpieza, alum-
brado y otros servicios. Tal sucederia durante los excesos de 1829 en la
toma de la Acordada y el saqueo del Paridn que generarian, en los
politicos de casi todas las corrientes, el temor de una guerra de castas,
favoreciendo una tendencia hacia la representacién censitaria, expresa-
da claramente en los escritos de José Maria Luis Mora y en el intento de
reforma electoral de Alamin en 1830,34 asi como en la de reducir los
ayuntamientos, sus funciones y la utilizacién de fondos.

El ejército, que al asumir la representacion del pueblo en el Plan de
Iguala se habia constituido en garante de la Independencia y, mis tarde,
con el apoyo de los poderes territoriales en el de la federacion, en Casa
Mata actuaria como arbitro del “orden” o de la “voluntad” nacional. Co-
mo todos los candidatos a la presidencia eran generales, los personalis-

34 “Reglas para las elecciones de diputados y de Ayuntamientos del Distrito y Territorios de la
Repiblica™ y “Se califican dignas de sujetarse a la deliberaci6én del Congreso General, en la legis-
latura siguiente, las observaciones que se insertan sobre reformas de Constitucion”, 27 de diciem-
bre de 1830. Manuel Dublin y J. M. Lozano, Legislacién mexicana o coleccion completa de las dis-
posiciones legislativas, México, Imprenta del Comercio, 1876, pp. 270-275 y 299-301.
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mos se sumaron a la divisién entre insurgentes y realistas. Entre 1824 y
1829 prevalecié la supremacia que favorecia a los insurgentes, que logra-
ron ascensos, reconocimiento de grados concedidos durante la guerra
insurgente y hasta consolidar el 16 de septiembre como fecha nacional.

El ejército profesional en realidad estaba en manos de peninsulares.
Los criollos procedian de las milicias provinciales organizadas por Félix
Maria Calleja para enfrentar a la insurgencia. Iturbide se empené en ase-
gurar la permanencia de los espafoles, con la garantia de la unién, pero
en 1824 se empezaron a oir voces que pedian su expulsion, aprovecha-
das por la logia yorkina para desafiar a los escoceses que la resistian y
que lograron convertirla en ley en 1828 y 1829. La expulsién significé
un fuerte golpe al ejército profesional, que la administraciéon de 1830-
1832 se empeifidé en contrarrestar profesionalizando al ejército restante.
José Antonio Facio cre6 cuerpos especiales, pero no llegé a completar
su intento por el movimiento de 1832, verdadero golpe de gracia a la
corporacién, pues en el enfrentamiento entre la milicia y el ejército en
Gallinero, segin Alamin, perecieron gran parte de los oficiales profe-
sionales y también lo mis granado de las milicias zacatecanas, potosi-
nas y veracruzanas. Desde ese momento hasta 1853 se buscaria por lo
menos disciplinarlo, permitiéndose el retorno de algunos oficiales es-
panoles. En 1845 Paredes y Arrillaga lograria toda clase de recursos para
su ejército de reserva a fin de armar, vestir y disciplinar un ejército de
8000 hombres, que utilizé no para combatir a los norteamericanos, sino
para tomar el poder en 1846, desvertebrindolo mas tarde para su se-
guridad.

Las 17 comandancias generales se convirtieron en una nueva forma
de organizacién del espacio y los polos de poder, con los consiguientes
conflictos. Las comandancias estaban bajo el control del Ejecutivo, pero
tenian bastante autonomia, convertida en verdadera descentralizacion
durante el centralismo. Su organizacién piramidal permiti6 al gobierno
nacional utilizarlas para manipular el apoyo o el control de elecciones,
lo que generd tensiones con las autoridades locales. En ocasiones los
comandantes generales se identificaron con los intereses locales y uti-
lizaron el puesto de trampolin al poder nacional o para chantajearlo. El
ejército fue instrumento de violacién de la autonomia estatal o de abu-
sos. En 1831, las arbitrariedades del comandante Ignacio Inclan, en
Jalisco, obligaron a las autoridades estatales a trasladar la capital a Lagos
e iniciar una coalicién con otros estados centro-nortefios para defender
el orden federal.
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El legado gaditano habia dejado el monopolio de la fuerza militar en
manos del ejército permanente, dependiente del gobierno nacional y el
papel de policia en manos de la milicia civica, controlada por los esta-
dos, cuyo servicio era temporal y su organizacién democratica. Pero los
pronunciamientos harian que a partir de 1830 el ejército se comprome-
tiera mas con el orden interior que con la defensa nacional, que hasta
1829 habia cumplido. No sélo habia expulsado a los espafoles de San
Juan de Ulda, sino resistido con éxito el intento de reconquista.

Todo intento de someter el ejército a la autoridad civil (en 1834 y
1836) fracasd, ya que el gobierno nacional fue incapaz de controlarlo.
Tres comandancias en especial se convirtieron en polos de tensién con
el poder central: Veracruz, Guadalajara y San Luis Potosi, puntos de par-
tida de los movimientos triunfantes encabezados por Anastasio Busta-
mante, Antonio Lopez de Santa Anna y Mariano Paredes y Arrillaga. Es
de notar que el general Gabriel Valencia que utilizé la ciudad de México
como centro de operaciones en sus intentos por asaltar el poder, fra-
caso. A pesar de que la ciudad de México era residencia de los poderes,
Santa Anna se daba el lujo de abandonarla sin temor, pues el dominio
de Veracruz le permitia estrangular casi todo intento en su contra.
Ademas, aunque los movimientos se iniciaban fuera, se decidian en el
centro, es decir, por la adhesion de las tropas estacionadas en la Ciu-
dadela de la capital. ;

La Iglesia, el poder regulador durante gran parte de la Colonia, entr6é
en la vida independiente muy debilitada. Su organizacién también era
jerarquica, pero ahora dependia de un gobierno extranjero, lo que la
haria vulnerable ante los nuevos conceptos de soberania. Como organi-
zadora original del espacio novohispano, sus 10 didcesis habian dejado
de coincidir con la organizacion espacial desde las reformas de 1786. Su
divisién no respondia a la organizacién que la Constitucion de 1824
hizo del espacio de la Republica y tampoco era idénea para cumplir con
los servicios religiosos en muchas zonas apartadas. Esto provocé una
constante solicitud de nuevas di6cesis. Desde antes de la Independen-
cia, el Vaticano habia aprobado la ereccién de las de Santa Fe, Tlapa y
Veracruz, pero no llegaron a establecerse. Entre las causas de tensién
entre los gobiernos y la Iglesia estuvieron el ejercicio del Patronato, que
los estados y la federacién reclamaban para si; la necesidad de cubrir
curatos y jerarquias vacantes, y la distribucién y cobro de los diezmos,
puesto que la parte que tradicionalmente recibia el rey se dividi6é entre
los estados y la federacion. Dado que muchos estados quedaban bajo la



EL FEDERALISMO MEXICANO, 1823-1847 31

jurisdiccion de varias di6cesis (Veracruz, por ejemplo, entre la arqui-
di6cesis de México y la didcesis de Puebla; San Luis Potosi, entre los
obispados de Michoacin y Guadalajara y la arquidi6cesis de México), el
cobro y la distribucion dieron lugar a multiples problemas. Entre el Es-
tado de México y la federaciébn también hubo un forcejeo por la adju-
dicacién del sueldo del arzobispo y de los salarios de las sedes vacantes.
Mas la controversia esencial se centraria en el intento del régimen fede-
ral de solucionar sus problemas hacendarios mediante la venta de los
bienes de la Iglesia, llegindose a discutir su subasta en 1834. La Iglesia
no contd ni con la fuerza ni con la unidad para defender eficientemente
sus intereses, limitindose a representar, por los canales apropiados, el
intento de las autoridades civiles de decidir la ocupacién de los curatos
vacantes en 1833. Iba a ser el ejército el que utilizaria el tema religioso
para lograr el apoyo popular contra los embates reformistas que afecta-
ban sus intereses.

A diferencia de estos dos grupos, las élites provinciales se habian amal-
gamado con la creacion de las diputaciones. Muchos de los personajes
que habian actuado en los viejos ayuntamientos de las capitales pasaron
a servir en la nueva instituciéon y aprovecharon toda oportunidad para
extender sus facultades al servicio de sus tradicionales aspiraciones de
aixtouomia, logrando muchas veces el apoyo de los comandantes de las
provincias, ya fuera por la popularizacion de las ideas del liberalismo
gaditano o por oportunismo. Esto explica el compromiso a que se llegd
en la Constitucion de 1824, que permitia la posibilidad de coalicién de
estados aunque con permiso del Congreso.?s Esta cldusula fue la que
permitié que Jalisco hiciera un Plan de Coalicién en 1833 para formar
nada menos que un ejército.3¢ Enmendado por Zacatecas se sefialaron
como fines el “afianzar el sistema republicano” y “controlar los factores de
la revolucién que atentan contra el sistema de libertad y federaciéon”.3
La coalicion fue autorizada por el Congreso el 22 de enero de 1834.38

Los intereses de las élites estatales no se desarrollaron en forma pare-
ja y sufririan reajustes cuando probaran ser contrapuestos; asi, por ejem-

35 Articulo 163: Ningan estado podri “entrar en transicién o contrato con otros Estados de la Fe-
deraci6n sin el consentimiento previo del Congreso General o su aprobacién posterior, si la
transaccién fuere sobre arreglo de limites”.

36 Plan de Coalicién, Guadalajara, 30 de julio de 1833. Dublan y Lozano, Legislacion, 11, p. 553.

37 Plan de Coalicidn, 14 de septiembre de 1833, vid supra, p. 552.

3 Ley que autoriza a los estados para formar coaliciones, 22 de enero de 1834: “Se autoriza a los
Estados para formar coaliciones debiendo tener formadas las actas de ellas para el 15 de agosto, sin
que puedan oponerse a la Constitucion federal y Acta Constitutiva”, vid supra, p. 668.
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plo, los productores de algodén de Veracruz se opondrian a los de los
industriales de Puebla. A veces los intereses de la élite de un mismo es-
tado se dividian y el asunto resultaba de mayor gravedad. En Zacatecas,
los proyectos del gobernador Francisco Garcia para desarrollar la mine-
ria causaron malestar en los hacendados, pero su habilidad politica logré
neutralizarlo. Los intereses comerciales también sufrieron una transfor-
macion con la apertura y la instalacion de casas extranjeras. Britinicos y
prusianos dominarian el comercio al mayoreo y espanoles y franceses
el de menudeo, resistiendo la prohibicién que existia para su ejercicio.
Aunque la ley dio a los extranjeros con propiedades derecho de ciu-
dadania, éstos prefirieron mantener la suya por los privilegios que con-
llevaba: no ser sujetos a préstamos forzosos y otras cargas como servir
en la milicia, ademas de poder hacer reclamaciones por via diplomatica.
De esa manera, los mexicanos comerciantes “desalentados por esta
preferencia, se desaniman de emprender, o lo hacen poniendo sus em-
presas bajo el nombre de aquéllos”.3® A partir de 1829, estos consorcios
irlan descubriendo un negocio mis ganancioso: los préstamos usurarios
al gobierno federal, que los convertirian en un grupo de presién funda-
mental que no dudaria en asociarse con el ejército para quitar gobiernos
indeseables por su politica fiscal, como en 1841 y 1845.

Ese contexto explica el llamado del Congreso constituyente en 1824,
ante las

...dificultades que tiene que vencer la nacién para plantear un sistema a la
verdad muy complicado... El Congreso... espera igualmente del patriotismo
y actividad de las autoridades y corporaciones de la federacion, como de las
particulares de los estados, que empefiarin todos sus arbitrios para estable-
cer y consolidar nuestras nacientes instituciones.40

El federalismo, como el Imperio, se inici6 con buenos augurios. El
general Guadalupe Victoria fue electo presidente por gran mayoria, con
Bravo como vicepresidente. Poco después de la inauguracién de su go-
bierno, el pais lograba del reconocimiento britinico, fundamental para
hacer contrapeso a la amenaza espaiiola y a la Santa Alianza. Sin embar-
g0, de inmediato se enfrentd al gran reto de los gobiernos nacionales: la
hacienda. La herencia de una gran deuda piblica, arcas vacias y desor-

3 Alamin, Historia de México, México, Jus, 1945, vol. V, p. 882.
40 “El Congreso Constituyente a los habitantes de la federacién”, 4 de octubre de 1824. Galvin,
Coleccidn..., op. cit.,, vol. 1, pp. 16-32.
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ganizacién de los mecanismos de recoleccion de impuestos obligd a

cifrar las esperanzas en los préstamos extranjeros. Y Victoria tuvo mds
suerte que Iturbide, pues los empréstitos ingleses llegaron en rescate del
sistema, permitiendo pagar salarios y comprar las armas y naves para
expulsar a los espafioles de San Juan de Ulda.

Pero antes de terminar el primer gobierno, la hacienda recuperaba su
lugar como dolor de cabeza del gobierno federal, el cual no tuvo otro
remedio que empezar a empenar los productos futuros de las aduanas
para recibir algo de dinero fresco. Ante los apuros del intento de recon-
quista, un decreto aprobé que los estados pagaran como contingente
30% de sus rentas piiblicas, lo que por supuesto quedo6 en letra muerta.
El intento de recabar impuestos directos, como el de Zavala en 1829,
dio lugar a su salida inmediata del Ministerio. La fama de la adminis-
tracién de Alaman por ordenar las cuentas en realidad también se finan-
ci6 con préstamos onerosos, por lo que los reformistas de 1833-1834 no
discurririan ningiin otro arbitrio que subastar los bienes del clero para
solucionar el problema. Algunos estados tuvieron mas éxito, en especial
Zacatecas, pero contribuyeron al desorden, ya que a pesar de las bue-
nas intenciones iniciales, unos abolieron las alcabalas interiores y otros
las mantuvieron, y la mayoria logré un cobro muy irregular de los diez-
mos, de tal manera que cuando se abolieron, en realidad habian decli-
nado notablemente. La Republica centralista optaria por los impuestos
directos. En 1836 se establecieron impuestos directos sobre la propie-
dad urbana y rural y sobre el comercio. En 1839 se decreté un impuesto
de 15% sobre el consumo de articulos extranjeros, que provocaria un
repudio general y que moveria a los comerciantes extranjeros a conspi-
rar para que se viniera abajo el gobierno de Bustamante, el cual habia
fracasado en su empefio por abolirlo. En 1842 se intenté un impuesto
general o capitacion, causa de movimientos populares que obligaron a
su parcial anulacion. El resultado fue insuficiente, pues la deuda publica
se habia acumulado a tal grado que su obligado servicio en pago de in-
tereses sometid al Estado al circulo vicioso de seguirse endeudando
para cubrirlos.

Las elecciones no eran secretas, sino “cantadas”. Se leia la lista de
electores, acordada previamente, y por lo general incompleta. Se vota-
ba abiertamente, lo que permitia intimar a los votantes. Los miembros
del gobierno y de la oposicién se movilizaban para enviar los nombres
de su preferencia; los primeros se dirigian a los comandantes y en algu-
nas ocasiones a los obispos. Los segundos contaban con una extensa
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red de simpatizantes que preparaban la elecciéon de sus miembros. Po-
dria pensarse que el gobierno dominaba las elecciones, pero no era asi,
pues aun durante la dictadura de Santa Anna en 1842, los federalistas
lograron elegir a sus candidatos, por eso siempre se imponian los com-
promisos en el Congreso.

Apenas instalado el gobierno federal, resulté obvio que las facultades
del Ejecutivo eran insuficientes para “sostener el sistema” y el 23 de di-
ciembre de 1824 el Congreso aprobé que el gobierno ejerciera las facul-
tades “extraconstitucionales” que concedia la Constitucién en circuns-
tancias especiales, en este caso para conservar el orden y la ley. Estas
facultades se mantuvieron durante parte de la primera presidencia y se
concedieron a las siguientes en diversas modalidades. El caso fue imita-
do por “todas las legislaturas de los Estados [que] concedieron amplias
facultades a los gobernadores”.41 No obstante, sélo a dos de los ejecu-
tivos se les acusaria de abuso de autoridad: al general Guerrero y al vi-
cepresidente Valentin Gémez Farias. En este Gltimo caso, el abuso de
poder invadi6 la jurisdiccién del Judicial y estuvo avalado por el Legisla-
tivo. A Antonio Lopez de Santa Anna se le acusé de la disolucién del
Congreso en 1834, aprovechando una falla de procedimiento segin el
cual este 6rgano pretendia reunirse en sesiones extraordinarias sin aten-
der a las limitaciones de la ley, por lo que logré convencer a la mayoria de
los estados que lo hacia para salvar la legalidad. El abuso de las facul-
tades extraordinarias durante la Repiblica federal seria utilizado por el
centralismo de las Siete Leyes para negirselas a Bustamante, incluso en
el caso justificado de la guerra con Francia en 1838.

El Legislativo se constituyé en poder predominante que se identifi-
caba con el pueblo y que casi puso en prictica un asambleismo. No
tardo en verse presa del faccionalismo yorkino y escocés, causa de
males incalculables, que practicamente disolveria su influencia. En las
legislaturas de los estados sucederia algo semejante, porque las logias
masoénicas organizaron redes eficientes de comunicacién mediante las
cuales los yorkinos desestabilizarian el pais al no admitir la sucesién
pacifica de la primera magistratura. Esto determiné que los “hombres de
bien” apoyaran el uso de la fuerza para “volver” a la constitucionalidad
en 1830, movimiento aplaudido por todos, pero que perdié el apoyo en
1832 y fue desplazado por el movimiento mis violento antes del de
Ayutla.

41 Juan Sudrez y Navarro, Historia de México y del general Antonio Lopez de Santa Anna, Méxi-
co, INHERM, 1987, p. 75.
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Aunque no es frecuente oir acusaciones sobre los abusos del Legisla-
tivo, tal vez los que cometié hayan sido de mayor magnitud. Durante la
primera sucesion presidencial, Gémez Pedraza obtuvo la mayoria de los
votos de las legislaturas, pero renuncié bajo la presién de un pronun-
ciamiento de Santa Anna y los desérdenes provocados por el goberna-
dor del Estado de México en la capital. El caso no estaba previsto en la
Constitucion, pero el Congreso anul6 la eleccién y cedi6 al clamor “po-
pular”, declarando presidente a Vicente Guerrero y vicepresidente a
Anastasio Bustamante. Guerrero gobernd durante 1829, pero fue desco-
nocido por un movimiento “para salvar a la federacién” del primer pro-
nunciamiento centralista y fue sustituido por el vicepresidente. Se pre-
tendia recuperar la legitimidad, lo cual era imposible pues la eleccién
de Bustamante adolecia de la misma ilegalidad que la de Guerrero. No
obstante, el Congreso legalizé el golpe de Estado y declaré a Guerrero
imposibilitado para gobernar la Repiblica.42 En 1833, una legislatura ul-
tra radical, coludida con el Ejecutivo —Santa Anna y Gémez Farias—,
invadié el 4rea judicial al decretar una ley que proscribia de la Reptbli-
ca a una lista de ciudadanos y a todos lo que estuvieran “en el mismo
caso”, sin especificar cuil. Esta ley haria tristemente célebre a Gémez
Farias y explica la reaccion popular en su contra en 1834. Al afio si-
guiente, el Congreso, “conservador”, elegido como ordinario, se abrogé
facultades de constituyente, mediante el dudoso método de considerar
como expresion de voluntad popular pronunciamientos y adhesiones a
los planes de Toluca y Orizaba.

El Poder Judicial, que habia sufrido transformaciones tan profundas
desde 1812, seria el mis débil, y fue blanco de la intervencién de los
otros dos, en especial del Legislativo, tanto nacional como estatal, que
muchas veces se adjudicé la soluciéon de casos judiciales. El Congreso
de 1842 intent6 inyectarle fuerza dotidndolo de la facultad que ejercia el
norteamericano de interpretar la Constitucién. Aunque se establecio la
Suprema Corte de Justicia y funcionaron jueces de distrito en muchas
dreas urbanas, dist6 de estar realmente organizado. Por eso en pronun-
ciamientos populares siempre se incluy6 la queja sobre la justicia y uno
de los agravios razonables de Texas en 1833 era la desorganizacién del
Judicial. Como respuesta, el gobierno federal solicitdé al estado de

42 “Se declara justo el pronunciamiento del ejército de reserva... pidiendo el restablecimiento de
la Constitucién y leyes”, 14 de enero de 1830; lo firmaron José Manuel Moreno por el Senado y el
radical José Ma. Alpuche, por la de Diputados. El decreto sobre la incapacidad moral de Guerrero
se publicé el 4 de febrero. Sudrez y Navarro, supra, p. 194.
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Coahuila y Texas una solucién, y en 1834 se estableci6 el trial by jury,
el uso del inglés en cuestiones judiciales y se nombr6 a un angloame-
ricano para encabezar el sistema judicial en el departamento.

Durante la Republica federal, el gobierno federal y el de los estados
se invadieron mutuamente. Con motivo de los desérdenes de 1829, la
federacién ordené la entrada del ejército en el territorio de Zacatecas y
del Estado de México. Las elecciones del Estado de México a veces fue-
ron intervenidas por la federacién y las de ésta, en 1829, fueron violen-
tadas por el gobernador de ese estado, Lorenzo de Zavala. En 1830, el
gobierno federal, con base en el articulo 42 del Plan de Jalapa, orquesté
un cambio de autoridades estatales, ayuntamientos y legislaturas, anu-
lando las elecciones legales, mecanismo imitado al triunfo del movi-
miento de 1832.

Todo esto mostraba el deterioro profundo del sistema federal, al cual
le darian la puntilla el Congreso radical y Gémez Farias en 1833, con la
politica de proscripciones, que iba a desprestigiar a dicho 6rgano. Cuan-
do Santa Anna disolvi6 el Congreso, es posible que su intento fuera ins-
taurar una dictadura, pero la corriente general favorecia simplemente
una reforma del sistema federal, aunque el marasmo politico y el sepa-
ratismo texano hicieron temer la fragmentacién, lo que aprovecharon
los centralistas para favorecer el cambio.

EL CAMBIO AL CENTRALISMO

En 1830 la guarnicién de Campeche se habia pronunciado por el es-
tablecimiento del centralismo, pero el mévil fue la falta de pago de sala-
rios y la esperanza de que un gobierno nacional que administrara todas
las rentas de la naci6n los regularizaria. Se atribuye a la administracion
de Bustamante (1830-1832) el haber establecido un centralismo de fac-
~ to, pero sin duda es una acusacién partidarista. Alamén, que funcionaba
como eminencia del gobierno, no se hubiera atrevido a desafiar abierta-
mente la Constitucién, a riesgo de perder el apoyo de los poderosos es-
tados federalistas como Zacatecas. Manipulé el sistema para deshacerse
de enemigos y favorecié el fortalecimiento del Ejecutivo nacional y el
voto censitario, reduciendo el derecho de voto de acuerdo con una
renta minima. Los estados aceptaban la necesidad de una reforma, sélo
objetaban que fuera a costa de su autonomia.
Los Convenios de Zavaleta, suscritos por el general vencedor, Santa
Anna, el vencido, Bustamante, y el presidente electo en 1828, Gémez
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Pedraza, que iba a completar cuatro meses del gobierno al que habia re-
nunciado, en realidad suplantaban el orden constitucional al anular las
elecciones hechas legalmente. El problema iniciado en 1828 con la re-
nuncia de Gémez Pedraza planteaba una serie de cuestiones constitu-
cionales: ;era renunciable la presidencia?, ;tenia autoridad la Cimara de
Diputados de 1829 para admitir una renuncia al Ejecutivo?, jtenia dere-
cho para hacer una nueva eleccién?, jera legitima la eleccién de Gue-
rrero y Bustamante?$3 Muchos consideraron los Convenios de Zavaleta
como expresion del ejercicio del derecho de peticién a punta de sable,
que ganaba asi ascensos e imponia gobiernos impopulares (1833-1834).
El movimiento militar abri6é paso a los radicales a casi todas las legisla-
turas y al Congreso nacional. Contra lo que se ha dicho, las leyes que
levantaron la coaccién civil para el cumplimiento de los votos monasti-
cos y el pago de diezmos fueron aceptadas por el clero. Las que provo-
caron las representaciones eclesidsticas fueron las de la ocupacién de
curatos vacantes y la ereccién de una didcesis para cada estado, medi-
das que los obispos consideraron lesivas de las potestades espirituales
de la Iglesia.** Santa Anna no anuld las reformas, s6lo suspendié las mas
controvertidas,> mientras las consideraba el Congreso. La coaccién
para el cobro del diezmo no se abolié porque beneficiaba a todos, gran-
des y pequeifios propietarios, ademas de que su cobro habia declinado
en forma constante. Santa Anna aprovechd la protesta popular por el
destierro de los obispos desobedientes de los planes de Cuernavaca y
Toluca para deshacerse de Gémez Farias y de su grupo. Los gobiernos
de San Luis Potosi, Zacatecas, Querétaro, Jalisco y Guanajuato inten-
taron un nuevo plan de coalicién, pero la desercién de Zacatecas per-
mitié que el gobierno federal doblegara a los otros. Al tiempo que Santa
Anna exager6 sus expresiones federalistas, ofreci6 a los gobernadores
“la cooperacion de la fuerza armada” para llevar a cabo las elecciones
para el Congreso de 1835,% ordenando al ejército se abstuviera de toda
participacién en pronunciamientos centralistas.4’

El gobierno no parecia intentar el cambio de sistema politico, sino
una reforma constitucional que fortaleciera al gobierno nacional. Todos

43 Cuestion del dia o nuestros males y sus remedios, México, Rivera, 1834.

4 “Decreto”, 17 de enero de 1834. Colleccidn eclesidstica meficana, México, Imprenta de
Galvin, 1834, vol. IV, pp. 31-34 y 33-38; J. Z. Vizquez, “Ejército, Iglesia y centralismo”, Historia
Mexicana, XXXIX: 1, jul.-sept., 1989, pp. 205-234.

45 “Circular del obispo”, Coleccidn..., op. cit., p. 154.

4 El Telégrafo, 19 de julio de 1834.

47 Ibid, 16 de octubre de 1834,
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estaban de acuerdo con la necesidad de eliminar la vicepresidencia y
extender las facultades del Ejecutivo y las fiscales del gobierno nacio-
nal. El ministro José Maria Gutiérrez de Estrada, que era federalista, con-
sideraba indispensable “arreglar el derecho de peticién, de que todos se
han creido investidos” y reducir las milicias estatales, “que no s6lo arran-
caban brazos a la produccion, sino que servian para que se consagrara a
defender el partidarismo”. Daba como ejemplo el caso de Zacatecas
que, con una poblacién de 300 00 habitantes, tenia una milicia de 20 000
con 25 piezas de artilleria.“® Esto son6 a declaracion de guerra y, de in-
mediato, el Congreso de Zacatecas protestd ante el Congreso general,
pero para el 31 de marzo de 1835 se aprobaba el decreto que reducia las
milicias estatales. El gobernador de Zacatecas precisd, en una nota al
gobierno federal con copia a los estados, que con la nueva ley, la milicia
de la ciudad de Zacatecas se reduciria a 41 hombres y la de Fresnillo a
25.4 Gutiérrez de Estrada dirigié una circular a los estados el 7 de abril
en que insistia que el decreto no ponia en peligro a la federacién y no
se podia aceptar que Zacatecas impusiera sus opiniones a todo el pais.
La resistencia fue minima, s6lo Coahuila, Texas y Zacatecas se negaron
a respetar el decreto. Santa Anna solicité permiso para someter a Zaca-
tecas y el 12 de mayo su capital fue ocupada. Para castigarla se le arre-
bataron sus mis présperas empresas estatales, ademas de la Casa de
Moneda, convirtiéndose a Aguascalientes en territorio de la federacion.
El golpe significé la ruina de Zacatecas, que no volvié a levantar cabeza
hasta fines de siglo; hubo también un cierto fortalecimiento del gobier-
no nacional. Aguascalientes venia protestando contra la “tirania” de Zaca-
tecas. Su ayuntamiento resentia el lugar secundario que ocupaba, que se
expresaba en prohibiciones como no permitir que funcionara una socie-
dad patri6tica de amigos del pais porque ya existia una en Zacatecas.
Mientras tanto, el Congreso debatia el caricter que tendria su ejerci-
cio y habia determinado que lo limitaria el articulo 171 de la Constitu-
cién que garantizaba la forma federal de gobierno, declarando que s6lo
reformaria la ley fundamental. Pero unos dias después de la toma de Za-
catecas, el ayuntamiento de Orizaba expresé su desacuerdo con tal de-
cision, porque el sistema federal habia comprometido la Independen-
cia, perseguido a los mas “ilustres defensores” de la patria, atacado la

48 Memoria de la Secretaria de Estado y del Despacho de Relaciones Interiores y Exteriores, Mé-
xico, Lara, 1835, pp. 19-23.

4 Citado por Reinaldo Sordo, “El Congreso durante la Repiblica centralista”, tesis de doctorado,
El Colegio de México, 1989, p. 167.
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religion y no habia sabido defender la libertad de las personas ni sus
propiedades; también habia sido incapaz de mantener la paz y la rique-
za puablica “con las poco meditadas [medidas] para la celebracién de
empréstitos, con el entorpecimiento y estagnacion en que entran los gi-
ros de los capitales por la continua repeticion de asonadas y revolu-
ciones, y con las exorbitantes contribuciones a que es preciso recurrir
para sostener la dispendiosa administracion de la federacién y de los es-
tados”. Su conclusién era clara, “el sistema federal no es a propésito
para hacer la felicidad de los mexicanos”.50

Entre los agravios contra el sistema, también mencionaba en su ar-
ticulo 72 el peligro que el mismo sistema significaba para la integridad
del territorio de la nacién, por lo que pedia que se adoptara “otra forma
de gobierno mis analdgica a sus necesidades, ecsigencias [sic] y cos-
tumbres y en la que mejor se garantice la independencia, paz interior y
religiéon que profesamos”.

El pronunciamiento fue secundado por Toluca.y un sinnimero de
poblaciones. El pronunciamiento de Cuernavaca afiadia que el Congre-
so se declarase “convocante o constituyente, segin creyere que con-
venga a la felicidad de la nacién”.5! Resulta interesante notar que 75%
de los pronunciamientos por el centralismo procedieron del centro, en
forma predominante de Puebla, Michoacin y el Estado de México. De
346 actas, 147 fueron del Estado de México, es decir, 40% del total.52

Esta “popularidad” derivaba con seguridad de la tension entre muchas
cabeceras de partido y las capitales de sus estados, ante la obligacién de
proporcionar remplazos o milicias, una de las cargas que hacia detes-
table al gobierno, tanto nacional como estatal, en las comunidades.

Con la fuerza que dio al gobierno federal haber doblegado la resisten-
cia del estado mas fuerte, Santa Anna hizo una consulta a vecinos nota-
bles y, temeroso de no poder controlar otras elecciones, favorecié que
el Congresq ordinario se convirtiera en constituyente. Este, como mencio-
namos, le concedid valor de expresion de la voluntad nacional a las actas
que pedian el cambio de sistema (de 400, s6lo 43 pedian que el Congre-
so fuera convocante), y el 9 de septiembre de 1835 se declard constitu-
yente. Aunque Santa Anna venia buscando la dictadura, el temor a la frag-
mentacién territorial con que amenazaba la secesion de Texas empujo al
general a favorecer el centralismo para salvaguardar la unidad nacional.

50 Planes de la nacidn, 111, pp. 17-19.

51 Vid supra, p. 24.
52 Vid supra, pp. 209-210.
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El 3 de octubre, una ley sancionaba el establecimiento del centralis-
mo y el 23 se expedian las Bases Constitucionales. Dos articulos afecta-
ban el funcionamiento de los estados:

90. Para el gobierno de los Departamentos habrd gobernadores y juntas de-
partamentales: éstas serin elegidas popularmente, del modo y en el nimero
que estableceri la ley y aquéllos serin nombrados periédicamente por el
supremo poder ejecutivo, a propuesta de dichas juntas.

10. El poder ejecutivo de los departamentos residird en el gobernador, con
sujecion al ejecutivo supremo de la nacién.

La redaccién de las Siete Leyes llevé 15 meses, tiempo que coincidi6d
con el trauma de la derrota inexplicable en Texas. La interpretacién
tradicional ha atribuido su factura al clero, la milicia y la oligarquia, pero
el estudio de Reinaldo Sordo la ha desmentido y probado que fue fruto
de una transaccion entre federalistas moderados y centralistas. Las Siete
Leyes establecieron un complicado mecanismo que contenia noveda-
des: incluia una lista clara de “derechos del mexicano” (libertad, seguri-
dad, igualdad y propiedad), que significaba un avance sobre la de 1824
y creaba un cuarto poder, el Conservador, destinado nada menos que a
impedir los abusos de los otros tres. Sinchez de Tagle, el autor del
proyecto, habia colaborado con Mora en El Observadory compartia sus
ideas al respecto, y aunque algunos de sus argumentos tienen todavia
resabios de libertades pactistas, su empefio era asegurar derechos ciuda-
danos y un “equilibrio” de poderes.53 Los ciudadanos se definian como
aquellos que tuvieran una renta anual de 100 pesos, es decir, introducia
el caricter censitario favorecido por Mora y Alaman desde 1830. Ademas
de limitar el derecho de voto, se redujo la representacién popular al res-
tringir la existencia de ayuntamientos a lugares en donde existieran des-
de 1808 pueblos de mis de 8000 almas y puertos de 4 000. El objetivo
parece haber sido debilitar la fuente de legitimacién de los movimientos
politicos, pues las adhesiones civiles siempre las hacian los capitulares,
con notables de las poblaciones, aunque en lugares de insurgencia par-
ticipara el grueso de los vecinos. Al Legislativo se le arrebat6 toda atri-
bucién gubernativa y se redujeron los puestos elegibles desde diputados
y senadores hasta municipes (1500, 2000 y 500 pesos de renta). Se
eliminé la vicepresidencia y se aument6 el periodo presidencial a ocho

33 Alfonso Noriega, El pensamiento conservador y el conservadurismo mexicano, México, UNAM,
1972, pp. 115-152.
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anos. Para la eleccién del Ejecutivo se establecié un complicado sistema
en que participaban los tres poderes y las juntas departamentales, con
objeto de evitar asaltos como los de 1829 y 1833. Como limite para el
Ejecutivo se cre6 un Consejo de Gobierno formado por 13 miembros a
perpetuidad. Hubo empenio por fortalecer a la Suprema Corte de Justi-
cia con mds atribuciones para conocer negocios civiles de los militares y
se hizo un intento por suprimir ‘la Corte Marcial, pero lo frustr6 la
protesta de la corporacién en un afio de guerra. Las Siete Leyes hicieron
una nueva reorganizacién del espacio. El territorio quedé6 dividido en
departamentos, distritos y partidos. Los territorios de California y Nuevo
México, asi como el de Texas (sin reconocer su independencia), se con-
virtieron en departamentos. Tlaxcala qued6 unida al departamento de
México, que también incluiria el Distrito Federal.

La centralizacion era clara. El presidente nombraba a los gobernado-
res y éstos a los prefectos de distritos, quienes a su vez elegian a los sub-
prefectos de partido. Los ayuntamientos dependian, a través de los subpre-
fectos y prefectos, de los gobernadores, lo que provocaria problemas
en todo el territorio, pero en especial en la ciudad de México, pues el
importante Ayuntamiento desafiaria varias veces al gobernador y el pro-
pio Santa Anna, al tomar el poder en 1841, tendria que ceder y hasta des-
pedir a dicho funcionario. Los argumentos del Ayuntamiento aludian al
status colonial de la corporacién, pero utilizando ideas de representa-
tividad liberal.

Apenas puestas en vigor las Siete Leyes, el apoyo al centralismo se
evapord. Los grupos gobernantes de los departamentos perdian la
autonomia en los presupuestos, ahora controlados por los comisarios
del centro, que debian pagar al ejército y a todos los servidores departa-
mentales. De todas formas hubo problemas para pagar al ejército y a
fines de 1837 se nombr6 a los comandantes generales y a los visitadores
de hacienda. Como con frecuencia se reunio el cargo de gobernador y
comandante general, éstos empezaron a competir o a aliarse con las
élites provinciales, las cuales recurrieron a agentes del centro para in-
fluir en las decisiones que les afectaban. El funcionamiento se hizo atn
mas complejo.

Las comandancias generales del ejército se descentralizaron al depen-
der para sus pagos de las comisarias departamentales, a las que se les
ordend pagarles con preferencia. De esa manera, asi como el federalis-
mo habia favorecido a las élites provinciales, el centralismo lo hizo con
la alta jerarquia del ejército, debido al estado constante de guerra y a las
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revueltas federalistas. Sin duda el objetivo era el control territorial de la
nacién, pero por la falta de comunicaciones se crearon nuevas tensio-
nes entre el centro y las provincias. Zacatecas perdi6 la supremacia que
habia tenido, pasando a Guadalajara, San Luis Potosi y Veracruz. Las
zonas marginales, California, Sonora y Yucatin se mantuvieron virtual-
mente separadas, actitud que se ha confundido con un secesionismo.

Los “federalistas” se dividieron en dos grupos. El dirigido por Gémez
Pedraza utiliz6 medios pacificos. En 1837 organizé una campaia de
representaciones al presidente, instindolo a restaurar el federalismo y, a
partir de 1838, se empeni en infiltrar el sistema para conseguir el mismo
fin. El grupo radical decidiria que no habia otra via que la-revolucién y
aprovechoé hasta el estado de guerra con Francia para tomar el poder.
Esto convenci6 a todos de que era necesaria una reforma. El Ejecutivo
era victima ahora del Consejo de Gobierno, del Poder Legislativo y del
Conservador y, aun en estado de guerra, se le negaron facultades extra-
ordinarias.

El sistema no logré enderezar la situacion. Segin Bernardo Couto “la
constitucién actual cada dia parece mis impracticable y mas viciosa.
Mala como sistema politico, es todavia peor como sistema administrati-
vo".54|La centralizacién caus6 mayores gastos, pues a los burdcratas lo-
cales se sumaron los nacionales. Aunque el sistema fiscal del centralismo
era mis adecuado que el del federalismo, en opinién de Tenenbaum,55
y los impuestos directos produjeron mayores entradas, los déficit se
agrandaron por el servicio de la deuda interna, pues el gasto del ejército
disminuyo con respecto al del periado federal a pesar de las guerras.
Los impuestos aduanales se bajaron en 1837 para contrarrestar el con-
trabando, sin lograrlo. En 1839, al establecerse un impuesto de 15% al
consumo de articulos importados, disminuyeron las importaciones y
por tanto las entradas aduanales.

El pais se hundié alin mis en manos del agio, sin que se lograra cu-
brir las n6minas. Después del fracaso de Texas, el ejército resultd cada
vez mds incapaz de enfrentar las amenazas externas y se concentro en
laTucha contra los federalistas. Texas, independiente, y Yucatin, Sonora
y California, separadas, demostraban que el centralismo no habia logra-
do el control territorial. Asi, en 1839 el movimiento de reforma parecio

54 De Couto a Mora, 18 de marzo de 1840. Papeles de J. M. L. Mora, Benson Latin American Col-
lection, 127, pp. 13-16.

55 Barbara Tenenbaum, The Politics of Penury. Debis and Taxes in Mexico, 1821-1856, Albu-
querque, The University of New Mexico Press, 1986, p. 55.



EL FEDERALISMO MEXICANO, 1823-1847 43

cobrar fuerza. Se preparé un proyecto de reformas y se pidi6 la opinion
de las juntas departamentales, que con lentitud la remitieron durante
1840. Su preocupacion era garantizar derechos ciudadanos, eliminar el
Poder Conservador y fortalecer a las juntas departamentales y a los gober-
nadores. Pero el Congreso habia dejado la resolucion a las juntas depar-
tamentales y éstas, con excepcién de Zacatecas, se la reservaron a aquél,
como si nadie quisiera asumir la responsabilidad, lo que aliment6 el
convencimiento general de que no habria otra solucién que la violencia.

El ejército y los comerciantes patrocinaron el pronunciamiento que
logré un extenso apoyo de ayuntamientos y federalistas moderados y, a
fines de 1841, las Bases de Tacubaya, firmadas por los generales, sus-
pendian el orden constitucional y establecian la dictadura de Santa
Anna, “mientras se redactaba una nueva constitucién”. Las elecciones, a
pesar del control ejercido por el ejército, dieron la mayoria a los federa-
listas moderados, lo que sell6 su destino. La mayoria moderada del
Congreso de 1842 trat6 de establecer un federalismo moderado, sin ese
nombre, que garantizara libertades, derechos y la minima autonomia
departamental. Como una minoria realmente federalista presenté un
proyecto radical, con garantias a los derechos del hombre, se redact6
un documento de transaccién, que retuvo parte de ese espiritu que se
venia imponiendo ante los asaltos que sufrian la libertad, la propiedad y
la seguridad por parte de las autoridades y el ejército. No obstante el
compromiso, el Congreso no pudo coronar su obra porque fue disuelto,
y una Junta de Notables redacté al ano siguiente las Bases Organicas.

A pesar de que estas Bases conservaron algunos cambios, no acep-
taron la descentralizacién administrativa de los departamentos, propues-
ta en el proyecto de 1842, pero al derecho de las asambleas legislativas
de proponer al presidente candidatos para gobernador se agregé el de
elegir dos terceras partes de los 73 senadores. Es de mencionar que s6lo
el proyecto minoritario mantenia la denominacién de Constitucion de
los Estados Unidos Mexicanos; los otros proyectos y las Bases Orgini-
cas, al igual que las Siete Leyes, se referian a la Repiblica Mexicana, es
decir, subrayaban el caricter unitario. Es mas, las Bases volvian en su
articulo 22 a la definicién territorial del Acta Constitutiva:

El territorio de la republica comprende lo que fue antes virreinato de la Nue-
va Espafia, capitania general de Yucatin, comandancias de las antiguas pro-
vincias internas de Oriente y Occidente, Baja y Alta California y las Chiapas.
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Los proyectos de 1842 devolvian Aguascalientes a Zacatecas y crea-
ban el departamento de Acapulco. Las Bases ampliaban el Poder Ejecu-
tivo¢ hasta el grado de poder iniciar leyes excepcionales. No se esta-
blecia un verdadero gabinete, pues el articulo 109 permitia al presidente
decidir lo que le pareciera una vez que hubiera oido a sus ministros,
pero en cambio la responsabilidad la tenian éstos y el Consejo de Go-
bierno. También se sometio a las asambleas departamentales al veto del
gobernador, nombrado por el presidente, quien tenia la Gltima palabra
si las asambleas insistian, por eso Rabasa defini6 a las Bases como
“despotismo constitucional”, a pesar de lo cual “result6 estrecho para el
general Santa Anna”.57 Sin embargo, su violacién fue aprovechada por
la mayoria moderada del Congreso para desaforarlo y, mediante una
revolucion civica, establecer un gobierno constitucional que no se atre-
vi a restablecer el federalismo por temor a debilitar al pais, amenazado
ya por Estados Unidos, aunque descentralizé en parte la administracion
en 1845. Pero la conspiracién monarquista, la debilidad ante la amenaza
exterior y la crisis endémica de la hacienda proporcionaron pretextos
para una nueva dictadura militar en 1846, esta vez encabezada por el
general Paredes y Arrillaga.

El esfuerzo de las dictaduras y el régimen de las Bases Orgénicas se
dirigieron a resolver el intrincado problema hacendario. La revolucién
de 1841 pag6 la deuda con los comerciantes, aboli6é 15% de impuesto al
consumo de efectos extranjeros y durante unos meses favorecio el libre-
cambismo, pero ante el fracaso, recurrié a préstamos del clero y venta
de sus bienes, restablecié y aument6 el impuesto, adopté una politica
proteccionista e impuso la ofensiva capitacién: todo varén entre 16 y 60
anos debia pagar un real mensual, lo que provocé numerosas rebe-
liones, sin liberar al gobierno de la dependencia de la usura. En visperas
de la guerra con Estados Unidos, Paredes tratd de rescatar al pais de tan
critica situacién combatiendo la corrupcién y el contrabando, e impo-
niendo un orden de hierro y reduciendo electores y elegibles a “las
clases propietarias”. Pero todo fue inutil, y ya en medio de la invasion
norteamericana, los federalistas se pronunciaron en el sur de México,
Mazatlin y Guadalajara, y el 4 de agosto de 1846, la guarnicion de la
Ciudadela se declar6 por el orden federal. El 22 del mismo mes se
restableci6 la Constitucién de 1824, que el Congreso reformo al afio si-
guiente.

56 Cecilia Noriega, El Constituyente de 1842, México, UNAM, 1986, pp. 151-154.
37 Rabasa, La Constitucién. .., op. cit., p. 12.
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CONCLUSION: FEDERALISMO Y CENTRALISMO, 1824-1847

Desde el triunfo liberal, la historiografia subrayé los enfrentamientos
entre centralistas y federalistas como la principal fuente de tensién y
causa de la inestabilidad durante la primera etapa independiente. En-
tonces y después se pasd por alto que el establecimiento de los dos sis-
temas habia sido producto de compromisos entre facciones opuestas y -
que su aplicacién habia tenido mucho en comin. En el afan de carac-
terizar a todo el periodo como caético y dominado por la “dictadura” de
Santa Anna —cuyo gobierno, en conjunto, apenas sobrepasé los seis
afios, algo menos que los de Anastasio Bustamante—, se pasé por alto
la estabilidad que le dio al gobierno, la accién de un grupo de funciona-
rios publicos que sirvieron a los dos sistemas, sobre todo los oficiales
mayores, quienes garantizaron una continuidad.

La adopcién del centralismo, hasta ahora atribuida a Santa Anna, re-
sulté del desprestigio que habia sufrido el federalismo y del temor de que
el desafio de Zacatecas en 1835 y la amenaza de independencia de
Texas el mismo afio desembocaran en una fragmentacion de la nacién.
Un grupo de federalistas moderados estuvo dispuesto a hacer una
transaccién con los centralistas que habian capitalizado el descontento
popular por los excesos del Congreso radical de 1833 a fin de fortalecer
al Estado.

El derecho de representacion se arraigd a través de la difusién no
s6lo de periédicos y catecismos, sino por el mecanismo mismo de los
pronunciamientos. Una vez promulgado un plan politico, se enviaba has-
ta los poblados mas apartados, solicitando adhesiones. Las reuniones de
las guarniciones, ayuntamientos o vecinos leian los planes, y de esa ma-
nera se difundia una serie de principios politicos, protestas y propues-
tas. Con ello no sélo se politizaba la poblacion, sino que se fortalecia el
sentido de unidad, puesto que también se mencionaban las amenazas
extranjeras a la nacién.

Al caracterizar el periodo, hasta ahora se ha subrayado la dictadura, a
pesar de haber sido un fenémeno transitorio, pues en sentido estricto
sblo estuvo en vigor entre octubre de 1841 y julio de 1843 y del 1 de
enero al 4 de agosto de 1846. En todo el periodo, el Legislativo fue el
poder mas estable e influyente. De 1821 a 1847 hubo 19 congresos que
sesionaron casi sin interrupcién, salvo en cinco ocasiones.?® De esos

58 Entre diciembre de 1832 y abril de 1833; mayo de 1834 y enero de 1835; septiembre de 1841 y
junio de 1842; diciembre de 1845 y junio de 1846; agosto y diciembre de 1846.
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congresos, siete fueron constituyentes autores de cinco constituciones
diferentes, de las cuales tres tuvieron vigencia (la de 1824 también con
las reformas de 1847).5° En ellos predomind el espiritu de transaccién, a
excepcion de breves momentos en que un grupo radical fue mayori-
tario. Lo que resulté constante fue el enfrentamiento del Congreso con
el Ejecutivo.

Los gobiernos bajo dos sistemas se empefiaron en encontrar la for-
mula para imponer su autoridad sobre el territorio que constituia la
Repiublica, sin lograrlo. La desarticulacién entre el gobierno nacional y
los estatales o departamentales persistié durante el periodo, sin impor-
tar el sistema de gobierno y s6lo se moderé después de la invasién
norteamericana, lo que explica que el gobierno lograra restablecer el
funcionamiento del Estado a fines de 1847, a pesar de que se habia
desvertebrado con la renuncia de Santa Anna a la entrada del ejército
norteamericano y el traslado del gobierno a Querétaro. La actitud de co-
laboracién de los gobiernos de los estados en 1848 contrasta con la des-
confianza hacia el centro, en plena guerra. Tanto Zacatecas como el Es-
tado de México habian negado sus efectivos militares al gobierno
nacional, reservindolos para el momento en que ellos estuvieran en
peligro.

Por lo demis, la debilidad del gobierno durante el sistema federalista
se mantuvo durante el centralismo. Si la dictadura de Santa Anna logré
efectividad durante el primer afio (1842) se debi6 a la esperanza de una
nueva constitucién, pero al establecerse la dictadura constitucional,
volvié a encenderse el descontento. El centralismo acudi6é a hombres de
empresa para encontrar soluciones hacendarias, pero el tamafio de la
deuda interna rebasé su creatividad. El ejército no se profesionalizé y
tuvo problemas para mantener su nimero por la resistencia de los de-
partamentos a proveerle remplazos.

La antigua provincia de Nueva Espaiia, el territorio mas habitado de
la Republica, fue la Gnica base firme para defender el unitarismo politi-
co. Esto era natural; habia sido el nicleo fundamental de la Nueva Es-
pafa, que temia el desplazamiento de las redes de decisién a dreas con
las que no tenia familiaridad. En los departamentos alejados, las élites
favorecian un gobierno central débil y resistieron a los comandantes ge-
nerales, que representaban al gobierno del centro, o los convirtieron en
sus aliados para defender intereses locales. Y ain durante el centralis-

% Sordo, “El Congreso...", ap. cit.
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mo, cuando los gobernadores eran nombrados por el presidente, una
vez instalados en sus sedes, se veian obligados a responder a los intere-
ses locales. En el caso de gobernadores federalistas, para mantenerse en
el poder optaron por una actitud conciliadora con el gobierno del cen-
tro. Tal el caso de Elorriaga en Durango o de Marcos de Esparza en Za-
catecas.

La restauraci6n de la Constitucion de 1824, en plena guerra con Estados,
Unidos, sin duda dificulté la organizacién de la defensa, pero el hecho deli
que se impusiera el grupo que sostenia no sélo su restauracién sino
también su reforma, indica el grado de difusién que habian alcanzado
las ideas liberales desde 1842, seguramente como reaccion al intento
monarquista de 1846. Esto permiti® poner en prictica el proyecto mi-
noritario de 1842 con todo y la declaracién de los derechos del hombre.
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miento. México, Departamento del Distrito Federal, 1974.

En el marco de la consumacion de la Independencia, Calvillo analiza
las ideas y acontecimientos que condujeron a la adopcién del fede-
ralismo y nos proporciona los diversos proyectos de constitucion.

CARMAGNANI, MARCELLO. “Territorialidad y federalismo en la formacién
del Estado mexicano”, en Inge Buisson et al., Problemas de la forma-
cién del Estado y la nacién en Hispanoamérica. Colonia-Viena, Bol-
hau Verlag, 1984, pp. 289-304.

birece el desarrollo de una nueva estructura de poder de caricter
territorial, que sirve de contexto para comprender el sentido y los
limites que tuvo el federalismo mexicano.

GaMAs TORRUCO, Jost, El federalismo mexicano. México, SEp, 1975.

Sintesis “tradicional” del origen y desarrollo del federalismo mexi-
cano, desde el “centralismo colonial” hasta el triunfo liberal.

HAaLE, CHARLES A. El liberalismo mexicano en la epoca de Mora, 1821-
1853. México, Siglo XXI, 1972 (edicion inglesa, 1968).

Dentro del minucioso estudio dedicado al liberalismo, en dos de sus
capitulos Hale analiza la Constitucién mexicana a la luz de su modelo
norteamericano, para sefialar la singularidad del federalismo mexicano.
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HAMNETT, Brian. “El federalismo de 1823-1824 en México”, en Buisson
et al., Problemas..., op. cit., pp. 305-317.

Explica cémo de la casi disolucion del cuerpo politico mexicano
con el fracaso del Imperio de Iturbide, el poder central logra recupe-
rarse durante 1824.

LIrRA, ANDRES. La creacion del Distrito Federal. México, Departamento
del Distrito Federal, 1974.

Presenta las ideas y los acontecimientos que condujeron a la “in-
vencién” del Distrito Federal como residencia de un poder general
que debia coordinar a los estados, sin interferir en su esfera politica y
territorial.

MACUNE, CHARLES W, El Estado de México y la federacion mexicana.
1823-1835. México, FCE, 1978.

Estudia la aplicacion del federalismo en el Estado, las mutilaciones
territoriales que sufrié y el apoyo que dio al establecimiento del cen-
tralismo. Interesante como estudio de caso.

MURIA, Jost MARIA. El federalismo en Jalisco. México, INAH-SEP, 1973.

Con una introduccién adecuada, presenta los documentos funda-
mentales del federalismo en Jalisco.

NORIEGA, CECILIA. El Congreso de 1842. México, UNAM, 1976.

Hace un excelente estudio de los sucesos de 1842 y 1843 y el anili-
sis de los proyectos de constitucion de 1842 con las Bases Organicas
de 1843.

OLVEDA, JAIME. La politica de Jalisco durante la primera época federal.
Guadalajara, Poderes de Jalisco, 1976.

Bosqueja la posicion federalista radical de Jalisco y los avatares de

la prictica de la Constituciéon de 1824 en ese importante estado.
ORTEGA, SERGIO. La antigua constitucion espaniola y el federalismo en
Meéxico. México, UNAM, 1975.

El ensayo parte de las instituciones medievales castellanas para
hacer una buena resenia de las bases que configuraron el federalismo
mexicano. _

PINERA RAMIREZ, DAVID. El nacimiento de Jalisco y la gestacion del fede-
ralismo. Guadalajara, Poderes de Jalisco, 1974.

Presenta algunos textos del federalismo jalisciense con una intro-
duccioén sobre las instituciones e ideas que sustentaron el autonomis-
mo en Jalisco y su influencia en la adopcién del federalismo.

REYEs HEROLES, JESUS. El liberalismo mexicano. México, UNAM, 1957.

Tres capitulos a lo largo de la obra tocan el tema del federalismo



50 EL PRIMER FEDERALISMO

mexicano. Uno de ellos sigue los debates, folletos y articulos perio-
disticos. En otro capitulo se analiza la polarizaci6n federalismo-centra-
lismo y en uno mas, el federalismo en el pensamiento de Mariano
Otero.

Sorpo CEDENO, REYNALDO. El Congreso durante la primera Republica
centralista. México, El Colegio de México, en prensa.

Es uno de los contados estudios que explican cémo se establecié
el centralismo. Caracteriza sus objetivos, los actores y los empefios
por encontrar respuestas a los dilemas que no habia podido solu-
cionar el federalismo.

VAZQUEZ, JOSEFINA ZORAIDA. “Ejército, Iglesia y centralismo”. Historia
Mexicana, XXXIX:1, 1989, pp. 205-234.

Intenta explicar la instauracién del federalismo y el escaso papel
que tuvieron las dos corporaciones a las que tradicionalmente se les
ha achacado su establecimiento.



FEDERALISMO Y CENTRALIZACION EN EL IMPERIO
BRASILENO: HISTORIA Y ARGUMENTO

Jost MuriLO DE CARVALHO*

A COLONIA PORTUGUESA en América se caracterizd, en lo que se

refilere a la organizacién politica y administrativa, por una escasa
presencia del poder metropolitano y por una frigil relacion entre las
varias regiones que la componian. A pesar de esta tradicion, el pais in-
dependiente que surgié en 1822 opté por un régimen monarquico y por
una fuerte centralizacién politica y administrativa. Pero las fuerzas cen-
trifugas no fueron sofocadas y volvieron con plena fuerza después de la
proclamacion de la repiblica en 1889. La tensién entre las dos corrien-
tes opuestas generd durante el Imperio un rico debate sobre la relacion
entre federalismo y centralizacion, por un lado, y libertad y despotismo,
por el otro.

EL LEGADO COLONIAL

Es conocida la experiencia colonial portuguesa en América en lo con-
cerniente al problema de la centralizacién. Pais pequeno, de reducida
poblacién, amenazado a veces en su propia sobrevivencia, Portugal
tuvo muchas dificultades en mantener y explorar el vasto mundo con-
quistado por la audacia de sus navegantes. Incluso excluyendo las con-
quistas africanas y asidticas, el mundo americano ya era excesivamente
vasto para los recursos de la metrépoli. La guerra con los indios y la de-
fensa de la colonia contra la amenaza de otras potencias, particular-
mente Espana, Holanda y Francia, eran tareas costosas que dejaban
pocos recursos para invertir en la exploraciéon de nuevos territorios, por
lo menos hasta el descubrimiento de oro a fines del siglo xvi. Por un
periodo de 60 afos (1580-1640), la autonomia de la metrépoli desa-
parecié bajo el dominio espafiol. Durante ese lapso, los holandeses
ocuparon la parte mas rica de la colonia. Liberarse de Espafia y expulsar
a los holandeses fueron tareas adicionales que agotaron todavia mas a
* Instituto Universitario de Pesquisas, Rio de Janeiro.
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la metrépoli. La supervivencia de Portugal de ahi en adelante dependié
de la proteccién inglesa, sostenida a partir de fines del siglo xvit por la
abundancia de oro de las minas. El consejo de Luis da Cunha a Juan V en
1738 para que transfiriera la sede de la monarquia a Rio de Janeiro, pues
era lugar mis seguro, fue una clara indicacién del desequilibrio entre
colonia y metrépoli. La idea ya habia sido sugerida en 1580 y en 1660.

Frente a las limitaciones, Portugal tuvo que recurrir a la iniciativa pri-
vada para defender, expandir y desarrollar la colonia americana. La
creacion de capitanias hereditarias en 1534 no tenia otro objetivo. Fren-
te al peligro real de perder lo conquistado, Juan III (1521-1557) dividié
la colonia en capitanias hereditarias que fueron entregadas a hidalgos
ricos que las pudieran defender y colonizar. El territorio de la colonia,
todavia desconocido, fue dividido del Amazonas a San Vicente en lotes
rectangulares que partian de la costa hasta la linea imaginaria de Torde-
sillas en el interior. A cambio de los servicios, los donatarios de las capi-
tanias recibian amplia jurisdiccién local que iba hasta el grado de exen-
tarlos de la inspeccién de la Corona. Asi, la colonia fue transformada en
un sistema que algunos llamaron feudal: cada capitania correspondia
a un feudo, cada donatario a un barén ligado al rey por un pacto de
lealtad y cooperacién. Podriamos también decir que el sistema se apro-
ximaba al de una federacién, si de la expresién conserviramos tan
s6lo el aspecto de autonomia politica de las unidades componentes del
todo.

La tarea de colonizacién también rebasé la capacidad de la iniciativa
privada. Muchos donatarios se arruinaron, y gastaron su riqueza ganada
muchas veces en el comercio con las Indias Orientales tratando de desa-
rrollar sus capitanias. Algunos ni siquiera tomaron posesion de los lotes.
Tan sé6lo dos tuvieron éxito: los de Pernambuco, al norte, y los de San Vi-
cente, al sur. Debido a la ausencia de minerales preciosos, quedaban
como recursos el palo brasil, cuya extraccién dependia de la problema-
tica cooperacién de los indios, y la cafia de azicar, que exigia grandes
inversiones de capital y mano de obra. El éxito en la produccién de azi-
car fue lo que salvo a las dos capitanias.

La politica descentralizadora fue en parte revertida en 1549 por el
mismo Juan III, quien cred el gobierno general de la colonia, con sede
en Bahia. Las capitanias hereditarias no fueron abolidas inmediata-
mente, pero los donatarios perdieron parte de su poder exclusivo. Por
medio de compra o confiscacién, las capitanias fueron poco a poco re-
cuperadas por la Corona o simplemente desmanteladas. A mediados del
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siglo xvii, el marqués de Pombal, el ministro centralizador de José I
(1750-1777), acabb con todas ellas.

Mientras tanto la ayuda a los particulares continu6 de otras maneras.
La expansion del territorio y la bisqueda de metales preciosos se lo-
graron gracias a las entradas, grandes expediciones organizadas por
particulares con el incentivo de la Corona. Las entradas eran hechas a
través de bandeiras, verdaderos ejércitos particulares bajo el dominio
autocritico de un jefe. Algunas bandeiras contaban hasta con 3000
hombres entre blancos, indios y esclavos negros. También existia la
ayuda a particulares para la ejecucién de tareas piblicas. La recauda-
cién de impuestos era a menudo contratada con particulares. Hasta en
Minas Gerais, regién de oro y diamantes, donde la presencia de la Coro-
na se hacia patente con mis fuerza, la recaudacién de diezmos e im-
puestos de entrada era realizada a través de contratos con particulares.
Las grandes deudas de los contratantes fueron una de las causas de la
revuelta de 1789, conocida como la Inconfidencia Minera.! Las fun-
ciones administrativas y judiciales eran en buena parte ejercidas por los
capitanes-mayores de las milicias. Esos capitanes-mayores eran de in-
vestidura real, pero su poder provenia del hecho de que eran grandes
propietarios de tierras, sesmeiros, que simplemente ocultaban con el
velo del poder publico el ejercicio de un dominio privado. El poder lo-
cal, o municipal, estaba en manos de los capitanes y de las cimaras,
también controladas por los “hombres buenos”, esto es, los propieta-
rios rurales.

Si la creacién de un gobierno central no fue el fin de la ayuda a los
particulares, tampoco signific6 el abandono de la idea de divisién del
territorio. Del siglo xv1 al xvi, la colonia sufri6 varias divisiones, sepa-
rando el norte del sur. La division tipica fue la de Pombal en 1751, que
separd el estado de Brasil del de Maranhdo y Gran Pari. Posterior-
mente, el mismo Pombal dio autonomia al Maranhio, creando tres esta-
dos distintos. En la época se decia “ir de Maranhio a Brasil”.

El sistema de capitanias se mantuvo, aun cuando todas pasaron a la
administracién real. Al término del periodo colonial, en 1822, habia 18
capitanias, administradas por gobernadores nombrados desde Lisboa.
La jerarquia formal colocaba al rey en el lugar maximo, en Lisboa, y a
continuacién el virrey, con sede en Rio de Janeiro, los gobernadores,

1 Sobre las complejas relaciones entre el poder colonial y las élites econémicas mineras, véase
Kenneth R. Maxwell, Conflicts and Conspiracies: Brazil and Portugal, 1750-1808, Nueva York,
Cambridge University Press, 1973.
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los capitanes generales, en las capitanias, y los capitanes-mayores en los
poblados. En la practica, las cosas eran menos claras. El poder del vi-
rrey, segun toda la historiografia, se limitaba a Rio y a algunas capitanias
subalternas, como Rio Grande y Santa Catarina. Las otras se comunica-
ban directamente con la Corona. Muchos capitanes-mayores también es-
capaban al control de los gobernadores. Aun después de los esfuerzos
racionalizadores de Pombal, la impresién que daba la administracién
colonial era de confusién. La causa de la confusién podia encontrarse
en la mezcla de codigos legales y tradiciones juridicas (Codigo manueli-
no, portugués, y filipino, espanol; tradiciones romana y feudal). Pero
también, mds probablemente, podia ser una tictica politica. La debilidad
de la metrépoli no le permitia mantener una burocracia proporcional al
tamano de la colonia, y también aconsejaba evitar que las autoridades
coloniales se volvieran excesivamente poderosas. Dada la desigualdad
de recursos, un virrey que tuviera en las manos el control de la colonia
se volveria mas poderoso que el mismo rey. Los conflictos de jurisdic-
cién, y la tensién entre autoridades eran deseables politicamente, por
mas que tuvieran consecuencias negativas para la administracion.

Desde el punto de vista que aqui nos interesa, la herencia colonial
puede resumirse en tres puntos:

a) un poder metropolitano endeble, incapaz de ejercer una adminis-
tracién centralizada y que por esto recurria a la cooperaciéon del poder
privado y a la descentralizacion politica y administrativa;

b) un poder privado fuerte pero oligirquico, centrado principalmente
en la gran propiedad de la tierra y en la posesion de esclavos, y

¢) una colonia que era un conjunto de capitanias débilmente unidas
entre si para las cuales el poder del virrey era practicamente nominal.

El botanico francés Saint-Hilaire, que viajé extensamente por la colo-
nia en la época de la Independencia, resumid la situacién de la si-
guiente manera:

Cada capitania tenia su pequefio tesoro; ellas apenas si se comunicaban en-
tre si, muchas veces hasta ignoraban la existencia de las otras. No habia
en Brasil un centro comin: era un circulo inmenso cuyos rayos convergian
muy lejos de la circunferencia.2

2 Citado en J.F. de Almeida Prado, D. Jodo VI e o Inicio da Classe Dirigente do Brasil, Sio Paulo,
Editora Nacional, 1968, p. 134.
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LA SOLUCION DE LA INDEPENDENCIA

Cuando las tropas francesas invadieron la Peninsula Ibérica en 1807,
Portugal y su colonia americana se encontraban en una situacién parti-
cular. La metrépoli no tenia fuerzas para resistir la invasiéon y mantener
la colonia; ésta, a su vez, atin estaba escasamente poblada (alrededor de
cuatro millones de habitantes), con una economia de exportaciéon es-
tancada, sin fuertes lazos de unién entre las capitanias. El principe Don
Juan y la corte portuguesa se decidieron por el mal menor: transferirse a
la colonia, salvindose asi no tanto de la ocupacién francesa, sino del
destino que tuvo la Corona espariola. Se cumplia, por la fuerza de las
circunstancias, la vieja idea de los estadistas portugueses, retomada
ahora por Rodrigo de Sousa Coutinho, conde de Linhares, ministro y
consejero de Don Juan. Con esto, se preservo la dinastia y la integridad
del reino. Como era de esperar, la solucién sélo fue posible por la ac-
cién protectora de Inglaterra que patrociné toda la operacién de trans-
ferencia. Mientras tanto, en las colonias espafiolas en América la caida
de la dinastia provocaba en un principio la incertidumbre y la des-
orientacion y después el comienzo del proceso de independencia.

Un poco mas tarde, derrotado Napoleén e iniciado el movimiento
constitucionalista en la metrépoli a través de la revuelta de Porto en
1820, se replante6 con urgencia el problema del futuro del reino. Varias
opciones se presentaron como posibles, desde el regreso al statu quo
ante colonial hasta el desmembramiento de la colonia, para citar los dos
extremos. Entre 1820 y 1822 el debate fue intenso. Varios panfletos
fueron publicados en que se defendian las opciones en juego. La posi-
cién predominante tal vez fue la de mantener la unién en una especie
de federacién monarquica a la manera inglesa o austriaca. La creacion
del Reino Unido de Portugal, Brasil y Algarve, en 1815, daba el tono de
esta opcion.

Los argumentos en favor de esta solucién eran simples y directos: se
decia que ni Portugal ni Brasil estaban en condiciones de sobrevivir
soberanamente por si solos. Portugal, argumentaba el autor anénimo de
uno de los panfletos, desde fines del siglo xv1 era potencia de segundo
orden, colonia de Inglaterra, dependiente de la economia brasilena.
Brasil, por su lado, proseguia el mismo autor, estaba poco habitado, su
poblacion era heterogénea, no tenia unidad ni patriotismo. Separados,
Portugal podria convertirse en provincia de Espafa y Brasil correria el
riesgo de reproducir la experiencia de las colonias esparfiolas o, lo que
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seria desastroso, la experiencia de Santo Domingo que ya habia costado
mis de un millén de muertos.3

Otro panfleto también defendia la unién con argumentos semejantes.
Tanto Portugal como Brasil eran demasiado débiles para sobrevivir
solos: “Uno es pequerio y débil, hoy no puede existir ni moral ni fisi-
camente”. Separados, se volverian provincia o colonia de grandes na-
ciones, pues “Brasil no es nada, y Portugal casi nada”. Tampoco olvi-
daba mencionar los ejemplos de las colonias espainolas y de Santo
Domingo como argumento disuasivo de un eventual desmembramien-
to. Lo que se observaba en aquella colonia eran masacres de realistas e
independentistas y de esos dos grupos por negros, zambos y mulatos;
en Santo Domingo se produjo un bario de sangre.4

Desde el punto de vista de los grupos que formaban la élite brasilefia,
habia tres opciones aceptables. Por orden de preferencia, eran la unién
o federaciébn monirquica, el desmembramiento con monarquia y el
desmembramiento republicano, con o sin federacién. La preferencia
por la unién se demostré de varias maneras. Después de instalada la
corte, en 1808, apenas un movimiento preconizé la separacion, la re-
vuelta pernambucana de 1817. Aun después del regreso de Juan VI a
Portugal en 1821, se pensaba en la posibilidad de una solucién que no
implicara el desmembramiento. Todas las provincias eligieron sus dipu-
tados a las Cortes de Lisboa, aceptando implicitamente la solucién uni-
taria. Fue la actitud de las Cortes, buscando restablecer la situacién colo-
nial, la que hizo inclinar la balanza hacia el lado de la separacién. La
mayoria liberal de las Cortes se contradecia: al mismo tiempo que com-
batia el absolutismo mondrquico, insistia en la politica colonial. Tal
posicion impedia una alianza entre los liberales de los dos lados del
Atlantico y favorecia la solucién monarquica en la colonia.

Imposibilitada por parte de las Cortes la solucién unitaria, la segunda
opcion se convirtié en la mas viable. El desmembramiento con repibli-
ca tenia adeptos, pero poco convencidos. Los ejemplos de las antiguas
colonias espanolas y de Santo Domingo ejercian una poderosa influen-
cia, aun entre los republicanos. Habia un temor enorme de que la
republica llevara a la fragmentacion del pais, a la guerra racial o a am-
bas. En un pais en que la esclavitud era la base de la economia y en que

3 Véase el texto an6nimo “Reflexdes sobre a Necessidade de Promover a Unido dos Estados de
que consta o Reino Unido de Portugal, Brazil e Algarves nas Quatro Partes do Mundo”, en O De-
bate politico no Processo da Independencia, Rio de Janeiro, Conselho Federal de Cultura, 1973.

4 Véase José Antonio de Miranda, “Memoria Constitucional e Politica sobre o Estado Presente de
Portugal e do Brasil”, en O Debate politico..., op. cit.
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los esclavos representaban casi un tercio de la poblacion, tal temor esta-
ba plenamente justificado. El “haitianismo”, como se llamaba a la época,
era un peligro cuya importancia no se puede olvidar. Un ejemplo de la
percepcién de que la monarquia seria un factor central en la manuten-
cion de la unidad y del orden se encuentra en el discurso que pronun-
ci6 José Teixeira Vasconcelos cuando la delegacion de la Cimara y de la
poblacién de Rio de Janeiro solicité al principe Don Pedro que per-
maneciera en Brasil, desobedeciendo las 6rdenes de las Cortes de Lis-
boa. Se pedia al principe que permaneciera como lazo de unién de las
provincias a fin de evitar el “cuadro de horrores de la anarquia y de los
desastrosos males que nos esperan, a ejemplo de la América esparola”.’

La soluciéon monirquica no fue la usurpaciéon de la soberania na-
cional como arguyeron mas tarde los republicanos. Fue una opci6én
consciente de la élite brasilefia de la época, a la que no le falté apoyo
popular. Don Pedro fue utilizado como instrumento de esa élite, que
buscaba la unidad del pais a través de la monarquia constitucional. Se
creia que la monarquia seria la Ginica manera de evitar la fragmentacién
del pais y las guerras que asolaban a los vecinos; por lo tanto, también,
de evitar los riesgos del orden social basado en la esclavitud.¢ Pero el
ideal de la unidad iba mas alld de la preocupacién por mantener la es-
clavitud. Témese como ejemplo el caso de la principal figura de la lucha
de la independencia, José Bonifacio de Andrade y Silva. Notable enemi-
go de la esclavitud pero, al mismo tiempo, un tipico burécrata declara-
do, conocia las realidades de la politica internacional de la época y fue
un seguidor de la idea de crear en América un vasto y poderoso impe-
rio. Para conseguir este objetivo prioritario desistia de sus convicciones

5 Citado en Jodo Camilo de Oliveira Torres, A Formagdo do Federalismo no Brasil, Sio Paulo,
Editora Nacional, 1961, p. 92. Tal vez el ejemplo mis vivo de la percepcién de la monarquia como
garantia de la unidad del pais sea el del general Abreu y Lima. Hijo de un padre fusilado en 1817
por participar en la revuelta contra la Corona portuguesa, vivi6 varios afios en el exilio y finalmente
se integré al ejército de Bolivar después de la abdicacién de Pedro I; luché por mantener la monar-
quia, y aun por la restauracion de este gobernante, argumentando que sélo el prestigio de la di-
nastia podria librar a Brasil de la fragmentacion que habia padecido la parte espaiiola de América y
que &l conocié de cerca.

é Una de las razones que pueden explicar la posicién de la élite politica brasilefia, o por lo menos
de su fraccién mis influyente durante la primera mitad del siglo xix, es la homogeneidad de su
educacion y de su adiestramiento. Contrastada con las élites de la parte espafiola de Ameérica, la
gran mayoria de la élite brasilefia habia estudiado en Coimbra, pues no habia universidades en
la colonia. Ademds, eran instruidos dentro de la tradicién juridica del despotismo ilustrado y buena
parte de ella poseia experiencia administrativa en Portugal, en Brasil o en las partes africanas y
asidticas del imperio. Asi, las personas provenientes de las mis distantes partes del pais poseian
una visién politica semejante, si no es que también eran amigos de los tiempos de Coimbra. Para
un desarrollo de este argumento, véase José Murilo de Carvalho, A Construgdo da Ordem. A Elite
politica Imperial, Rio de Janeiro, Campus, 1980.
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antiesclavistas. No acepto, por ejemplo, la propuesta inglesa de recono-
cimiento de la independencia en 1822 a cambio de la abolicién del trifi-
co de esclavos. En su percepcion, probablemente correcta, el fin del tra-
fico en aquel momento hubiera puesto en peligro la fragil unidad del
nuevo pais.

Mientras tanto, no todo estaba resuelto con la decisién de proclamar
la independencia con monarquia. Quedaba el problema del tipo de
monarquia. No habia dudas entre la élite de que el régimen debia ser
constitucional, pero ;como organizar un gobierno nacional donde di-
cho régimen nunca existié? ;C6mo mantener juntas las provincias que
antes se vinculaban principalmente a la Corte portuguesa? El ideal de
unidad de la élite chocaba con la realidad de la ausencia de una tradi-
ciébn de gobierno central en la colonia y de la falta de fuertes lazos de
unién, econdémicos o politicos, entre las antiguas capitanias.

El proceso de independencia revelaba asi las dificultades que ten-
drian que ser enfrentadas. Al regreso de Don Juan en 1821, muchas
provincias eligieron juntas gubernativas que se mantuvieron fieles a
Portugal y a las Cortes. Todo el norte, el antiguo estado de Maranhido y
de Gran Para, Bahia y Cisplatina, rechazaban la obediencia a Don Pe-
dro. Las Cortes propiciaban la fragmentacién ordenando la relacion di-
recta de las provincias con Lisboa. El apoyo a Don Pedro se limitaba ini-
cialmente a las provincias centrales de Rio de Janeiro, Sdo Paulo y Minas
Gerais.” Incluso después de la proclamacion de la independencia en
1822, las tropas portuguesas resistieron en Bahia y en Maranhdo. Fue
necesaria la contratacién de oficiales de la marina inglesa para expulsar
esas tropas.

El espiritu de muchos de los diputados brasilefios enviados a las
Cortes, especialmente de aquellos que no pertenecian a la élite educada
en Portugal, era localista. El padre Feijo, hablando en las Cortes, afirmé6
abiertamente que las provincias eran independientes entre si, y que los
diputados americanos no representaban a Brasil sino a sus provincias
de origen.® Las dificultades tomaron dimensiones dramiticas en 1824.

7 Don Pedro [ rindié homenaje a las tres provincias al dar a tres de sus hijas nombres que las
recordaban: Januiria, por Rio de Janeiro, Paula, por Sio Paulo, y Mariana, por el nombre de la ciu-
dad de Minas Gerais, que era sede del obispado.

# Es sintomdtico también que los conjurados de Minas Gerais de 1789, casi todos poseedores de
razonable erudicién, casi no se identificaran como brasilefios. Se decian mineros o americanos. Al
mencionar la independencia de su pais tenian en mente la capitania de Minas Gerais. Véanse las
declaraciones de los acusados en los Autos da Devassa da Inconfidencia Mineira, Brasilia y Belo
Horizonte, Cimara de Diputados y Gobierno del Estado de Minas Gerais, 9 vols., 1976.
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El emperador disolvié la Asamblea constituyente y sometié una nueva
constitucién a la consideracion de los consejos municipales. La provin-
cia de Pernambuco, apoyada por las de Ceard, Rio Grande do Norte,
Paraiba y Alagoas, se rebel6 proclamando la Confederaciéon del Ecua-
dor, una republica separada del resto de Brasil. Los manifiestos de los
rebeldes decian que el emperador habia violado el pacto constitucional
que daba vida a la unién de las provincias, quedando, por lo tanto,
deshecha la unién. Se trasluce de los documentos de la revuelta una
reaccion contra la medida absolutista de la disoluciéon de la Asamblea
constituyente y la nueva constitucioén, pero también una resistencia al
gobierno centralizado en Rio de Janeiro, que estaria conspirando contra
la libertad de las provincias, particularmente la de Pernambuco. Abso-
lutismo y centralizacién aparecen como hermanos gemelos.?

La Confederacién fue derrotada militarmente y algunos de sus lideres
fusilados. Pero el problema de la organizacién del poder nacional
permanecié sin solucién. Tanto la constitucién otorgada como el pro-
yecto de constitucion elaborado por los constituyentes eran centralistas,
rechazaban la federacion; pero la realidad misma era la que rechazaba
esta solucidén que no satisfacia a las tradiciones localistas de la antigua
colonia.

¢UNA MONARQUIA FEDERAL?

Las reivindicaciones localistas volvieron con plena fuerza después de la
abdicacién de Pedro I en 1831. Ahora la audacia de los reformistas era
mayor, pues el pais consiguié mantener la unidad y evitar la guerra civil
generalizada. Por otro lado, Pedro II tenia apenas seis afios de edad
y el gobierno estaba a cargo de una regencia electa con mucha me-
nor fuerza simbélica que la figura real. Las corrientes en conflicto se
manifestaron con mayor nitidez: habia conservadores partidarios del re-
greso de Pedro I, monarquistas liberales y republicanos radicales. Mas
que en 1822, éste era ahora el momento para escoger los caminos de la
nacion.

En aras de la brevedad, se puede dejar de lado la corriente republi-
cana. Ella estaba presente, especialmente en algunas provincias, pero
no ocupaba el centro del debate. El hecho de haber sido proclamado

% En la obra del principal te6rico del movimiento, Frei Caneca, al lado de influencias tedricas de
Rousseau y Locke, vibra el patriotismo pernambucano. Véase Frei Caneca, Ensaios politicos, Rio
de Janeiro, puc/crc/Editora Documentario, 1976.
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emperador un nifio de seis afios es un fuerte indicador del predominio
de la tendencia monirquica. El gran tema de la época era la eliminacién
de los residuos absolutistas de la Constitucion y el refuerzo de los as-
pectos federativos en ella presentes. La lucha duré toda la década de los
treinta. Los aspectos que mads interesan para el tema del federalismo son
los que a continuacién se resumen.

El punto miximo del reformismo se dio en 1831 cuando la Cimara de
Diputados aprob6 un proyecto de reforma de la Constitucion en el sen-
tido de crear una monarquia federal y constitucional. Por el lado fe-
deral, se creaban asambleas provinciales y ejecutivos municipales, y se
establecia la division de ingresos entre el gobierno central y las provin-
cias. Por el lado constitucional, se extinguian el Consejo de Estado, el
Poder Moderador y el caricter vitalicio del Senado, los tres residuos
absolutistas de la Constitucién y los principales baluartes de la centra-
lizacién politica. El proyecto creaba una auténtica federacién y una casi
dictadura de la Cimara, toda vez que con la eliminacién del Poder Mo-
derador ella no podria ser disuelta.

El proyecto no fue aceptado por el Senado. El Congreso y la prensa
se enfrascaron en grandes debates. Si bien habia entre los reformistas
entusiasmo por el modelo norteamericano de federacién, habia tam-
bién, principalmente entre la élite educada en Coimbra, el gran temor
de fragmentacion del pais si las reformas fueran llevadas demasiado
lejos. Se llamé la atencién en tomno al peligro de copiar instituciones
americanas, en particular el federalismo. Se cit6 a México como el ejem-
plo de pais donde la copia de las instituciones de Estados Unidos habia
dado malos resultados. El mal no estaba en el federalismo en si, arguy6
un senador liberal (Bernardo Pereira de Vasconcelos), sino en el “estado
de civilizacién” en Brasil. En Estados Unidos, arguy6 Pereira de Vascon-
celos, el pueblo luchaba por sus derechos politicos, en Brasil se multa-
ba a quien no ejerciera esos derechos. Frente a tal disparidad, ;como
adoptar las instituciones de aquel pais? Como solucién de compromiso,
se llegd al la Reforma Constitucional de 1834 que adopt6 algunos ele-
mentos federales como las asambleas provinciales, la divisién de los in-
gresos fiscales y la eliminacion del Consejo de Estado. No se aceptaron
el fin del caricter vitalicio del Senado, la extincién del Poder Moderador
y la creacién de ejecutivos municipales.

La Reforma Constitucional, aun siendo una versién moderada de las
transformaciones, dio origen a lo que muchos llamaron experiencia re-
publicana del Imperio. La afirmacién es pertinente, pues por la minoria
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de edad del emperador, el regente seria elegido por voto popular. En lo
que se refiere a la federacion, faltaba tan sélo la eleccién de los presi-
dentes de provincia para que se aproximara al modelo norteamericano..
Consecuencia o no de la descentralizacion (el tema fue materia de dis-
cusion entre liberales y conservadores), se manifestaron en todo el pais
las tendencias centrifugas bajo la forma de liderazgos regionales que no
tenian la experiencia de élite nacional y sin un fuerte compromiso con
la unidad nacional. Estallaron revueltas de norte a sur, algunas de ellas
verdaderas guerras civiles. En diferentes momentos, tres provincias
proclamaron su independencia: una en el norte, Pari; otra en el centro,
Bahia; una mais en el sur, Rio Grande. Pari, como vimos, habia sido du-
rante la colonia un estado separado de Brasil; Bahia, la primera sede del
gobierno general, y Rio Grande, regién de frontera con Uruguay y Ar-
gentina, estaba muy influida por la tradicién caudillesca de sus vecinos.
Esta Gltima provincia se proclamé repuablica independiente y por 10
afios (1835-1845) se mantuvo en guerra contra el poder central.

Hubo cinco grandes revueltas después de la introduccién de la Refor-
ma Constitucional. Comenzaron todas como conflictos entre élites lo-
cales en disputa por el poder provincial. En las provincias en que era
fuerte el dominio de los duefios de tierras, el conflicto permaneci6 bajo
el control de las élites. Tal fue el caso de las revueltas de Sdo Paulo y Mi-
nas Gerais (1842), y de Rio Grande (1835-1845). Donde tal dominio era
precario y menor la presencia de la esclavitud, la lucha escap6 del con-
trol de la élite y se transformé en guerra popular. Fue el caso de Pari, de
la ciudad de Bahia y de Maranhio. En Par4, la cabanagem (1835-1840)
tomé proporciones de guerrilla rural guiada por indios, campesinos y
esclavos negros. La violencia fue extrema de ambos lados. Se calcula
que 30000 personas murieron, 20% de la poblaci6n de la provincia. Esta
fue declarada independiente en 1836. En Bahia, la sabinada fue la re-
vuelta de las tropas y de la poblacién urbana. La capital fue tomada y la
independencia de la provincia proclamada en 1837. En total murieron
unas 1700 personas. La balaiada en Maranhido (1838-1841) se volvio
también guerrilla popular de pequefios propietarios, campesinos y es-
clavos. Los rebeldes llegaron a movilizar 11 000 hombres armados, pero
en 1840 la revuelta habia sido derrotada. En Rio Grande, la revuelta
tuvo connotaciones econdémicas. Los criadores de ganado y los produc-
tores de carne salada buscaban mejores condiciones de mercado para
competir con sus homoélogos de Argentina y Uruguay. La Repiblica fue
proclamada en 1836, pero los rebeldes estaban divididos pues habia
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también ventajas en mantener la unién con el Imperio. Al cabo de
luchas prolongadas, la paz fue firmada en 1845. En 1842, después de la
reforma de la Constitucion, se rebelaron los ricos propietarios de Sio
Paulo, Minas Gerais y parte de Rio de Janeiro. Fueron ripidamente de-
rrotados por el gobierno conservador, que modificé las leyes descentra-
lizadoras a costa de 180 muertos.

La experiencia de la Regencia tuvo profundo efecto en la élite politi-
ca. Los mismos liberales que la habian defendido se asustaron de los re-
sultados. El mais tipico de ellos, Evaristo da Veiga, ya vislumbraba,
en 1835, la anarquia en todo el Imperio. Brasil, segiin €l, corria el riesgo
de sumergirse en la inestabilidad de los paises de las antiguas colonias
espanolas y podria desmembrarse. El regente Feijo, otro liberal conven-
cido, pensaba en 1836 que las instituciones del pais peligraban, que la
provincia de Rio Grande ya se habia separado y que tal vez Pernambu-
co también lo haria. Asimismo, la desintegracién fue percibida por un
visitante francés, el conde de Suzannet, que estuvo en Brasil entre 1842
y 1843. Segiin este observador, la unidad de Brasil era tan s6lo aparente,
todas las provincias querian la separacion y su sueno era la republica al
estilo norteamericano. 0

La reaccion no tardé. Al frente estaba un antiguo liberal, redactor del
proyecto de la Reforma Constituciuonal de 1834, Bernardo Pereira de
Vasconcelos. La reacciéon comenzd en la Cimara, donde se formo el na-
cleo del futuro Partido Conservador. El regente liberal, Feij6, renuncié
en 1837 y fue sustituido por un conservador electo por el voto popular.
La nueva Cimara reformo las leyes descentralizadoras, redujo el poder
de las asambleas provinciales y de los jueces de paz, cre6 una justicia y
una policia controladas por el gobierno central. Con la intencién de de-
tener las reformas, los liberales proclamaron la prematura mayoria de
edad del emperador en 1840. Pero los conservadores estaban de regre-
so en 1841 y completaron lo que se llamé el “regreso” con el restable-
cimiento del Consejo de Estado. Habia terminado la experiencia repu-
blicana semifederal.

EL CENTRALISMO MONARQUICO

Es importante subrayar el intento de los liberales de detener el regreso
promoviendo la prematura mayoria de edad del emperador. Era recurrir

10 Véase Comte de Suzannet, O Brasil em 1845, Rio de Janeiro, 1957, p. 87.
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a la monarquia para interrumpir la centralizacién, una contradiccién
para el pensamiento de la época. El apoyo a la monarquia era casi gene-
ral. El régimen monirquico y, en particular, la persona del emperador,
aunque fuera un nifio, comenzaron a ser vistos como Unica garantia de
la unidad y del orden. Bahia habia declarado su independencia en 1837
prometiendo regresar a la unién después de la coronacién de Pedro IL
Los rebeldes de la cabanagem y de la balaidada lanzaban vivas al em-
perador; anteriormente una revuelta de campesinos en Pernambuco y
Alagoas fue aiin mas radical: se habia pedido la restauracién de Pedro 1.
Al sentimiento popular se ali6 la conviccion politica de la élite sobre el
papel de la monarquia. La revuelta liberal de 1842 en S3o Paulo y Minas
Gerais contra el regreso en ningin momento puso en cuestion el régi-
men politico. Cuando los rebeldes fueron amnistiados y regresaron al
gobierno en 1844, la monarquia demostrd la capacidad de cumplir otro
papel central: servir de arbitro en los conflictos entre las facciones de la
élite. Mantener el orden social, incluso la esclavitud; mantener la unidad
del pais, arbitrar los conflictos de la élite: he ahi un conjunto de ventajas
por el cual valia la pena sacrificar las demandas federalistas.

Un factor econémico favorecié 1a opcién centralista. En la década de
1830, el café se volvid el principal producto de exportacién, rebasando
al azdcar y al algod6n juntos. El pais se volvié el mayor productor de
café del mundo. En esta primera expansién del café, que inaugurd un
nuevo ciclo econémico en el pais, la produccién se concentraba en la
provincia de Rio de Janeiro. Casi todo el café era exportado a través del
puerto de Rio de Janeiro, que recaudaba alrededor de 55% del ingreso
nacional de las aduanas. Este ingreso, a su vez, correspondia a 80% de
los ingresos del gobierno central. La centralizacién politica en la ciudad
de Rio de Janeiro coincidi6 asi con una gran concentracién de la riqueza
en la provincia del mismo nombre. No impresiona que los principales
defensores del centralismo estuvieran en la burocracia central y entre
los grandes cafeticultores y comerciantes de Rio de Janeiro. Los sectores
vinculados al comercio externo en las otras provincias también eran
fuertes sostenedores de la centralizacion. En el lado opuesto, con posi-
cién mis favorable a la desconcentracién del poder, estaban personas
ligadas a las profesiones liberales urbanas y a la agricultura que pro-
ducia para el mercado interno. Esos dos grupos constituyeron la base
de los partidos conservador y liberal, organizados en el momento del
regreso, y que sobrevivieron hasta el final del Imperio en 1889.

Alrededor de 1850, el Imperio alcanzé un punto de equilibrio bajo el
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gobierno conservador. En 1848 hubo una Gltima revuelta que exigia la
federacion, Viera de Pernambuco, tradicional foco de reivindicaciones
regionalistas, fue derrotada en el mismo afo, con un saldo de 815 muer-
tos. Se lleg6 a un acuerdo entre las élites sobre el gobierno monarquico
centralizado. Se cumpli6 el objetivo de los politicos que habian hecho la
independencia: unidad y orden garantizados por la monarquia centra-
lizada.

La centralizacion era politica y administrativa. Por el lado politico, se
manifestaba en el Poder Moderador, que podia nombrar y cambiar li-
bremente a sus ministros; en el Senado vitalicio; en el nombramiento de
los presidentes de provincia por el gobierno central. Por el lado admi-
nistrativo, toda la justicia fue centralizada en manos del ministro de Jus-
ticia. Este nombraba y destituia, directamente o por medios indirectos,
desde el ministro del Supremo Tribunal de Justicia hasta el guardian de
la prisi6n, en todo el territorio nacional. El juez de paz electo, poderoso
durante la Regencia, perdi6é buena parte de sus funciones en favor de
los delegados de policia nombrados por el ministro del Imperio. Cabia
aun al ministro de Justicia nombrar a todos los comandantes y oficiales
de la Guardia Nacional, principal 6érgano para mantener el orden publi-
co. Ademis de nombrar a los presidentes de provincia, el ministro del
Imperio nombraba a los obispos, los parrocos y los delegados de policia
que, a su vez, nombraban a los inspectores de barrio.

La concentracién de poder en el gobierno central puede ser evaluada
por la distribucién de funcionarios publicos entre los varios niveles de
gobierno. En 1877, el gobierno central empleaba 69% de los funciona-
rios, quedando 25% para los gobiernos provinciales y 6% para los mu-
nicipales. Buena parte de la burocracia del gobierno central se acumula-
ba en la capital del pais y en las capitanias provinciales, lo que motivd
que el vizconde de Uruguay hiciera la observacion de que el gobierno
tenia una cabeza enorme pero no tenia brazos ni piernas, por lo que se
trataba de un cuerpo cuya circulacién no llegaba a las extremidades.!!

Otra expresion de la centralizacién puede verse en la distribucién de
los ingresos publicos entre los tres niveles de gobierno. La Reforma
Constitucional de 1834 hizo la discriminacién de ingresos, pero la parte
del leén se quedé en el gobierno central a través de los impuestos de
importacién y exportacién. En una economia orientada hacia afuera y
en un Estado de brazos cortos, era normal que la principal fuente de in-

11 Sobre la centralizacién politica y administrativa del Imperio, véase José Murilo de Carvalho,
A Construgdo da Ordem..., op. cit,, especialmente el capitulo 6.
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gresos del gobierno viniera del comercio exterior. De hecho, estos im-
puestos correspondian aproximadamente a 70% de los ingresos del go-
bierno central. El peso de los ingresos del comercio externo se reflejaba
en la desigualdad de recursos entre el gobierno central y los gobiernos
provinciales y municipales. En 1885, ya casi al final del Imperio, el go-
bierno central recaudaba 77% de las rentas publicas, quediandose las
provincias con 18% y los municipios con 5%. En cambio, en 1902 en la
Repiublica federal, los porcentajes eran, respectivamente, 37, 11y 52 por
ciento.!?

La reaccion a la Reforma Constitucional fue excesiva; el regreso con-
servador fue demasiado lejos en el intento de eliminar la turbulencia de
los potentados locales y la inestabilidad de los gobiernos de la Regen-
cia. Una vez garantizados los objetivos centrales de unidad y orden, las
antiguas reivindicaciones de descentralizacion no se hicieron esperar.

EL REGRESO DEL FEDERALISMO

El primer ataque contra el centralismo fue tacharlo de despotismo. A
partir de la década de 1860, liberales y conservadores se enfrascaron en
largas discusiones sobre el gobierno representativo. El ataque liberal se
dirigia principalmente al Poder Moderador que, segun ellos, falseaba el
gobierno parlamentario. El emperador, de acuerdo con la Constitucion,
podia escoger libremente a los ministros, circunstancia que lo disculpa-
ba de obedecer a la mayoria de la Cimara, instaurando lo que los libe-
rales llamaban “poder personal”. Los conservadores respondian que
ésta era la ley y que debido a los fraudes electorales habria dictadura de
un partido si el emperador no fuera libre en su eleccién. El poder per-
sonal era, segin este punto de vista, esencial para mantener la alternan-
cia de los partidos en el gobierno. El arsenal te6rico liberal provenia de
autores ingleses y de la practica politica de este pais. El conservador
provenia de autores y de la practica francesa.

Posteriormente, vino el ataque a la centralizacién administrativa. Lo
que se combatia era la centralizacion de las decisiones de asuntos
provinciales y locales en manos del poder central, el nombramiento de
los presidentes de provincia por el gobierno central, la falta de auto-
nomia de esos presidentes, la supresion de las asambleas provinciales y

12 Los datos proceden de José Murilo de Carvalho, Teatro de Sombras: A politica Imperial, Sdo
Paulo, Vértice/ 1urerj, 1988, cap. 1.
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la falta de ejecutivos y de presupuestos municipales. El principal tebrico
de la descentralizacién, Tavares Bastos, equiparaba al federalismo con la
libertad, al centralismo con el despotismo. La autonomia de las provin-
cias debia ser, segn él, la base del gobierno representativo. La ecuacion
que estaba detras del argumento era que “absolutismo, centralizacion,
imperio, son expresiones sindnimas”.!3 Lo opuesto era obvio, aunque el
autor no se declarara republicano: libertad, federalismo, republica, son
expresiones sinénimas. La fuente de inspiracién aqui era, definitiva-
mente, El Federalista y la experiencia americana.

La ecuacién aparecié abiertamente en el manifiesto republicano de
1870, que atacaba al Poder Moderador y la centralizacién como fuentes
de despotismo, y atribuia la centralizacién a la monarquia. El origen y la
fuerza de la centralizacién estaria en el interés monirquico. La au-
tonomia de las provincias era un punto central, incluso para garantizar
la unidad del pais: “Centralizacién-desmembramiento; descentraliza-
cién-unidad”. Se invertia la ecuacién anterior que colocaba la centra-
lizacién como condicién para la unidad del pais. La posicion republi-
cana se mantuvo c¢oherente hasta el fin, con pequefias variaciones. La
principal divergencia entre los republicanos venia de los positivistas,
que ponian menos énfasis en la federacién, aun recelosos de que ame-
nazara la unidad del pais. Los republicanos paulistas, al contrario, no
dudaban en proclamar abiertamente la separacion, sin considerar como
valor en si mantener la unidad del pais.4

La posicion federalista tenia ahora la ayuda de dos factores. Uno de
ellos era el propio éxito de la monarquia en mantener la unidad y la es-
tabilidad politica del pais, reduciendo asi el temor a una nueva expe-
riencia regencial. El otro era el cambio en la geografia econémica. El
café continuaba siendo la piedra angular de la economia nacional, pero
su produccidn se trasladé del valle del Paraiba, en Rio de Janeiro, hacia
el oeste paulista, donde ya comenzaba a utilizarse mano de obra libre
proveniente de la inmigracién europea. Sdo Paulo se volvi6 la provincia
mas rica y mis dinimica y sus politicos apuntaban a la centralizacion
como mecanismo de transferencia de ingresos para otras provincias
mds atrasadas. El poder politico no coincidia ya con el econémico.

Al final del Imperio la percepcién del cambio politico y econémico

13 Tavares Bastos, A Provincia, 2a. ed., S3o Paulo, Editora Nacional, 1937, p. 21.

14 El manifiesto republicano puede encontrarse en Américo Brasiliense, Os Programas dos Par-
tidos e o Segundo Imperio, Sio Paulo, Tipografia de Jorge Sekler, 1878. La posicién de los paulistas

fue expyesta con mayor claridad en Alberto Sales, A Patria Paulista, Brasilia, Editorial de la Uni-
versidad de Brasilia, 1983.
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llevé a algunos monarquistas a adoptar el federalismo sin renunciar al
principio monarquico. Dos de ellos destacaron, Joaquim Nabuco y Rui
Barbosa. Nabuco, el gran lider del movimiento abolicionista, present6
un proyecto en 1885, idéntico al de 1831, en que se pedia una fede-
racién monarquica. Argumenté que la federacién era parte de la evolu-
cién natural del pais, interrumpida por el regreso de fines de la década
de 1830. El tamano del pais y la diversidad de intereses exigian una ad-
ministracion descentralizada. Los presidentes escogidos por el gobierno
central no tenian conocimiento adecuado de las realidades locales, ni
interés en llevar a cabo una buena administracion. Sin federacion tam-
poco habia democracia real, pues no habia autogobierno. La centra-
lizacion equivalia a una situaciéon colonial. En 1888, ya realizada la
abolicién de la esclavitud por la monarquia, Nabuco regresé al asunto,
insistiendo en su urgencia, pues ya se estaban formando dos o tres na-
ciones distintas, especialmente en el sur. S6lo la federacién, como decia
el manifiesto de 1870, podria mantener la unidad. Pero ahora insistia,
mas que en 1885, en conservar la monarquia. Federacién con repiblica,
argumentaba, llevaria al despotismo del gobierno central o al desmem-
bramiento, como mostraba el ejemplo de la América hispédnica. Solo
Estados Unidos tenia federacién republicana sélida, pero con guerra
civil y crisis sucesivas como en 1876. En Brasil, cada eleccién presiden-
cial seria ocasién de graves perturbaciones. Una federacién de republi-
cas bajo la monarquia seria la mejor garantia de libertad sin amenazar la
unidad.15

Realizada la abolicién en 1888, el gran tema politico que ocupaba a
las élites era la federacion. Otro politico liberal, Rui Barbosa, com-
prendi6 que la monarquia s6lo podria sobrevivir ante el descontento de
los antiguos duefios de esclavos y a las presiones de Sao Paulo si adop-
taba la federacién. Durante 1889 desarrollé una intensa campania de
prensa y dentro del Partido Liberal a favor de la causa federal. Argu-
mentaba que el separatismo, especialmente en Sio Paulo, pero también
en Pernambuco, en Pari, en Rio Grande, adquiria fuerza irresistible. Ya
no era posible contenerlo por la fuerza. La Gnica manera de salvar la
monarquia era hacer la federacién. No habia incompatibilidad entre go-
bierno local y monarquia, como probaba Inglaterra, ni entre federalis-
mo y centralizacién politica, como demostré Tocqueville a propésito de

15 Joaquim Nabuco expuso sus ideas principalmente en la tribuna de la Cimara. Véanse sus Dis-
cursos Parlamentares, Rio de Janeiro, Cimara de Diputados, 1950, pp. 395-430, 489-504.
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Estados Unidos. Un mes antes de la proclamacién de la Republica, ad-
vertia: “O la monarquia hace la federacién, o el federalismo hace la
Republica”.16

El gabinete liberal propuso timidas medidas de descentralizacion, du-
dando frente a la idea de combinar monarquia y federacion y viendo to-
davia en la ultima un peligro a la unidad del pais. El hecho contribuy6 a
que fuera casi nula la reaccién de las élites nacionales al golpe militar que
derrumbé la monarquia el 15 de noviembre de 1889. El principal politi-
co que participd en el nuevo gobierno fue Rui Barbosa. Fue él también
el redactor del proyecto de gobierno para la nueva constitucién. Su
posicion ahora era de defensa de la union frente a las exageraciones
estatistas de los constituyentes. Ahora si, El Federalista podia ser utiliza-
do, y lo fue, en su sentido propio, esto es, no como defensa de la des-
centralizacion, sino como argumento a favor del gobierno de la unién,
en defensa de la centralizacién politica. Rui Barbosa conservé de la
tradicién imperial la preocupacién por la unidad nacional. Seria la mas
dolorosa de las decepciones, argumentd, si la Republica confirmara la
acusacién mondrquica que seria causa de separatismo.

LA QUERELLA DEL FEDERALISMO

Esta es, de manera resumida, la historia del federalismo, o de la ausen-
cia de federalismo, hasta la proclamacién de la Repiblica en 1889.
Otros se encargan de contar la historia a partir de esta fecha. No exis-
tiendo federalismo auténtico, ni aun durante la Regencia, hubo como
consecuencia de la reaccidn a la centralizacion un rico debate sobre el
tema, cuyas resonancias todavia se escuchan. Cabe, pues, en esta sec-
cion final, precisar mejor los términos del debate.

A lo largo de la exposicion, ya se dieron indicaciones de que el fede-
ralismo, aunque se basara en una realidad sociol6gica que venia desde
la época colonial, fue formulado de maneras distintas en momentos dis-
tintos por grupos diferentes. Habia divergencia, no siempre explicita,
en cuanto al contenido del concepto, esto es, en cuanto a su relacién
con otros conceptos como libertad, self~government, democracia. Habia
también divergencia en cuanto a la pedagogia politica, esto es, en cuan-

16 La campaiia federalista de Rui Barbosa fue hecha en la prensa. Los articulos estin dispersos en

sus Obras Completas, Rio de Janeiro, Ministério de Educagio y Sadde, varias fechas. Véanse, espe-
cialmente, el vol. XVI, tomos II1, VI y VII y vol. XVII, tomos [ y IL
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to al papel de las leyes y de las costumbres en la evolucion de los pue-
blos. Son cuestiones cuya relevancia permanece.

Una manera de iniciar la discusion es intentar rastrear las divergencias
en tormo a las relaciones entre descentralizacion y libertad. El debate
podria ser ilustrado con el siguiente esquema:

Libertad
No Si
Si 1 2
Centralizacion
No 3 4

El esquema indica las posibles relaciones entre libertad y centrali-
zacion administrativa, en el sentido tocquevilliano de la palabra.!” La
posicion tradicional de los liberales, desde la década de 1830, fue la de
que libertad exige descentralizacién y despotismo requiere centraliza-
cién; por lo tanto, solamente son coherentes las posiciones 1 y 4. En
esta postura, el poder central es visto siempre de manera negativa, es
enemigo de las libertades civicas, mata la iniciativa de las localidades y
de los individuos, impide el desarrollo de la prictica ciudadana. La re-
ceta para el Brasil imperial, por lo tanto, estaria representada por:
1——4. El mejor representante de este punto de vista fue Tavares Bas-
tos, politico del Partido Liberal que no llegd a vivir el drama de la década
de los treinta y pudo defender asi una postura liberal mis ortodoxa.

Para los conservadores, la relacion era mas complicada. Hablo natu-
ralmente de conservadores preocupados por el problema de la liber-
tad, de aquellos que Victor Hugo llamaba liberales conservadores, la
generacion que vino después de la Revolucién y la criticaba sin negarla,
como Tocqueville, Benjamin Constant, Guizot, Thiers. En Brasil, este
grupo fue representado principalmente por el vizconde de Uruguay,
politico y tedrico del Partido Conservador, uno de los principales inge-

17 Tocqueville distinguia entre centralizacién gubernamental y centralizacién administrativa. La
primera tiene que ver con los intereses generales del pais, como defensa, relaciones exteriores,
moneda, correos. La segunda, con los intereses regionales o locales. La centralizacién guberna-
mental es, segin &l, indispensable; la administrativa, perjudicial al desarrollo del espiritu civil. Esta-
dos Unidos era ejemplo de gran centralizacién gubernamental y gran descentralizacién administra-

tiva. Véase Alexis de Tocqueville, De la démocratie en Amérigue. Les grands thémes, editado por
J.P. Mayer, Paris, Gallimard, 1968, p. 74. { Hay edici6n en espaiiol en el rce.]
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nieros del regreso y después su critico. Los conservadores puros no se
planteaban la cuestion, pues la libertad no era un valor que superara la
importancia del orden y de la unidad nacional. Para ellos, la centra-
lizacién era la Gnica opcion aceptable. Aun un reformista social como
José Bonifacio no tenia dudas en cuanto a la escala de valores: la liber-
tad era peligrosa, la grandeza del pais era un imperativo.

Para los conservadores liberales como el vizconde de Uruguay, la li-
bertad estaba amenazada no s6lo por el Estado sino también por los
particulares. La experiencia de la Regencia, segin él, les habia ensefia-
do esa leccidon. El aumento del poder de las asambleas provinciales
habia permitido el fortalecimiento de las facciones locales, germen de
las revueltas, aunque esto amenazaba la unidad del pais, la cual €l apre-
ciaba tanto. Pero amenazaba también la libertad del ciudadano. La vic-
toria de una faccién local significaba el fin de la libertad de los parti-
darios de la otra, es decir, el reino del arbitrio, el fin del gobierno
civilizado. La situacién se veia agravada por el uso de otras innova-
ciones “americanas” de la Regencia, como el juez de paz y el juicio por
medio de jurado. Aun en ausencia de conflictos abiertos, la justicia elec-
tiva y el juicio por jurados en el interior del pais significaban la im-
plantacion de la impunidad. La eleccién del juez de paz dependia de los
potentados locales. Los jurados estaban en la misma condicién de de-
pendencia. El resultado era que a ningiin poderoso se le llevaba a jui-
cio. En cuanto a los pobres, en general tenian la proteccién de algin ha-
cendado y también acababan libres. Apenas para los pobres libres no
relacionados con los poderosos, la justicia podia funcionar con alguna
propiedad.

En estas circunstancias —y el vizconde de Uruguay documenté ex-
tensamente el hecho con base en su experiencia como presidente de la
provincia de Rio de Janeiro—, el Estado también podia ser factor de
garantia de la libertad contra el arbitrio particular. El poder distante era
menos despdtico que el proximo. No s6lo menos despdtico: podia ser
un elemento de civilizacién, de garantia de derechos a través de una
justicia independiente de los potentados locales y del arbitrio pacifico
de las luchas politicas locales. En las circunstancias brasilenas, en fin, y
en todas las que se le asemejaban, el Estado podia ser un pedagogo de
la libertad y no un asesino de ella como querian los liberales.

El vizconde de Uruguay viajé a Europa, especialmente por Francia e
Inglaterra, y estudié en los libros el sistema norteamericano. De esto
sac6 dos conclusiones. Del sistema centralizado francés dedujo que el
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Estado central no era impedimento para las libertades civiles. El ciu-
dadano francés tenia sus derechos garantizados y el beneficio de los
servicios publicos. Del sistema norteamericano aprendié que las liber-
tades politicas s6lo estaban garantizadas por el self-government. Era la
misma observacion de Tocqueville, a quien cita: “un pais puede tener
instituciones libres, pero si no tiene gobierno local no habri el espiritu
de la libertad”.18

Pero ;como desarrollar el self-government en las circunstancias
brasilenas, donde la experiencia habia demostrado que el poder local
es arbitrio, donde no habia espiritu civico, donde la civilizacién no in-
trodujo el hibito de la libertad? Tocqueville se plante6 una pregunta se-
mejante en relacion con Europa. Cuando los municipios estan inertes,
es posible que el poder central los pueda administrar mejor de lo que
ellos mismos lo harian, pero en este caso tendriamos sabditos y no ciu-
dadanos. Era el caso de Europa, donde el Estado era un extrafio, aun
cuando fuera eficiente, donde las personas se sometian a la ley pero la
veian como enemiga. ;Como despertar a tales municipios, c6mo intro-
ducir en ellos el espiritu civil? Tocqueville no tenia respuesta a la pre-
gunta, aunque prefiriera el self-government, a pesar de ser a veces algo
cadtico y poco racional. Las personas, al vincularse con el gobierno,
tenian ventajas politicas indiscutibles, se volvian ciudadanos y fortale-
cian el patriotismo. El self-government era también particularmente im-
portante en sociedades democriticas (esto es, igualitarias), pues tales
sociedades tendian al despotismo del poder central. Instituciones
provinciales y locales se volvian una barrera al despotismo.

El vizconde de Uruguay pensaba que el Estado podia ejercer el papel
de pedagogo de la libertad, de educador del pueblo para el autogo-
bierno, de instrumento de civilizacién. Volviendo al esquema, la receta
que daba para la situacion brasilena podia representarse de la siguien-
te manera: 1——2 4. Esto es, de una posicion en que habia cen-
tralizacion sin libertad a otra con centralizacién y libertad civica para, fi-
nalmente, llegar al ideal de descentralizacién y libertad politica. Para
Brasil, esto significaba corregir las exageraciones del regreso conser-
vador que el mismo vizconde de Uruguay ayudd a promover. Signifi-
caba hacer una amplia descentralizaciéon administrativa, entendida no a
la manera de Tocqueville, sino como ampliacién de los servicios del Es-

18 Véase Tocqueville, De la démocratie. .., op. cit., p. 59, y vizconde de Uruguay, Ensayo sobre el
derecho administrativo, Rio de Janeiro, Imprenta Nacional, 1960, p. 405.
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tado para todo el pais y otorgar autonomia de accion a las agencias lo-
cales del gobierno. Mantener su analogia, significaba disminuir la cabe-
za del gobierno y estirar sus brazos y piernas. Con esto, pensaba, habria
garantia de los derechos civiles y preparacion para el ejercicio de los
derechos politicos. La descentralizacién prematura sélo podria llevar a
la oligarquizacién, o sea, en el esquema que venimos utilizando, al
recorrido de 1 3.

El gran debate, dentro del campo monirquico se dio entre el vizconde
de Uruguay y Tavares Bastos. Habia entre ellos una divergencia en
cuanto al papel del Estado y en relacion con las estrategias de transfor-
macioén. Tavares Bastos, como ya se dijo, desconfiaba del poder central
como amenaza a la libertad. Todo el secreto estaba en reducir su fuerza
y su alcance. La llave de la libertad estaba en la autonomia local. Y ain
mas: la libertad deberia conseguirse a través de la autonomia local. El
Estado central no podia ser instrumento de libertad, los poderes locales
no podian ser enemigos de la libertad. Se trataba, entonces, de implan-
tar inmediatamente la descentralizacion, de seguir el ejemplo de Esta-
dos Unidos, o por lo menos, de volver al espiritu de la Regencia y de la
Reforma Constitucional. Nada de Francia, los anglosajones debian ser el
modelo.

Como se ve, habia concordancia entre los dos pensadores en cuanto
al objetivo final, la libertad politica alimentada por el autogobierno.
Pero estaban en desacuerdo en cuanto a los métodos y esta discordan-
cia tenia que ver con el papel del Estado. En la tradicion de la escuela
inglesa, particularmente de Stuart Mill, los liberales creian que el peda-
gogo de la libertad s6lo podia ser la libertad misma, su ejercicio conti-
nuo: nadie podria aprender a ser libre siendo gobernado por otro. Rui
Barbosa retomé el mismo raciocinio al final del Imperio respondiendo
al argumento conservador que condicionaba reformas a la existencia
previa de costumbres. Este argumento, dijo, fue siempre el arma de los
retrogrados contra el progreso. Las costumbres son importantes pero
pueden y deben ser cambiadas a través de la propaganda y de las leyes.
Las reformas pueden volverse escuelas de costumbres. Como se ve, tan-
to el vizconde de Uruguay como Tavares Bastos y Rui Barbosa pedian la
intervencién del Estado, el primero para regular, los otros dos para des-
regular.

Estos eran los términos del debate sobre las relaciones entre federalis-
mo Y libertad como fueron expuestos por sus mejores representantes.
Cabe ahora ir un poco mas alld de los aspectos obvios de la discusion.
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Defender la libertad era una actitud bien vista por todos; raros eran los
que se atrevian a combatirla. Pero es necesario preguntarse si todo era
por amor a la libertad. Es posible admitir que el amor a la libertad fuera
sincero entre los ide6logos de las dos posiciones, pero es dudoso que
también asi resultara entre los seguidores de esas ideas, entre los que for-
maban la base social del centralismo y del federalismo. Es necesario, en
suma, hacer un poco de sociologia del federalismo.

La breve revision historica demostré6 que habia en el pais, desde la
Colonia, una fuerte base localista e importantes factores centrifugos. El
elemento localista no ces6 de manifestarse durante el proceso de Inde-
pendencia y durante toda la Regencia. La centralizacién imperial fue un
tour de force en donde intervinieron varios factores: la formacion de la
élite politica, el cansancio por las revueltas, el temor a perturbar el or-
den social esclavista, el temor de fragmentacioén del pais, la invocacion
simbélica de la monarquia entre la poblacién rural y su invocacién ins-
trumental entre las élites. Tan pronto pasé el efecto de la accién orde-
nadora de la centralizacién, y una vez que terminé la coincidencia entre
el centro politico y el centro econémico, volvieron las demandas de des-
centralizacion, particularmente en las provincias mas dinamicas.

¢Esas demandas eran demandas de libertad como argumentaban sus
tedricos? Dificilmente lo creeriamos. Los anilisis del mundo rural del
Imperio, que abarcaba 80% de la poblacion y la casi totalidad de la
riqueza, estin de acuerdo en que se trataba de un mundo oligarquico
dominado por grandes propietarios con sus esclavos y sus dependien-
tes. Era un mundo sin derechos civiles en que los derechos politicos se
limitaban a los sefiores de la tierra. La resistencia contra la interferencia
del poder central tenia en esos casos un ingrediente oligirquico: era la
defensa del poder privado, de sus privilegios, de su prepotencia. Se ase-
mejaba a la vieja lucha de los senores feudales contra el rey y las ciu-
dades. Este es el caso de las revueltas de naturaleza de corte descentra-
lizador, como las de Minas, Sio Paulo, Rio Grande, con potentados
locales a la cabeza de la rebelién y de poca inspiracion popular. Rui
Barbosa, que tanto defendié la federacién, reconocia que no se trataba
de demandas populares como el abolicionismo, sino de reclamos de las
élites politicas.

La gran fuerza detrds del movimiento republicano, especialmente en
Sdo Paulo y en Rio Grande, era el federalismo y no la libertad, aunque
los dos fueran presentados como sinénimos. Los republicanos, como
los liberales, estaban divididos en dos grupos que convivian pero cuyos
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intereses divergian. En Rio de Janeiro, el mayor centro urbano del pais,
el liberalismo predominaba, pero en Sdo Paulo, donde estaba el sector
mis fuerte del partido, interesaba mis el federalismo. El partido republi-
cano de Sio Paulo solamente apoy6 la abolicion un afio antes de su de-
creto por parte del gobierno central. El énfasis en el federalismo y, aan
mas, en su aspecto economico, llegaba a perturbar a Alberto Sales, el
tedrico del partido en Sdo Paulo, llevandolo a intentar justificar filosofi-
camente la descentralizacion, o incluso la separacion. Era una confesion
de lo que realmente importaba: el lado econémico, el interés de los
duenos de la economia de la provincia. La libertad del pueblo no entra-
ba en las reflexiones de estos federalistas.

Como era de esperar, el lado conservador tampoco estaba libre de
ambiguliedades. El vizconde de Uruguay podia ser totalmente sincero al
creer en el papel educador del Estado, y hablaba con seguridad al apun-
tar los efectos adversos de la descentralizacion en el contexto brasilefio.
Pero el apoyo politico al centralismo era menos inocente. El centralismo
se relacionaba directamente con la tradicion absolutista, aun cuando
fuera el absolutismo ilustrado a la manera de Pombal; se relacionaba in-
cluso con los sectores econémicos que no podian hacer caso omiso del
apoyo del Estado como un mecanismo de dominacién. En Brasil, esos
sectores estaban formados por el gran comercio urbano, casi todo con-
trolado por portugueses, que fue blanco inmediato de las revueltas ur-
banas de la Regencia, y también por la gran agricultura de exportacion,
especialmente de Rio de Janeiro, Bahia y Pernambuco. A esos grupos
no les preocupaba educar al pueblo para la libertad, les interesaba con-
tener la movilizacién popular, impedir cualquier progreso de los dere-
chos civiles y politicos.

Las ambigliedades de liberales y conservadores se reflejaban en el
comportamiento de dos partidos. El Partido Liberal se componia de un
sector urbano, formado principalmente de profesionales liberales, y de
un sector rural centrado en la agricultura que abastecia el mercado in-
terno. El sector urbano entendia al liberalismo como defensa de las li-
bertades publicas, el sector rural lo veia como defensa de los intereses
oligarquicos. La division paralizaba al partido: las reformas propuestas
por el sector urbano eran saboteadas por el rural. Algo semejante se
daba en el Partido Conservador, cuya composicion social incluia, grosso
modo, un sector burocritico y un sector rural ligado a la agricultura de
exportacion. Los intentos de reforma que llevaron a la reduccion del
poder de los grandes propietarios, como los relacionados con la aboli-
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cion de la esclavitud, eran vetados por el sector rural del partido. Por ser
mas disciplinado, el Partido Conservador resulté mas eficaz para poner
en practica reformas, especialmente las referentes a la aboliciéon de la
esclavitud. Pero al hacerlo se dividia internamente y se debilitaba. Los
liberales impotentes y los conservadores divididos acabaron contri-
buyendo a la erosion de la legitimidad del sistema como un todo.!?

Si tomamos las dos tradiciones federalistas norteamericanas, la
hamiltoniana, expuesta en el clisico El Federalista, preocupada por el
fortalecimiento del gobierno central, y la jeffersoniana, después desa-
rrollada por Tocqueville, que enfatizaba el self-government, concluire-
mos que la copia hecha por Brasil, y por varios otros paises de América
Latina, tenia en vista la segunda tradiciéon. Federalismo entre nosotros
significaba y significa descentralizacién, self-government, condicién
para la libertad, si no es la libertad misma.?® Ademds de la inversion
del sentido de la palabra, hubo ademis —lo que es mas importante—
una inversion histérica. El self-government de las townships y de los es-
tados era expresion de la libertad individual y del igualitarismo que
marcaban a la sociedad de los pioneros. La libertad y el igualitarismo
eran la fuente del self-governmenty del espiritu civico tan admirado por
Tocqueville y otros comentaristas. En Brasil, se juzgd que la quiebra de
la centralizacion y la introduccion del federalismo traerian, automatica-
mente, la libertad y la igualdad, se crey6 que el efecto generaria la
causa.

Toda vez que la sociedad brasilefia no tenia el espiritu de la libertad
individual ni del igualitarismo, y estaba formada con sibditos y no ciu-
dadanos (mis ain, sabditos jerarquizados por la esclavitud, por el color,
por el sexo, por la ocupacién), la simple introduccién del federalismo
con una medida legal no podria hacer la magia de democratizarla. Fede-
ralizar era necesariamente reforzar las estructuras sociales de poder pre-
existentes; era reforzar la desigualdad, la jerarquia, el privatismo. No es
de sorprender que el federalismo fuera bienvenido a los poderes loca-
les. La experiencia del federalismo en la Primera Republica (1889-1930)

19 Una discusion de los partidos politicos en el Imperio puede ser encontrada en José Murilo de
Carvalho, A Construgdo da Ordem..., op. cit., cap. 8,

20 La tradicion libertaria e igualitaria de Jefferson acabé siendo apropiada y totalmente desfigura-
da por los surefios en defensa de la esclavitud, bajo el velo de los derechos de los estados. En este
sentido no estaria fuera de contexto una comparacion del federalismo surefio con el federalismo
oligirquico brasilefio. Para el caso norteamericano, véase Roy F. Nichols, “Federalism versus
Democracy. The Significance of the Civil War in the History of the United States Federalism”, en

Roscoe Pound et al., Federalism as a Democratic Process, New Brunswick, Rutgers University
Press, 1942, pp. 49-75.
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fue ejemplar. Casi existe consenso en la bibliografia en relacion con el
hecho de haber sido este periodo el punto mais alto del poder de las oli-
garquias rurales en la historia independiente del pais. Se habla de
“republica oligirquica”, de “republica de los coroneles”. La federacion
permitié la movilizacién de las oligarquias locales y algunas de ellas tu-
vieron éxito en organizarse dentro de los estados y montar partidos Gni-
cos solidos, instrumentos 4giles en la manutencién del orden y en la ne-
gociacion con el gobierno federal. El sistema de negociacidon entre
élites, que comenzaba en el municipio, pasaba por el estado y llegaba al
gobierno federal, fue descrito en el texto cldsico de Victor Nunes Leal.:
Se cumplié la profecia del vizconde de Uruguay en cuanto al peligro del
dominio del despotismo del poder privado.

De alguna manera, los liberales descentralizadores admitian las difi-
cultades de su propuesta cuando pregonaban el papel de las leyes y de
la propaganda reformista en la modificacién de las costumbres y la cul-
tura. Pero entonces el problema central se transferia a la estrategia de la
construccién de la ciudadania: en la versién del conservadurismo libe-
ral, podria ser construida a partir de la accién del poder piblico, princi-
palmente a través de la garantia de los derechos civiles, mas el derecho
a la educacién. Una ciudadania civil sblida seria un paso hacia la ciu-
dadania politica y hacia el auténtico self-government. En la version del
liberalismo monarquico, los males tal vez provocados por la descentra-
lizacién serian corregidos con la prictica de la misma. La experiencia de
la Regencia habria sido frustrada por el regreso y no por las libertades
provinciales. El liberalismo republicano, mientras tanto, se desoriento al
verificar el fracaso de la federacién en conquistar la libertad. El Gnico re-
medio que se prescribi6 fue la educacion. El campo quedé abierto para
el nuevo conservadurismo, para retomar la vision del Estado como
demiurgo de la nacién, visién formulada principalmente por Alberto
Torres. Del nuevo conservadurismo vino la sustentacién ideolégica del
régimen autoritario de 1937.

Explorando la experiencia imperial, se constata que en la practica
politica brasilefia ni el centralismo llevé a la educacién civica ni el fede-
ralismo a la garantia de la libertad. El primero siempre tendié hacia el
despotismo del gobierno; el segundo hacia el despotismo del poder pri-
vado. El debate sobre el federalismo y el centralismo nos lleva, asi, ine-
vitablemente a la bisqueda de una sociologia y de una antropologia de
la sociedad nacional.
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Sobre la experiencia colonial brasilefia, existen excelentes trabajos de
investigacién y de interpretacion. Entre los primeros, pueden citarse
C.R. Boxer, The Golden Age of Brazil, 1695-1750, Berkeley, University
of California Press, 1962; J.R. Russell-Wood, From Colony to Nation. Es-
says on the Independence of Brazil, Baltimore, 1975, y Dauril Alden
(comp.), Colonial Roots of Modern Brazil, Berkeley, University of Cali-
fornia Press, 1972. Entre los ensayos, que subrayan la fuerza del poder
privado, sobresalen los de Oliveira Viana, Populagées Meridionais do
Brasil. Paulistas, Fluminenses, Mineiros, Sio Paulo, Monteiro Lobato e
Cia., 1920, y Nestor Duarte, A Ordem Privada e a Organizagdo politica
Nacional, Sdo Paulo, Editora Nacional, 1939. Con énfasis de caracter
opuesto, existe el texto cldsico de Raymundo Faoro, Os Donos do Poder.
Formagdo do Patronato politico Brasileiro, Porto Alegre, Globo, 1958.
Un excelente estudio de la burocracia judicial es el de Stuart B.
Schwartz, Sovereignty and Society in Colonial Brazil. The High Court of
Babhia and its Judges, 1609-1751, Berkeley, University of California
Press, 1973. Una visioén general del periodo es proporcionada en Leslie
Bethell (comp.), Colonial Brazil. Empire and Republic, Cambridge,
Cambridge University Press, 1989.

La centralizacion imperial

Los textos de Faoro y Duarte, mencionados antes, son pertinentes tam-
bién para el periodo imperial; representan los polos opuestos de un am-
plio debate sobre Estado y sociedad en la historia de Brasil. El libro de
Viana también cubre el periodo y se centra en la victoria del poder cen-
tral en el Imperio sobre los caudillos locales. La racionalizacion del Esta-
do y su lenta liberacién del poder privado se discuten en Fernando
Uricoechea, O Minotauro Imperial. Burocratizagdo do Estado Patrimo-
nial Brasileiro no Século xix, Sio Paulo, Difel, 1978. La accién centra-
lizante de la élite politica se demuestra en José Murilo de Carvalho, 4
Construgdo da Ordem. A Elite politica Imperial, Rio de Janeiro, Cam-
pus, 1980. Este mismo autor discute el conflicto y los ajustes entre el Es-
tado y los propietarios en Teatro de Sombras: a Politica Imperial, Sio
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Paulo, Vértice/turerj, 1988. El clientelismo politico como factor unifi-
cador de la politica local y nacional es el tema de Richard Graham en
Patronage and Politics in Nineteenth-Century Brazil, Standford, Stand-
ford University Press, 1990. Datos valiosos sobre las finanzas imperiales
pueden encontrarse en Liberato de Castro Carreira, Historia Financeira
e Orcamentaria do Imperio do Brasil desde a sua Fundacgdo. Precedida
de alguns Apontamentos acerca de sua Independencia, Rio de Janeiro,
Imprenta Nacional, 1889, y en Amaro Cavalcanti, Resenba Financeira
do Ex-Imperio do Brasil em 1889, Rio de Janeiro, Imprenta Nacional,
1890. Los conflictos locales entre autoridades generados por la descen-
tralizacion regencial tienen una buena discusion en Thomas Flory,
Judge and Jury in Imperial Brazil, 1808-1871. Social Control and Po-
litical Stability in a New State, Austin, University of Texas Press, 1981
fedicién en espanol en el rce]. La mejor descripcion de los problemas de
la administracién provincial es el libro del vizconde de Uruguay, Estu-
dos Prdcticos sobre a Administragdo das Provincias no Brasil, 2 vols.,
Rio de Janeiro, B.L. Garnier, 1865. La naturaleza de la oposicion paulista
al centralismo es el tema de Simon Schwartzman en Sdo Paulo e o Esta-
do Nacional, Sao Paulo, Difel, 1975. Un rico y raro estudio de la vida
provincial, incluyendo las relaciones con el gobierno central, puede en-
contrarse en Kitia M. de Queirds Mattoso, Babia, Século xix. Uma Pro-
vincia no Imperio, Rio de Janeiro, Nova Fronteira, 1992. Nuevamente,
una visién general del periodo puede encontrarse en la ya citada obra
de Leslie Bethell, Colonial Brazil. Empire and Republic.

El debate sobre centralizacion y libertad

El primer texto sobre federalismo en Brasil de que tenemos noticia es de
autor anénimo: Explicagoes Breves e Singelas sobre o que é Federagdo
(opisculo dividido en siete capitulos y ofrecido a los brasilefios en ge-
neral por un amigo suyo), Rio de Janeiro, Tipogrifica Nacional, 1831. Su
inspiracién parece ser El Federalista, aunque no lo cite. Es una defensa
equilibrada del centralismo, a la que considera la tendencia general de
los Estados, incluso de Estados Unidos. Reconoce la importancia de la
descentralizacién para frenar el despotismo, y de la centralizacién para
defender la libertad de los ciudadanos contra el arbitrio privado. El de-
bate posterior no se refiere a este texto. Las obras centrales alli son las
del vizconde de Uruguay, Ensaio sobre o Direito Administrativo, Rio de
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Janeiro, Imprenta Nacional, 1960 (1a. edicién en 1862), y de Tavares
Bastos, A Provincia, Sio Paulo, Editora Nacional, 1937 (1a. edici6én de
1870). Véase también de Tavares Bastos Cartas do Solitdrio, Sio Paulo,
Editora Nacional, 1938 (1a. edicion de 1862). Los argumentos centrales
en contra y a favor de la descentralizacion se encuentran en esos textos.
La defensa del Poder Moderador la realiza el vizconde de Uruguay en el
texto citado antes; la critica estd en Zacarias de Goes e Vasconcelos, Da
Natureza e Limites do Poder Moderador, Rio de Janeiro, Lemmert, 1862.
La defensa del federalismo dentro dc la monarquia se encuentra en
Joaquin Nabuco, Discursos Parlamentares, Rio de Janeiro, Cimara de
Diputados, 1950, pp. 395-430 y 489-504, y en Rui Barbosa, Obras Com-
pletas, Rio de Janeiro, Ministério da Educagdo e Sadde, 1946 y 1947,
vol. XVI, tomos III, VI y VII, y vol. XVII, tomos I y II. Las posiciones de
los partidos en relacion con el problema, incluso del Partido Republi-
cano, fuertemente federalista, estin en Américo Brasiliense, Os Progra-
mas dos Partidos e o Segundo Imperio, Sio Paulo, Tipogrifica de Jorge
Sekler, 1878. La defensa mas explicita del federalismo, aun pasando por
una separacion inicial, es la de Alberto Sales en A Patria Paulista,
Brasilia, Editorial de la Universidad de Brasilia, 1983 (1a. edicién de
1887). La critica republicana al federalismo comenzé con un texto apa-
sionado de Silvio Romero, A Bancarrota do Regime Federativo no
Brasil, Porto, Tipografica de Arthur José de Souza & Irmao, 1912. Su for-
mulaciéon mais sistematica estd en Alberto Torres, A Organizagdo Na-
cional, Sdo Paulo, Editora Nacional, 1938 (1a. edicién de 1914), y
O Problema Nacional Brasileiro, Sio Paulo, Editora Nacional, 1978 (1a.
edicion de 1914).

Obras generales sobre el federalismo

A pesar de la implantacion del federalismo en 1889 y de los constantes
debates que ha suscitado, son pocos los estudios profundos sobre el
tema. La mayoria de los autores se ha limitado a publicar articulos en la
prensa o en revistas especializadas. Para un amplio levantamiento bi-
bliogréfico, que incluye también otros paises, véase “Federalismo”, en
Boletim de la Biblioteca da Camara dos Deputados, 1965, nim. 14,
pp. 401-445. Tal vez la Gnica historia del federalismo en Brasil sea la de
Jodo Camilo de Oliveira Torres, A Formagdo do Federalismo no Brasil,
Sdo Paulo, Editora Nacional, 1961. Véase también Rosa Maria Godoy Sil-
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veira, Republicanismo e Federalismo. Um Estudo da Implantagdo da
Republica Brasileira (1889-1902), Brasilia, Senado Federal, 1978. El
analisis clasico del funcionamiento del federalismo en la Primera
Repiblica es el de Victor Nunes Leal, Coronelismo, Enxada e Voto, Sio
Paulo, Alfa-Omega, 1975 (1a. edicion de 1949). Para la época mais re-
ciente, hay una ftil colecciéon de articulos en Raul Machado Horta et al.,
Perspectivas do Federalismo Brasileiro, Belo Horizonte, Editorial de la
Revista Brasileira de Estudos Politicos, 1958.

Ente los textos cldsicos que mas afectaron la discusion del federalis-
mo en Brasil estin El Federalista, cuya primera traduccion fue publica-
da en Rio de Janeiro en 1840, y La democracia en América, de Alexis de
Tocqueville. [De estas dos obras hay ediciones en espariol en el Fce.]

Traduccion de L. Fiatima Andreu Marin



EL FEDERALISMO ARGENTINO
EN LA PRIMERA MITAD DEL SIGLO XIX

Jost CARLOS CHIARAMONTE*

NTRE 1810 Y 1853, el conjunto de pueblos que compondrian la fu-

tura Republica Argentina carecié de texto constitucional y de estruc-
tura estatal permanente. En ese periodo, el llamado federalismo argen-
tino era un conjunto de tendencias politicas doctrinariamente poco
definidas, que lo mas que produjo, sobre la base de un pacto, fue una dé-
bil confederacién vigente entre 1831 y 1853. Una confederacién que a
partir de cierto momento mis bien podia calificarse de una mera alian-
za, pues pocos meses después de establecida desapareci6 su 6rgano de
gobierno central, cuerpo que es comun en los casos histéricos que res-
ponden a esta figura de derecho internacional.

En el curso de los 20 afios que median entre la llamada Revolucion de
Mayo (1810) y el Pacto Federal de 1831 se reunieron cuatro asambleas
con fines constituyentes (1813, 1816-1819, 1824-1826 y 1828), de las que
s6lo dos produjeron textos constitucionales, invalidados de inmediato
por el rechazo de las provincias federales debido al caricter unitario del

Estado que disefiaban. De manera que la organizacién politica del con-

junto de “pueblos” rioplatenses permanecié indefinida, y las autoridades
centrales existentes en Buenos Aires en la primera década revolucionaria

se manejaban en buena medida con el ordenamiento legal hispano, espe-

cialmente las Ordenanzas de Intendentes, mis innovaciones impuestas
por la marcha de los acontecimientos. Y a partir de 1817, con un instru-

mento preconstitucional, el Reglamento Provisorio, que tendria prolon- -

gada vigencia mucho mids alla del fracasado Congreso que lo promulgé.!

* Universidad de Buenos Aires. El autor agradece a Antonio Annino el aporte que significé la
discusion con él de algunos problemas centrales del periodo.

! [Reglamento provisorio dictado por el Congreso de Tucumin para las Provincias Unidas de Sud-
ameérical [3 de diciembre de 1817], en Emilio Ravignani (comp.), Asambleas constituyentes argenti-
nas, tomo VI, Segunda Parte, Buenos Aires, Instituto de Investigaciones Histéricas de la Facultad
de Filosofia y Letras, Universidad de Buenos Aires, 1939, pp. 684 y ss. El Reglamento habria de ser
utilizado en varias provincias como modelo para elaborar sus constituciones y leyes fundamen-
tales, y en algunos casos como un ordenamiento legal vigente.
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Antes de 1831 existieron diversos gobiernos centrales cuya naturaleza
y sustrato estatal es atin objeto de discusion: Primera Junta (mayo a di-
ciembre de 1810), Junta Provisional Gubernativa o Junta Grande (enero
a septiembre de 1811), Junta Conservadora (septiembre a noviembre de
1811), Primer Triunvirato (septiembre de 1811 a octubre de 1812), Se-
gundo Triunvirato (octubre de 1812 a enero de 1814), Directorio (enero
de 1814 a febrero de 1820), Presidencia (febrero de 1826 a agosto de
1827); desde diciembre de 1824 sesionaba el Congreso constituyente
que asumié también funciones legislativas nacionales). Fueron casi to-
dos gobiernos constituidos en Buenos Aires como soluciones provisio-
nales destinadas a durar hasta que se reuniera la asamblea constituyente
que definiria y organizaria el nuevo Estado. Las demoras en reunir esas
asambleas constituyentes, y el fracaso de las que se lograron congregar,
.dieron pie a que perdurara una contradictoria “provisionalidad perma-
nente”, que es la razén de la dificultad que, tanto para los protagonistas
de aquellos sucesos como para los historiadores, entrafiaba y entrafa
aun la definicién de la naturaleza de la organizacién politica rioplatense
subsiguiente a 1810. Posteriormente al fracaso de 1826, el escenario
politico rioplatense quedé limitado a la existencia de estados provin-
ciales que, en 1831, lograron una débil formalizacién de sus relaciones,
también “provisoria y permanente”.

La composicién de lugar sobre la legitimidad de los gobiernos cen-
trales de la primera etapa variaba en el conjunto de las ciudades rio-
platenses que los reconocian. Pero lo que todas daban por descontado
era ese caricter provisorio, lo que contribuia a prolongar la indefinicién
respecto a rasgos sustanciales de esos gobiernos: atribuciones sobe-
ranas y alcances de las mismas, fundamentos nacionales, naturaleza de
su manejo independiente, limites territoriales de su autoridad, entre otros.
Esta indefinicién era atin mis acentuada antes de la formal declaracion
de independencia, en julio de 1816, sin desaparecer en manera alguna
luego de ese acontecimiento.

En la historiografia argentina el conjunto de esta primera mitad del
siglo ha sido visto como dividido en dos partes: una primera dominada
por el conflicto en torno a la forma de gobierno —forma de Estado— por
adoptar, especialmente el conflicto entre unitarios y federales, y una
posterior signada por el triunfo del federalismo. La discusién sobre la
naturaleza de los partidos en lucha, respecto de la primera de esas eta-
pas, ocupd la mayor parte de la atencién de los historiadores que no
ahondaron demasiado en la adecuacién de los rétulos iniciales a los
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reales objetivos perseguidos, de manera que el llamado federalismo ar-
gentino continGia atin hoy designando tendencias y actores politicos
que muchas veces poco tienen que ver con el significado del término en
la bibliografia juridico-politica contemporinea. Y en cuanto al segundo
subperiodo, abierto en 1831, el descuido de la diferencia entre el triun-
fante confederacionismo y la nocién de federalismo contribuy6 a oscu-
recer la comprensién no sélo de esa etapa sino de todo el federalismo
argentino del siglo pasado.

En conjunto, han predominado en el tratamiento del tema cuestiones
como el discernimiento de los méritos o deméritos nacionales de los
caudillos provinciales considerados los principales exponentes de la
tendencia federal; el anilisis de los supuestos “antecedentes” (politicos,
econdmicos, geograficos, psicosociales...) de las tendencias federales,
o el discernimiento de la originalidad de esas tendencias, y especial-
mente de su expresion en la Constitucion de 1853, frente al criterio de
considerarlas efectos de la influencia norteamericana. Estas preocupa-
ciones, como habremos de considerar a lo largo de este trabajo, en su
mayor parte indican que la historia del federalismo argentino continu6
pagando tributo a la intensa inquietud por lo que se juzgaba una débil
nacionalidad argentina, inquietud que predomina en la vida politica y
cultural de la segunda mitad del siglo pasado, ya desde los dias inme-
diatamente posteriores al comienzo de la llamada organizacién nacio-
nal,? Esta inquietud llevé a cristalizar un tratamiento del tema que tiende
a deformar gran parte de la historia de la primera mitad de esa centuria
y que merece algunas consideraciones iniciales.

ALGUNAS REFLEXIONES PREVIAS

Se trata de la necesidad de efectuar algunas consideraciones sobre cier-
tos problemas que han sido tradicionalmente mal enfocados por la his-
toriografia argentina. Problemas de interpretacion derivados del peso
de preconceptos caracteristicos de las tradiciones historiogrificas del
pais y que resultan claves sustanciales para la comprensién de la natu-
raleza de nuestro asunto.

Podemos asi comenzar advirtiendo que la denominacién del tema,

2 Una ilustracién de los primeros efectos de esa inquietud se encuentra en José Carlos Chiara-
monte y Pablo Buchbinder, “Provincias, caudillos, nacién y la historiografia constitucionalista ar-
gentina, 1853-1930", Buenos Aires, Cuadernos del Instituto Ravignani, en prensa.
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“federalismo argentino”, encierra dos equivocos, correspondientes a ca-
da una de las palabras que la integran. Si bien el examen del equivoco
que concierne al concepto del federalismo pareceria merecer prioridad,
serd mis atil comenzar por el anilisis de la confusién que rodea a nues-
tra percepcion del uso del vocablo argentinoa fines del periodo colonial
y durante los primeros tiempos de la Independencia, vocablo que, como
fue demostrado por Angel Rosenblat en 1964, designaba entonces sola-
mente a los portefios, esto es, a los habitantes de Buenos Aires, pero que
en la historiografia argentina es generalmente interpretado con su al-
cance territorial actual.? Esta significacién del término continud vigente
hasta mucho después de la Independencia, registrindose todavia cuan-
do ya, paralelamente, habia comenzado a utilizarse en un sentido corres-
pondiente con el actual. Como se veri, el olvido de esta modalidad
linguistica, derivado de la tendencia a postular una nacionalidad ar-
gentina como ya existente hacia 1810, condicionari la equivocada inter-
pretacién de las primeras manifestaciones de autonomia locales rio-
platenses.

Las comprobaciones que hemos podido efectuar confirman lo sefala-
do por Rosenblat.* Todavia mas, €l uso de la expresién Rio de la Plata
en el nombre del primer esbozo de Estado rioplatense (Provincias
Unidas del Rio de la Plata) referia también a Buenos Aires en su calidad
de antigua capital del “reino”, es decir, en virtud de la persistencia de
parte del ordenamiento virreinal.5 La referencia es atil porque nos per-
mite comprender que tanto el uso del término Argentina como el de la
expresion Rio de la Plata—que suelen ser interpretados en referencia a
una primera conformacién de la futura Repiiblica Argentina nacida por

3 Angel Rosenblat, El nombre de la Argentina, Buenos Aires, Eudeba, 1964.

4 El problema lo examinamos en nuestro trabajo “Formas de identidad en el Rio de la Plata luego
de 1810", Boletin del Instituto de Historia Argentina y Americana Dr. Emilio Ravignani, 3a. serie,
nam. 1, Buenos Aires, 1989. Véase, 2 manera de ejemplo, el siguiente pasaje: “...muchos son, si
Sefior, muchos son los datos —escribe un religioso franciscano— para probar que el Provincial
santafecino aborrece a Buenos Aires tanto y mis que todos los orientales: no hay ocasién en que
no muestre su mala disposicién contra los argentinos...” “Informe del Regente de la Recoleccion
Franciscana al Director del Estado”, 2 de enero de 1817, en Juan Maria Gutiérrez, Noticias bistori-
cas sobre el origen y desarrollo de la ensefianza piiblica superior en Buenos Aires, Buenos Aires,
1868, p. 426.

3 Asi, en una de las sesiones del Congreso constituyente de 1824-1826, en la que se discuti6 el
nombre del Estado que se proyectaba, los diputados portefios se consideraron obligados a consul-
tar a los del interior si no repugnarian el uso de “Rio de la Plata” en su denominaci6n, dada la iden-
tificacién habitual del rio con la ciudad de Buenos Aires. E. Ravignani (comp.), Asambleas...,
op. cit,, t. 1, 1813-1833, Buenos Aires, 1937, pp. 1025 y ss.
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decisiébn compartida de las distintas provincias rioplatenses— tenian
en realidad otro significado: el de designar el primer bosquejo de Esta-
do nacional rioplatense que, generado en los hombres de Buenos Aires,
consideraba a todo el territorio del antiguo virreinato como dependen-
cia de esta ciudad.

Esto estd de alguna manera prefigurado por otra modalidad del uso
del término argentina en los Gltimos afos del periodo colonial que se
puede comprobar en el periodismo rioplatense de la época. Esa moda-
lidad se da solamente en los colaboradores portefios de ese periodismo
y consiste en extender la significacién de argentina al conjunto del te-
rritorio rioplatense, pero de tal forma que ese territorio es visto como
dependencia de Buenos Aires.6

El equivoco del “federalismo” rioplatense

El otro equivoco aludido al comienzo corresponde al concepto de fede-
ralismoy consideramos que deriva también de esa tendencia ya senala-
da a postular una nacionalidad argentina como existente en los
primeros momentos de vida independiente.” La necesidad de suponer
en protagonistas de ese proceso —ciudades, caudillos, provincias— la
conciencia de una nacionalidad argentina y la voluntad de un Estado
nacional, ha facilitado el olvido de la distincién de confederacién y Esta-
do federal al identificar, bajo la comin denominacién de federalismo,

6 Es notorio el uso de Argentina, como calificativo o como sustantivo que designa un “pais” —en
el uso de la época de esta palabra—, en escritores de Buenos Aires para designar su “patria”, también
en el peculiar uso de la época: la ciudad y su entorno. Pero el alcance espacial del término se am-
plia para referir una relacién de posesion por Buenos Aires del resto del territorio del virreinato:
“Buenos Aires y sus provincias”. Asi, encontramos en un breve texto de Cabello [y Mesa), “Historia
de estas Provincias, a lo menos de la Capital de Buenos-Ayres”, la relacién capital-provincias que
lineas mds abajo pasa a ser una relacién de posesion: “La historia de esta Ciudad y sus Provincias. ..
Los textos citados corresponden a la nota de “El Editor" [Cabello y Mesa), en el Telégrafo Mercantil,
Rural e Historiégrafo del Rio de la Plata, I, nam. 15, fol. 115. Lo mismo se observa en este texto:
“El Peri se ajustari en breve con el gran territorio de la Argentina o Pais de Buenos-Ayres...” Enio
Tullio Grope, “Sobre la revolucién de trajes del Pert”, Teldgrafo..., V, nim. 1, 3/x/802, fol. 5.

7 En su Historia constitucional..., Emilio Ravignani ilustra lo que apuntamos. Ya en la “Adver-
tencia” se percibe, por una parte, que el pais, lo que habri de ser la Republica Argentina, estd
puesto desde un comienzo: “Abarcamos a nuestro pais en su totalidad geogrifica, para descubrir
©c6mo sale definitivamente en la estructura politica del periodo colonial e inicia una experiencia de
organizacién propia. Con este criterio evidenciamos dos procesos sincrénicos y que van hacia un
mismo objetivo, a saber: la afirmacién de la nacionalidad argentina constitucionalmepte organiza-
da", Emilio Ravignani, Historia constitucional de la Repiblica Argentina, t. I, Buenos Aires,
Peuser, 1927, pp. xm y ss.
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apropiada para referirse al proceso de creacion del Estado federal de
1853, las anteriores tendencias confederales que predominaron en la
primera mitad del siglo, y aun las iniciales manifestaciones de au-
tonomismo en varias de las ciudades rioplatenses, tuvieran o no preten-
siones federales o confederales.8

¢Por qué es importante esta observacién? Porque si consideramos que
lo que pretendian por ejemplo las denominadas “provincias” rioplaten-
ses hacia 1831 era una confederacién —como la que surgiria del Pacto
Federal de ese afio— y no un Estado federal, entonces no queda otra al-
ternativa que considerarlas Estados independientes y soberanos, y no
provincias de alguna nacién o Estado preexistente. Es asi notable, apun-
tamos en un trabajo anterior, que ese criterio del derecho politico que
distingue los conceptos de federacion y confederacion no impida seguir
englobando las politicas antimonarquicas y antiunitarias posteriores a la
Independencia en la comin denominacién de federalismo.® La confu-
sion procede de la peculiaridad del lenguaje de la época, pues, como es
sabido, hasta la aparicién del Estado federal norteamericano, con la
Constitucion de Filadelfia, la literatura politica entendia por federalismo
solamente la unién federal. La solucién de compromiso del presiden-
cialismo norteamericano, algo no previsto en doctrina alguna, con su
yuxtaposicién de una soberania nacional y de las soberanias estatales,
solucién empirica para el conflicto politico derivado de la ineficacia de
los articulos de confederacion de 1781 para organizar una nacién,!® no
correspondia a lo que la doctrina politica entendia entonces por federa-
lismo, en cuanto forma de Estado opuesta a la de unidad.!!

8 Esta distincién, sustancial en la historia politica del siglo xix, estd ausente de obras clisicas so-
bre el tema, como las ya citadas y como la generalidad de la bibliografia de historia constitucional
argentina. Es curioso que tampoco le merezca mayor atencién a Francisco Ramos Mejia, pese a que
su tesis basica coincide con una concepcion confederal del llamado federalismo argentino: véase
Francisco Ramos Mejia, El federalismo argentino, Buenos Aires, Rosso, s.f. (la primera edicidn es
de 1889), cap. 1v, “La Independencia”. Entre los historiadores del derecho pablico provincial no se
registra distinto criterio. Asi, un especialista en la materia que no deja de distinguir federacion y
confederacién resume luego todo el proceso historico desde 1810 en adelante como una mani-
festacion de federalismo sin atisbar en momento alguno la posibilidad de interpretar algunas de
esas expresiones como confederales. Y luego lista los pactos y tratados, aun el de 1831, como ante-
cedentes del federalismo: Arturo Horacio Iturrez, “Derecho publico provincial”, cap. 1 de la obra de
Pedro J. Frias et al., Derecho priblico provincial, Buenos Aires, Depalma, 1987, pp. 6, 12, ss., v 15.

9 J. C. Chiaramonte, “El mito de los origenes en la historiografia latinoamericana”, Cuadernos del
Instituto Ravignani, nom. 2, Buenos Aires, 1991, p. 28.

10 Véase Jorge R. Vanossi,El Estado de derecbo en el constitucionalismo social, 2a. ed., Buenos
Aires, Eudeba, 1987, cap. x.

11 Caracteristica que ya observaba Tocqueville en un texto que, al mismo tiempo que da cuenta
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Asi, los tratadistas politicos anteriores a la Constitucion de Filadelfia
llamaban federalismo a formas de unién tales como la liga aquea o la
confederacion helvética. Este uso se prolongari bastante durante el si-
glo xix, al punto que todavia en la segunda mitad de esa centuria es po-
sible encontrarlo en un autor como Stuart Mill.12 Mis aan, los autores
norteamericanos que publicaron E! Federalista utilizan el término fede-
ralismo para referirse a la forma confederal, y no lo usan en cambio
para la solucién que proponen y que es lo que hoy se denomina federa-
lismo. Usan para ello otras expresiones como gobierno nacional o Esta-
do consolidado.?

De modo que si observamos las definiciones de lo que es una confede-
racién, como lo hace El Federalista siguiendo a Montesquieu,'* adver-
tiremos mejor eso que nos es ocultado por la costumbre de unir, en la
historia argentina, la nocién de confederacién con la de provincia: que
Ib que une una confederacién son estados independientes, no provin-

de la distincién —que posteriormente se expresé en el uso actual diferenciado de los términos fe-
deracién y confederacién—, sigue usando todavia el vocablo confederacion para aludir al Estado
federal surgido de la Constitucién de Filadelfia: “Esta constitucién, que a primera vista se ve uno
tentado a confundir con las constituciones federales que la han precedido, descansa en efecto so-
bre una teoria enteramente nueva que se debe sefalar como un gran descubrimiento de la ciencia
politica de nuestros dias.

! "En todas las confederaciones que precedieron a la confederacién norteamericana de 1789, los
pueblos que se aliaban con un fin comiin consentian en obedecer a los mandatos de un gobiemo
federal; pero conservaban el derecho de ordenar y vigilar entre ellos la ejecucion de las leyes de la
Uni6n./ Los estados de Norteamérica que se unieron en 1789, no solamente consintieron que el go-
bierno federal les dictara leyes, sino también que él mismo hiciera ejecutarlas”, Alexis de Tocque-
ville, La democracia en América, México, Fcg, 1957, p. 151.

12 John Stuart Mill, Del gobierno representativo, Madrid, Tecnos, 1985, cap. xvn, “De los gobier-
nos representativos federales”, pp. 188 y ss. En Argentina, a fines de siglo, Lucio V. Lépez tampoco
percibe la diferencia entre confederacion y Estado federal, tanto al tratar del caso norteamericano
como del argentino. Lucio V. Lopez, Curso de derecho constitucional, vol. 1, Buenos Aires, 1891,
pp. 96,y 271 y ss.

13 Por ejemplo, al considerar qué caricter de gobiemno es el propuesto en la nueva Constitucién,
observa Madison que si ella habria de ser sometida a la aprobacion de los estados y no a la de los
ciudadanos de la Unién, el nuevo sistema norteamericano seria federal y no nacional, dado que la
aprobacion de la nueva Constitucion seria dada no por los ciudadanos norteamericanos en cuanto
tales, sino como pueblos de cada estado. Y comenta esto con el sefialado uso de los vocablos na-
cional y federal: “Por lo tanto, el acto que instituird la Constitucién, no serd un acto nacional, sino
Sfederal’. Hamilton, Madison y Jay, El Federalista, México, FcE, 1974, p. 161,

4 Véase, por ejemplo, idem, p. 37. El Federalista sigue a Montesquieu, quien trata de los miem-
bros de la confederacién como *cuerpos politicos”, “sociedades”, “pequeias Republicas”, e inclu-
50, al referirse a Holanda, “provincias”, pero ya como parte de la republica federativa, esto es, “una
sociedad constituida por otras sociedades”. Montesquieu, Del espiritu de las leyes, Madrid, Tecnos,
1985, p. 91. Sobre la “Repiiblica federativa” (confederacién): Segunda Parte, libro IX, “De las leyes
en su relacion con la fuerza defensiva”, caps. 1y mi.
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cias —en el uso actual del término provincia. Y esto es mis congruente
con lo que en realidad ocurrié en 1831: se organizd una confederacion
porque quienes le dieron vida eran representantes —en realidad, como
comprobaremos, agentes diplomiticos— de .estados independientes.
Estados independientes, es cierto, cuya posibilidad de afirmarse como
tales solia tener muy débiles bases, pero que por eso mismo acrecenta-
ban su interés por la unién confederal.

Pero no es ésta la Gnica derivacién del equivoco que rodea al concep-
to de federalismo en la historiografia argentina. En virtud de su conjun-
cion con esa voluntad nacionalizadora ya referida, resultan agrupadas
como manifestaciones federales todas aquellas reivindicaciones del an-
tiguo derecho auténomo de los “pueblos”, contra el cual habia comba-
tido con poco éxito la reforma borbénica. De tal manera, insensible-
mente, se ha producido un fenémeno de deslizamiento de sentido, que
hace que la nocién de federalismo en la historiografia argentina con-
cluya por ser referida a fenémenos de disociacién politica, mientras en
la bibliografia politica de la que deriva es asociada a lo inverso, a proce-
sos de unificacion. Esta acepcion del término esti ya en la obra clisica
de Francisco Ramos Mejia, quien al citar textos de 1810 en los que se
menciona la retroversion de la soberania a los pueblos y “los derechos
originarios de representar el poder, autoridad y facultades del monarca
cuando éste falta”, comenta que en ellos esti “...la teoria toda de las ciu-
dades argentinas, la doctrina de la federacién argentina”.'s

Este punto de vista halla su mayor expresién en Ricardo Levene,16
cuyos textos nos permiten percibir con nitidez la sefialada caracteristica
del tratamiento del tema que lleva a identificar descentralizacién y fede-
ralismo. A partir de esa perspectiva, que ha calado profundamente en la

15 F. Ramos Mejia, op. cit., p. 290. El texto citado por Ramos Mejia pertenece 2 la circular de la
Junta Provisional en que comunica a los pueblos su instalacién. Un claro ejemplo de este desliza-
miento de sentido, entre otros que podriamos considerar aqui, lo proporciona el siguiente parrafo
de un autorizado jurista argentino contemporineo que, al identificar el federalismo inicial con la
descentralizacién, pone de manifiesto la confusién de autonomismo y federalismo: “En la Repabli-
ca Argentina la descentralizacién politica [...]) nacié mis bien como consecuencia de un estado de
conciencia juridico politico que se advirti6 desde los primeros dias de la independencia (1810), y
que dominé con fuerza virtual en la convencién de 1853, al sancionarse la Constitucién. Se ha lia-
mado a ese estado de conciencia, que con todo atin perdura, sentimiento federal”. Rafael Bielsa, E/
problema de la descentralizacién administrativa, Buenos Aires, Lajouane, 1935, p. 13.

16 Segin Levene, “...el fenémeno de la descentralizacién tuvo originalmente por 6rgano a los
Cabildos. Las Intendencias intentaron avasallarlos pero los Cabildos reviven con la Revoluci6n de
Mayo, acontecimiento que lleva en su entraiia el germen del desenvolvimiento del federalismo™

Ricardo Levene, Historia del derecho argentino, t. IV, “Desde la Revolucién de Mayo a la Asamblea
de 1813-1815", Buenos Aires, Kraft, 1948, p. 111.
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historiografia argentina, todas las tendencias a la autonomia son consi-
deradas federales. Y se identifica como tales a fendmenos diversos que
van del simple pacto entre dos provincias a la Confederacién rio-
platense.'” Con ese criterio, por ejemplo, Levene pudo calificar de fede-
ralismo el contenido de un pacto interprovincial que nada establece al
respecto, el Tratado del Cuadrilitero, firmado por las provincias de
Buenos Aires, Corrientes, Entre Rios y Santa Fe en enero de 1822, por el
hecho de reafirmar la autonomia. La incongruencia es notoria, y més
aln si se recuerda que en ese momento el gobierno de Buenos Aires, ya
recuperado de la crisis de 1820 y fortalecido, estaba en manos unitarias
y mal podia firmar una declaracién federal.1®

Otra linea de interpretacién ha advertido los factores autébnomos en
juego, incluyendo el papel de las ciudades y de los cabildos en el
surgimiento no solo del llamado federalismo, sino también de las for-
mas de organizacién politica posteriores a 1810, fundamentalmente el
surgimiento de la provincia como superacién del papel politico de la
ciudad, y después el de la nacién como producto contractual de esas
provincias. Esta postura, que sostiene asi el origen “contractualista” de
la nacién argentina en 1853 —en oposicion a la interpretacién que la
supone existen ab initio—, tuvo su expresion clisica en la citada obra
de Francisco Ramos Mejia E! federalismo argentino. Retomada por
Gonzalez Calderén, apunté su critica a la tesis de la preexistencia de la
nacién respecto de las provincias:

La concepcion unitaria partia del falso principio de que ese territorio provin-

cial y esa autonomia no eran mis que desgarramientos injustificables del

cuerpo nacional. Pensibase, como algunos lo repiten todavia, que la Nacién

era anterior a las provincias...*®

17 En una nota de la citada obra de Levene podemos leer lo siguiente: “Tales documentos son ex-
presiones de las primeras formas de un federalismo territorial o de formacién autonémica provin-
cial, integrantes de un cuerpo o nacién, federalismo que como ya he dicho, es un proceso que se
reviste de diversos caracteres segin el momento histérico. Aun desde el punto de vista gramatical,
local, en su primera acepcion es lo perteneciente al lugar y en una segunda acepcién, significa mu-
nicipal o provincial, por oposicién a general o nacional”. Ibid., p. 115.

18 “E] tratado del cuadrilitero ratificé una vez mis los dos principios fundamentales contenidos
en el tratado del Pilar, celebrado en 1820, o sea el de federalismo, porque las provincias signatarias
se reconocen auténomas, y el de nacionalidad, porque se reconocen parte integrante de una mis-
ma nacién.” Ricardo Levene (director general), Historia de la Provincia de Buenos Aires y forma-
cion de sus pueblos, vol. 1, *Sintesis sobre la historia de la Provincia de Buenos Aires. (Desde los
origenes hasta 1910)", La Plata, Archivo Hist6rico de la Provincia de Buenos Aires, 1940, p. 279.
Por otra parte, las afirmaciones referentes a la nacionalidad confunden el concepto de nacién de la

época, pagando tributo a la tradici6n iniciada por el romanticismo, segiin comentamos antes.
19 Juan A. Gonzilez Calder6n, La personalidad bistérica y constitucional de las provincias,
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Por otra parte, este autor nos muestra una temprana reaccion a la
generalizada tendencia que subsume el tema del federalismo en el del
caudillismo. Gonzilez Calder6én participa del criterio de la llamada Nue-
va Escuela, una tendencia historiogrifica de principios de siglo que se
propuso reivindicar el federalismo criticando la interpretacion que iden-
tificaba lo provincial con la “barbarie” caudillesca. Pero asi como re-
chaza, congruentemente con esa tendencia, la pintura condenatoria del
caudillo, niega también atribuirle los méritos del proceso histérico ar-
gentino —<riterio que como reaccion al anterior y con el propésito de
instalar decorosamente a los gobernantes provinciales en la historia na-
cional, se difundi6 en la historiografia deformando desde otro costado
el tratamiento de la historia del federalismo.?°

Por Gltimo, hay algo atin que observar respecto de las “fuentes” de las
tendencias confederales, pues si lo mis que ofrece la historia de la orga-
nizacién politica rioplatense, en esta primera mitad del siglo xix, es la
vigencia de hecho de una débil solucién confederal, no es razonable
empero que ella deba considerarse solamente derivacién del ejemplo
norteamericano en su primera etapa confederacional. Sucede que el
tema de la organizacién confederal como forma de dar lugar a una nue-
va entidad politica no es en manera alguna privativo ni de la experien-
cia del ciclo revolucionario de fines del siglo xviu ni de la bibliografia
politica que lo prepara o acomparia. El asunto de las ligas y confedera-
ciones es antiguo en la bibliografia politica y habia sido también objeto
de los tratadistas politicos del siglo xviit como Montesquieu. Asimismo,
el problema del gobierno confederal fue abordado por tratadistas ad-
versos a la Ilustracion algunos de los cuales, como el hoy olvidado Gas-
pard de Real de Curban, eran conocidos en el Rio de la Plata, donde
influyeron en un personaje como Juan Manuel de Rosas.?!

Buenos Aires, Lajouane, 1927, p. 39. Véase también mas adelante nuestra referencia a sus juicios
sobre el Pacto Federal de 1831. Asimismo, “...la Nacién Argentina no era en 1810, como no lo es
hoy, una unidad indivisible, sino una unién permanente de entidades auténomas con derechos
preexistentes, que han reconocido, sin embargo, ser parte integrante de una misma soberania. Y
esto se llama federalismo, cuyas formas institucionales provisorias establecieron los diputados pro-
vinciales en 1811..." Juan A. Gonzilez Calderon, Derecho constitucional argentino, bistoria, teoria
¥ jurisprudencia de la Constitucion, 2a. ed. corregida, 3 vols., Buenos Aires, Lajouane, 1923-1926;
vol. I, p. 42.

20 J, A, Gonzilez Calderon, Derecho constitucional..., op. cit., p. 108; La personalidad. .., op. cit.,
pPp. 28y ss.

21 Las observaciones de Real de Curban —cuyo pensamiento remite a Bossuet— respecto a los
riesgos de las confederaciones (division de la soberania que las hace desembocar en una lucha en-
tre sus estados componentes, o derivar en el dominio del mis poderoso sobre el resto) pueden
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EL Pacto FEDERAL DE 1831

El momento culminante del federalismo argentino en la primera mitad
del siglo xx puede ser ubicado en 1831, cuando se suscribe el Pacto
Federal, documento que constituiria el fundamento contractual de la lla-
mada Confederacion Argentina hasta el Acuerdo de San Nicolis, en
1852. Asimismo, el Pacto de 1831 seria ratificado como “ley fundamen-
tal de la Repiblica” en el texto de ese Acuerdo, e invocado implicita-
mente en la mencion de los “pactos preexistentes” por el preambulo de
la Constitucién de 1853. Por la misma razoén, el anilisis de este Pacto, y
de su interpretacién en la historiografia argentina, es el mejor punto de
partida para ubicarnos en el problema.

Recordemos previamente que en 1826 la nueva tentativa de crear el
Estado rioplatense, cuya organizacién constitucional habia naufragado
en 1819, volvio a fracasar cuando las provincias rechazaron la Constitu-
cién por su cardcter unitario. Un nuevo intento constitucional, esta vez
en manos de las provincias “federales”, que logré reunir una conven-
cion en la ciudad de Santa Fe, fracasé también en 1828, sin siquiera
haber elaborado texto constitucional alguno. A partir de entonces y has-
ta la Constitucion de 1853 no se reunirin congresos constituyentes ar-
gentinos.

Mientras las tentativas de organizacion constitucional de una nacién
rioplatense fracasaban y devenian un objetivo cada vez mis incierto,
otros instrumentos legales intentaban conciliar la soberania e indepen-
dencia de los estados provinciales con el propésito de unificacion. En
unos casos, algunas de las propias constituciones provinciales funda-
ban un Estado provincial soberano y al mismo tiempo aludian a su inte-
graciéon en una unién confederal con los demais del Rio de la Plata. Pa-
ralelamente, los llamados pactos interprovinciales fueron frecuentes y
han sido objeto de detallada atencién por la historia constitucional en
su afidn de rastrear los antecedentes de la Constitucién de 1853. De
ellos, el mas importante es el de 1831, que surgi6é primero como tratado

haber motivado la reflexién de Rosas al elaborar su politica de dominacién sobre las provincias
confederadas. Escribia el autor francés: "En un mot, le partage de la Souveraineté est un principe
nécessaire d'altération et de maladie. Loin de mettre un équilibre entre les Puissances, il en cause le
combat perpétuel, jusqu'd ce que l'une ait abattu les autres, et qu'elle ait tout réduit au Gouver-
nement Monarchique ou 2 I'Anarchie”. Gaspard de Real de Curban, La Science du Gouvernement,
Aix-la-Chapelle, s.f,, p. 338. Seglin Sampay, la obra fue publicada entre 1762 y 1765, y Rosas soli-
cité en dos oportunidades la versién espafola a la Biblioteca de la Universidad. Arturo Enrique
Sampay, Las ideas politicas de Juan Manuel de Rosas, Buenos Aires, Juirez, 1972, pp. 34 y ss.
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constitutivo de una liga de las provincias litorales. En tal caricter fue fir-
mado el 4 de enero de 1831, y posteriormente suscrito por el resto de
las provincias argentinas, que de esta manera lo convirtieron en el fun-
damento de la llamada Confederacion Argentina, cuya existencia du-
raria hasta la Constitucién de 1853.

En cuanto a la Liga del Litoral, se habia gestado, entre 1829 y 1831,
como una respuesta de las provincias federales a la Liga del Interior,
coalicién unitaria acaudillada por el general José Maria Paz. En su
tramitacién chocaron con fuerza Buenos Aires y Corrientes fundamen-
talmente por la tentativa correntina de incorporar al Pacto garantias de
una politica econémica proteccionista —adversa al librecambio pro-
pugnado por Buenos Aires— y de pronta organizacién constitucional
nacional que permitiese resolver los decisivos problemas de la propie-
dad de las rentas de la aduana de Buenos Aires y de la libre navegacién
de los rios Parana y Uruguay, disputa que concierne a lo que la histo-
riografia define como la cuestién de los condicionamientos econémicos
del federalismo.?2

Por otra parte, debemos tener en cuenta que en el momento de
suscribirse, el Pacto acababa de sucumbir a 1a Gltima tentativa de 1a fac-
ciébn unitaria, al caer prisionero el general Paz. Desaparecida entonces
la Liga del Interior, la del Litoral carecia de objeto, pero el documento
elaborado durante su accidentada tramitacién sirvié para dar una mo-
mentinea base de unién al conjunto de las “provincias” argentinas.??
S6lo que lo que se consider6 momentineo perduraria durante 20 afios
como el Gnico vinculo politico del conjunto.

En el articulo 1 del Pacto, las provincias signatarias expresan su volun-
tad de paz, amistad y unién, “reconociendo reciprocamente su libertad
e independencia, representacion y derechos”. Por otra parte, el Pacto
abria la posibilidad de un mayor avance en el terreno de la unificacién
al prever la reunién de un “Congreso General Federativo” que deberia
consultar “...la seguridad y engrandecimiento general de la Republica,
su crédito interior y exterior, y la soberania, libertad e independencia de
cada una de las provincias”. 24

22 Uno de los mejores tratamientos del tema se encuentra en la ya citada obra de Miron Burgin.
Respecto del trasfondo de la posicién correntina, véase nuestro libro Mercaderes del litoral, eco-
nomia y sociedad en la provincia de Corrientes, primera mitad del siglo xrx, Buenos Aires, FCE, 1991.

23 La denominacién de “argentina” se fue generalizando para designar al conjunto rioplatense
luego de su uso en la Constitucién de 1826, y es convalidada en el texto del Tratado de 1831, que
utiliza la expresién “Confederacion Argentina”.

24 [Documentos relativos al Pacto del 4 de enero de 1831, convenido en Pacto de Confederacién
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El Pacto formula una alianza que se concibe a si misma como provi-
soria y que reconoce la libertad e independencia de cada una de las
provincias signatarias —no se lee la palabra soberania en el articulo 1,
pero si se la introduce en el xvi—, y delega en una “Comisién Repre-
sentativa de los Gobiernos de las Provincias Litorales de la Republica
Argentina” la concertacién de la paz y la guerra y la organizacién de la
fuerza militar necesaria en caso de guerra. Es decir, las provincias sig-
natarias reservan para si practicamente todo el ejercicio de la soberania
con muy escasa delegacion de poderes. Dado que el objetivo de convo-
car al Congreso constituyente fue bloqueado por la oposicién de
Buenos Aires y por lo tanto se dilataria indefinidamente, el Pacto Fede-
ral —una vez disuelta un afio y medio después, en julio de 1832, la
Comisién Representativa, también por presién de Buenos Aires— dio
lugar a una tenue organizacién confederal, que se conservé hasta la
Constitucién de 1853.%

Por otra parte, es util advertir respecto a la percepcién de la historia
politica norteamericana, tanto en la bibliografia politica de la época
como en la historiografia posterior, la comin confusién de no tener en
cuenta que lo que los lideres federales designaban con la palabra fede-
racion era algo mis cercano a los “articulos de confederacion” de las 13
antiguas colonias de 1781, que a la Constitucién federal de 1787. Es de-
cir, que lo predominante en el federalismo rioplatense —aunque ni
siquiera logrado con el Pacto de 1831— habria sido algo similar a aque-
lla primera experiencia de organizacién politica independiente, cuya in-
adecuacion para el desarrollo de la nacién norteamericana fue de inme-
diato percibida y criticada por los que se propusieron remplazarla con
una forma federal mis apta a la emergencia de una nacién unida y
fuerte.

de la Republica), [Pacto celebrado entre los representantes de Buenos Aires, Santa Fe y Entre Rios,
en virtud del cual se constituye la Liga Litoral, con las ratificaciones de los gobiernos de las provin-
cias signatarias], [4 de enero a 15 de febrero de 1831], art, xv1, inc. 5, E. Ravignani (comp.), Asam-
bleas..., op. cit., vol. VI, Segunda Parte, p. 207.

25 El concepto de Confederacion Argentina predominé en la denominacién del conjunto de es-
tas provincias en la época, como se refleja en el titulo de la cldsica obra de Adolfo Saldias, Historia
de la Confederacion Argentina, 3 vols., Buenos Aires, 1982 (1a. ed., Paris, 1881-1887). De todas
maneras, si se prefiriese por razones te6ricas considerar ese conjunto como una alianza y no una
confederacién, debido sobre todo a la falta de un érgano especial de gobiemo, no varia la sustan-
cia de nuestra tesis respecto a la naturaleza de las partes aliadas o confederadas.
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El concepto “provincia”

En la confusién en torno a la naturaleza del Pacto Federal de 1831
influye también una dificultad que ofrece el caso rioplatense, y que con-
tribuye a explicar la renuencia a reconocer la distincién aludida (confe-
deracién/federalismo). Se trata de la dificultad de precisar la naturaleza
juridico-politica de las partes confederadas, que en el caso eran denomi-
nadas “provincias”.?® Pues no puede menos que llamar la atencién el
hecho de no haberse reparado en lo anémalo de una confederacién
(reunién de estados independientes) creada por “provincias”, por de-
finicién, partes de otro estado que las engloba.?’ Asi, en la medida en
que se tiende a considerar a las provincias partes de una nacién preexis-
tente, se interpreta el término como integrante del binomio provin-
cia/nacién argentina.

La confusién es inevitable si no percibimos la peculiaridad de un vo-
cablo que en la época reunia a la vez la resonancia del viejo término de
la administracién estatal hispana y la intencionalidad que le dieron los
transitorios gobiernos centrales de los primeros afios de vida indepen-
diente. En la medida en que no percibamos que esas provincias eran es-
tados independientes colocados en la ambigtiedad de un doble plano: el
de la situaciéon politica rioplatense, en la que los proyectos frustrados,
aunque no abandonados, de una unién politica constitucional generan
en esos estados conatos de integracion, y el plano de la denominaci6n,
no entenderemos la distincién. Pues el uso del término provincia estuvo
también ambiguamente colocado entre el antiguo sentido que poseia
en la administracién colonial hispana y los que fue adquiriendo en el
proceso indefinido hasta 1816, de lucha contra Espafa sin asuncién de
la independencia.?® Esto ultimo es un importante indicio de lo que

% La real naturaleza de las llamadas “provincias” no escap6 al historiador uruguayo Eugenio Pe-
tit Mufioz, quien observa que el planteo de una confederacién, dada la naturaleza de las confe-
deraciones en cuanto a la soberania de sus partes, hacia de la Banda Oriental “.. bajo ese simple
nombre de provincia, no una provincia dependiente, sino un estado soberano”. Eugenio Petit
Munoz, Artigas y su ideario a través de seis series documentales, Primera Parte, Montevideo, Uni-
versidad de la Repiblica Oriental del Uruguay, Facultad de Humanidades y Ciencias, 1956, p. 156.

27 Caso que también es el de Holanda luego de la dominacién espaola. Asi, Montesquieu alude
a la confederacion formada de estados y provincias, sin comentario al respecto (op. cit., pp. 91 y
ss.). Esta circunstancia ha contribuido posiblemente a que los tratadistas argentinos no ahondaran
en el problema. Pero, en el caso holandés, la denominacién de provincias era un hibito remanente
de la reciente dominacién espafiola, rasgo que en nuestro caso puede también verificarse en los
dias posteriores a la Independencia.

28 Sobre el uso del término provincia en tiempos coloniales, véase Rafael Altamira y Crevea, Dic-
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sostenemos, dado que la denominacién provincia se empleé ya desde
un comienzo, intercambiada con otras denominaciones como “pueblos”
y aun “ciudades”, para convocar a los fragmentos politicos del antiguo
virreinato. Tal denominacion se comprenderi mas cabalmente si se ob-
serva que cuando aparece en 1811 la expresioén “provincias unidas del
Rio de la Plata” —que luego, con mayusculas, serd una de las denomi-
naciones alternativas del posible nuevo Estado rioplatense—, “provin-
cia” no era mis que una referencia a divisiones administrativas del vi-
rreinato. Por otra parte, en estas peculiaridades del uso de la época del
término provincia, cabe advertir otro rasgo significativo, que es la fre-
cuencia misma de ese término usado en un plural indefinido: “estas
provincias”. Con él se obtiene un referente vago, con la ttil vaguedad
que sustituye la mencién de un inexistente Estado regional —nos referi-
mos a la region rioplatense—, tal como se observa en numerosos textos
de la época.®

El desplome de la dominacién hispana dej6 a las antiguas provincias
del virreinato, reorganizadas por las Ordenanzas de Intendentes, como
partes sin todo. La aparicién de proyectos de reunificacién politica en
alguna forma de nuevo Estado (proyectos paralelos al atin subsistente
reconocimiento de la autoridad del rey) redefini6 la continuacién del
uso del término provincia, referido ahora al proyectado todo riopla-
tense. Luego, paulatinamente, las antiguas provincias se disgregan y
surgen otras unidades territoriales también llamadas provincias. Esta de-
nominacién parece poseer valor literal cuando existe gobierno central
en Buenos Aires, pero se conserva durante los lapsos en que no existe
tal gobierno, en parte como formal referencia a su posible reinstalacién
luego de un también hipotético nuevo congreso constituyente, pero co-
existiendo con la afirmacién soberana de independencia estatal. Refleja,
en suma, la indefinicion del status de las unidades politicas territoriales

cionario castellano de palabras juridicas y técnicas tomadas de la legislacion indiana, México, Ins-
tituto Panamericano de Historia y Geografia, 1951, pp. 256 y ss. Respecto de la diversidad de acepcio-
nes de los conceptos politicos fundamentales en la bibliografia burocritica, véanse también en esa
obra los articulos dedicados a ciudad, cabildo, capitulares, capitulo, estado, republicay pueblos.

# El uso es frecuente en el periodismo. Por ejemplo, el 5 de julio de 1810 la Gazeta de Buenos
Ayres (p. 141 de la edicion facsimilar) alude a *.. .la actual situacion y verdaderos intereses de estas
Provincias...” Se trata de un uso del que este periédico puede proveernos otros numerosos ejem-
plos: pp. 153, 155, 258-259, 295, 303, 408, 428, 522, 553, 607 y 613. Asimismo, un “Articulo comuni-
cado” de la Gazeta Ministerial del 17 de noviembre de 1813 (p. 569) emplea indistintamente, como
era también usual, los términos provincias, pueblos y territorio para aludir a algo de dificil nomi-
naci6n politica como el conjunto de los recién emancipados stbditos rioplatenses de la monarquia
espafiola (utilizamos materiales recogidos por nuestra colaboradora, la profesora Nora Souto).
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que restan del antiguo Estado espafiol en América, no suficientemente
afirmadas como para proponerse a si mismas como estados mdepen-
dientes, con independencia nacional definitiva, ni tampoco integradas
con sus vecinas al grado de generar un nuevo Estado rioplatense. De
manera que a partir de 1820 la prictica serd mantenerse en la ambigua
condicién de Estado libre, independiente y soberano —al estilo de los
estados confederados norteamericanos— y seguir aceptando y usando
la denominacién provincia, que remite a una posiciéon subordinada en
una unidad politica mayor.

Gonzilez Calderdn, pese a percibir con claridad la naturaleza juridica
de las partes signatarias del Pacto Federal en 1831, nos provee un exce-
lente ejemplo del uso acritico del término provincia:

Entre la situacion politica de los Estados norteamericanos confederados
(1778-1787) y la de las provincias argentinas confederadas (1831-1852) hay
mucha analogia, aunque no haya identidad. La comparacién puede hacerse
sin exagerar la concordancia. Desde luego, el fundamento, la base, de esas
dos confederaciones fue tal pacto, lo que significa que las partes con-
tratantes, Estados o Provincias, eran entidades juridicas con absoluta capaci-
dad o plenitud de poder para obligarse, y delegar voluntariamente, a una
autoridad comin, los derechos y atribuciones cuyo ejercicio en particular no
les convenia reservarse.®

Sin embargo, el autor no asume lo que se sigue de su punto de vista.
No deja de considerar a las entidades constituyentes de la Confede-
racion de 1831 como provincias cuya indole estatal designa con las pa-
labras autonomia o independencia, pero sin afrontar en momento al-
guno lo que se seguiria de reconocer en las partes que se confederan la
plena naturaleza de Estado en términos de derecho internacional. Es
mais, retrocede en cierto momento, al afirmar que “cada una era una en-
tidad cuasi-soberana...”3!

LA GENESIS DEL AUTONOMISMO

Una vez expuestas las reflexiones sobre algunos de los supuestos que
complican innecesariamente el tratamiento del tema, y examinadas las

7, A. Gonzilez Calderén, op. cit,, p. 187.

3t Jbid., p. 189. En la tradicién historiogrifica argentina, la formacién juridica e institucional de
las “provincias” padece también esa confusién. Asi, en el ya citado trabajo de Ravignani podemos
leer la referencia “...al nacimiento de un derecho publico provincial que llega a codificarse en una



EL FEDERALISMO ARGENTINO EN LA PRIMERA MITAD DEL SIGLO XIX 97

connotaciones del Pacto Federal de 1831, conviene retornar a los co-
mienzos del proceso que condiciona la formacién del asi llamado fede-
ralismo rioplatense y que llevari a la emergencia de los estados aut6-
nomos y soberanos a partir de 1819.

La cuestion de la soberania

Apenas iniciado el movimiento revolucionario de mayo de 1810 se sus-
cita el problema de la legitimidad que respaldari el nuevo poder que se
instaura. En el cabildo abierto del 22 de mayo, la mayor parte de los par-
ticipantes invocari el concepto de reasuncion del poder por parte de
los “pueblos”, concepto que remite a la doctrina del pacto de sujecion.3?
Una parte de los lideres del nuevo gobierno surgido el 25 de mayo
preferird en cambio el concepto de soberania popular difundido por el
proceso politico de las revoluciones norteamericana y francesa, asi
como la modalidad rousseauniana del concepto de contrato —que re-
chazaba el pacto de sujecion y limitaba aquel concepto al pacto de so-
ciedad.?® Sin embargo, en sus relaciones con las distintas partes del vi-
rreinato las nuevas autoridades seguirdn la doctrina del 22 de mayo, al
invitar a los “pueblos” del interior, en calidad de nuevos titulares legiti-
mos del poder, a participar de las deliberaciones politicas en Buenos
Aires,

serie de constituciones locales que valen tanto por su contenido institucional, como por lo que ex-
presan como formacién de entidades de derecho piblico y que las clasificamos en la categoria de
provincias”. Este punto de vista, en el que el proceso de elaboracién de las instituciones y del dere-
cho de las llamadas “provincias” rioplatenses es concebido como el de la formacién de provincias
de la futura nacion, constituye un esquema que moldea todo el enfoque histérico del periodo. E.
Ravignani, Historia constitucional..., op. cit., loc. cit.

32 La figura del pactum subiectionis es de mayor difusién en el pensamiento politico modemno de
lo que se ha entendido por parte de quienes sostuvieron la preeminencia de la teologia jesuita del
siglo xv1 en el proceso de la Independencia, al punto que un articulo de la Enciclopedia, presumi-
blemente de Diderot, la aplica al anilisis de la situacién francesa: Denis Diderot y Jean Le Rond
d'Alembert, La Enciclopedia. Seleccién de articulos politicos, Madrid, Tecnos, [1986); véase el
articulo “Autoridad politica”.

33 Pero estas diferencias doctrinarias solian no ser percibidas por muchos de los protagonistas de
la Independencia, de modo que el prestigio de Rousseau podia avalar la doctrina de la retroversion.
Asi, Ignacio Nirez, en sus memorias de los primeros dias de la revolucion de mayo, al evocar “el
candor y la efervescencia, tan propias de la primera edad”, escribe que “...se sostenia el principio de
que el pueblo habia reasumido la soberania desde que el emperador de los franceses habia cautiva-
do la de los reyes: que el pueblo tenia derecho para darse la constitucion que mejor asegurase su
existencia, y que la mejor constitucion era la que garantizaba a a todos los ciudadanos, sin excep-
cién, sus derechos de libertad, de igualdad y de propiedad, invocindose en apoyo al Contrato
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Al expresarse la doctrina de la reasuncién del poder surgié de in-
mediato la cuestion del derecho que se arrogaba uno solo de esos
pueblos, Buenos Aires, por medio de cabildo, para imponer una autori-
dad a todo el virreinato. Tal fue la argumentacién del fiscal Villota en el
cabildo del 22 de mayo, cuando sostuvo que la formacion de un gobier-
no nuevo no podia ser sino obra de todas las provincias del virreinato
reunidas en congreso y no de una sola de ellas. De alli que, pese a algu-
nas resistencias generadas en Buenos Aires, la doctrina de la reasuncién
del poder fuera expresada como concerniente no “al pueblo”, sino a
“los pueblos”, de manera de reconocer los derechos de todos los pue-
blos del virreinato a participar en la constitucion del nuevo gobierno.

Esta pluralidad del concepto de pueblo introduce en el Rio de la Plata
una tercera modalidad en que podra ser concebido el sujeto de la sobe-
rania. Es decir, a una modalidad “tradicional”, acorde con la Espana del
Antiguo Régimen, en la cual el pueblo es un conjunto organico con es-
tructura corporativa, se opuso la concepcién democritica moderna, que
es usual personificar en Rousseau, segin la cual el pueblo es un conjun-
to de individuos abstractamente considerados iguales. La tercera moda-
lidad, que podemos encontrar también en las Cortes de Cadiz,3 escinde
territorialmente el concepto de soberania, remitiéndola a cada una de
las jurisdicciones municipales del territorio rioplatense. Asi, por efecto
de la férmula empleada en la convocatoria a los pueblos del interior, la
Junta de Buenos Aires admitia de hecho que la tGnica soberania legitima,
caducada la del monarca, era la de los pueblos que habian reasumido el
poder.

Esta concepcién no se conciliaba con la tendencia —surgida inmedia-
tamente en el seno de la misma Junta— a organizar un nuevo Estado
definiendo una sola soberania rioplatense. El problema consistia en que
la existencia de tantas soberanias como “pueblos” habia, fundamenta-
ba la tendencia de las ciudades subordinadas a liberarse de su sujecién a
las ciudades capitales de provincia; facilitaba una excesiva intromisién
de esos pueblos en el gobierno central del Rio de la Plata a través de sus
apoderados, y hasta favorecia la variante de una unién confederal, f6r-
mula que aparece de inmediato en los tramos iniciales del proceso de

Social del ginebrino Rousseau, el sentido coman del inglés Paine, la cavilacion solitaria del francés
Volney". Ignacio Niiiez, “Noticias histéricas. ..", Senado de la Nacién, Biblioteca de Mayo, t. I, p. 449.

3 Véase Joaquin Varela Suanzes-Carpegna, La teoria del Estado en los origenes del constitu-
cionalismo bispdnico. Las Cortes de Cddiz, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1983,
pp- 213 y ss., y 230 y ss. Este autor le atribuye raigambre medieval.
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Independencia y que gran parte de los que tendian a dirigir el movi-
miento iniciado en mayo de 1810 consideraban, al igual que los otros
rasgos, fuente de anarquia. '

La posibilidad de una unién confederal estd ya examinada, y rechaza-
da, en los articulos de Mariano Moreno de octubre y noviembre de 1810;
aparece mencionada en otros documentos de la época, y es utilizada en
el “Reglamento de la divisién de poderes sancionado por la Junta Conser-
vadora...”, del 22 de octubre de 1811, un mes después de haberse creado
el Primer Triunvirato como Poder Ejecutivo: “...para que una autoridad
sea legitima entre las ciudades de nuestra confederacién politica debe
nacer del seno de ellas mismas, y ser una obra de sus propias manos”.35

Esta formulacién es congruente con el resto del documento, y espe-
cialmente con el postulado contenido en el parrafo inicial:

Después que por la ausencia y prisioén de Fernando VII, quedd el estado en
una orfandad politica, reasumieron los pueblos el poder soberano. Aunque
es cierto que la nacion habia transmitido en los reyes ese poder, pero siem-
pre fue con la calidad de reversible...

De manera que la Junta Conservadora se propuso elaborar una nor-
ma provisoria para establecer como debian proceder “...las ciudades en
calidad de cuerpo politico”. Y luego de invocar razones de urgencia
para justificar el uso por la Junta de una soberania imperfecta, dado que
ella corresponderia a la nacién que debia constituirse, insiste en consi-
derar como fundamento de todo posible proceso constituyente a las
ciudades en las personas de sus diputados.3¢

35 Esta y las citas que siguen pertenecen al “Reglamento de la division de poderes sancionado
por la Junta conservadora, precedido de documentos oficiales que lo explican”, Estatutos,
reglamentos y constituciones argentinas (1811-1898), [Documentos extraidos de E. Ravignani,
comp., Asambleas... op. cit. ], Buenos Aires, Universidad de Buenos Aires, 1956, pp. 13 y ss. En
cuanto a la opinién de Moreno adversa a la confederacion: Mariano Moreno, “Sobre el Congreso
convocado, y Constitucién del Estado. Octubre y noviembre de 1810", Escritos, II, Buenos Aires,
Estrada, 1956, pp. 249 a 252. También aparece el concepto de confederacién en textos diversos
como el que sigue: “La confederacién de esta provincia con las demis de nuestra América, y prin-
cipalmente con las que comprendia la demarcacién del antiguo virreynato..."” Oficio de la Junta
Provisional del Paraguay, en que da parte a la de la capital de su instalacion, etc., Gazeta, 5 de sep-
tiembre de 1811 [p. 717 de la reimpresién facsimilar].

% Poco mis tarde, los mismos autores del reglamento deben dirigirse al Poder Ejecutivo —el
Primer Triunvirato, también creacién suya— para protestar por la decisién de éste de someter
el reglamento a informe de Cabildo de Buenos Aires. Al hacerlo, ademads de sefialar la improceden-
cia de recurrir a la corporacion de una de las ciudades que estin representadas por sus diputados
en la Junta, vuelven al concepto central con el que esos diputados de las provincias del interior in-
terpretaban el proceso politico en curso: “Los pueblos en quienes reside originariamente el poder
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Un mes después del “Reglamento de la divisién de poderes”, el 22 de
noviembre de 1811, el Triunvirato —que habia ya suprimido la Junta
Conservadora— promulga el “Estatuto provisional del gobierno supe-
rior de las Provincias Unidas del Rio de la Plata a nombre del Sr. D. Fer-
nando VII”. El documento defiende la legitimidad del Ejecutivo, alegan-
do su reconocimiento por parte de “los pueblos de las provincias”. Al
conceder que esos pueblos actuaron con la aspiracion de sostener sus
derechos, evita interpretar esa conducta como expresién de su sobe-
rania, como lo hubiese hecho la disuelta Junta. Mas aan, afirma ante
ellos la preeminencia de la “capital del reino™:

El pueblo de Buenos Ayres, que en el beneplicito de las provincias a sus dis-
posiciones anteriores, ha recibido el testimonio mis lisonjero del alto apre-
cio que le dispensan como a capital del reino y centro de nuestra gloriosa
revolucién...¥

Asi, en el breve lapso de unos pocos meses, se han dibujado las dos
posturas que constituirin una parte sustancial del trasfondo de las
luchas politicas que se avecinan. Una, que atribuye la soberania a todas
y cada una de las ciudades americanas —“los pueblos”—, de manera
que Buenos Aires no es mis que una ciudad soberana entre otras. Otra,
que sin contradecir explicitamente esa doctrina, atribuye a Buenos Aires
una preeminencia derivada de su posicién en la estructura politico-ad-
ministrativa del virreinato, de sus mayores recursos y de su “ilustracién”,
e intenta organizar un nuevo Estado bajo su liderazgo. De alguna ma-
nera, una prolongacién de las tendencias politicas inauguradas por las
reformas borbénicas.

La primera de estas posturas habria de ser interpretada como expre-
sién del federalismo argentino, identificacién abusiva pues, como he-
mos sefialado, autonomia no implica necesariamente federalismo. Si
bien ella seri la que sustente mis adelante la aparicién de las provincias
organizadas como estados soberanos e independientes, y la que tendra

soberano, los pueblos Gnicos autores del gobiemo politico, y distribuidores del poder confiado a
sus magistrados, serin siempre los intérpretes de su contrato, y los que puedan establecer un nue-
vo orden de cosas”. La Junta no tuvo éxito en su reclamo y ademds fue suprimida por la misma au-
toridad que habia creado en calidad de Poder Ejecutivo.

37 La Junta Conservadora, alegaba el Triunvirato; en vez de un reglamento ha redactado un
“...codigo constitucional muy bastante para precipitar a la patria en el abismo de su ruina”. Por eso,
insiste, quiso un informe *...del ayuntamiento de esta capital, como representante de un pueblo el
mis digno y el mis interesado en el vencimiento de los peligros que amenazan a la patria”. Estatu-
tos..., op. cit, p. 27.
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convalidacién en la unién confederal que regirdi en Argentina entre
1831 y 1853, no era incompatible, en los primeros anos de vida inde-
pendiente, con la organizaciéon de un Estado unitario, segin se puede
observar en muchas de las provincias del interior. Pues, con excepcion
de los pueblos del litoral y de Cérdoba, la mayoria no parecia resistir los
intentos de formar un Estado unitario.

La otra postura provenia de quienes intentaban organizar un nuevo
Estado centralizado, llamado unitario en la terminologia de la época;
esto es, provenia de los representantes de Buenos Aires, quienes lo con-
cebian bajo la direccién de esa ciudad, y que tenia apoyos, como indi-
camos, en ciudades del interior que aceptaban reproducir, ahora sobre
las nuevas bases de autonomismo inauguradas por los sucesos de mayo
de 1810, la anterior relacién con la capital del territorio.

En parte de quienes se adherian a esta tendencia, sobre todo en sus
lideres en Buenos Aires, se postulaba que una vez constituidos los cuer-
pos representativos, la soberania dejaba de estar en los pueblos y corres-
pondia a la “naci6én”. Esta tesis estuvo ain imperfectamente expresada
en el incidente relatado,?® pero lo estard con toda nitidez en el seno de
la Asamblea del afio xu1 convocada por el Triunvirato —asamblea que
protagonizari el primero de los sucesivos fracasos constitucionales rio-
platenses—, cuando su presidente Carlos M. de Alvear proponga
declarar que

..los Diputados de los pueblos, son Diputados de la Naci6n, y que una vez
constituidos en la Asamblea General, su inmediato representado es el todo
de las Provincias Unidas colectivamente...

El decreto que se aprueba hace mis explicito atin que los diputados
serian representantes de la nacién y no apoderados de sus pueblos:

Los Diputados de las Provincias Unidas son Diputados de la Nacién en ge-
neral, sin perder por esto la denominacién del pueblo a que deben su nom-
bramiento, no pudiendo en ningiin modo obrar en comisién.®

38 Al afirmar tanto la autoridad del Ejecutivo para disolver la Junta Conservadora integrada por
diputados (apoderados) de las ciudades del interior, como la preeminencia de la ciudad de Buenos
Aires, el Triunvirato habia agregado, en el citado documento, un ataque directo a la pretendida
soberania de esos pueblos. La Junta Conservadora, adujo, “...como si la soberania fuese divisible,
se la atribuye de un modo imperfecto y parcial”.

3 Registro oficial de la Repriblica Argentina, tomo I, 1810 a 1821, Buenos Aires, 187 [97], p. 208. El
decreto es el nim. 428, del 8 de marzo de 1813 (idem, loc. cit.). La misma doctrina se formul6 en
el Congreso constituyente de 1824-1826, y dio lugar a una discusion, en abril de 1826, en la que la

{
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Asi, al imputar la soberania de la nacién, férmula sustancial al régi-
men representativo liberal, los partidarios de un Estado centralizado
bajo la direccién de la antigua “capital del reino” intentaban eliminar la
vieja prictica representativa del mandato imperativo, segin la cual los
diputados eran apoderados de los pueblos que representaban, prictica
que se conservara en las reuniones constitucionales y motivara siempre
la misma puja hasta el definitivo fracaso de la tendencia unitaria en 1826.

Sin embargo, conviene evitar aqui otra frecuente identificacién abusi-
va: la de unitarismo y portenismo, dado que Buenos Aires habra de es-
cindirse también en torno a la cuestion, generando una tendencia federal
cuya primera emergencia, derrotada, data de 1816. Antes de esa fecha, y
luego de los primeros tanteos en torno a la férmula confederal, su con-
dena como anarquizante, unida a su identificacién con el artiguismo, no
habian propiciado su manifestaciébn piblica en Buenos Aires.* Pero a
partir de los sucesos de mayo y junio de 1816, su presencia es ya notable.

En el “federalismo” de Buenos Aires confluirin distintos intereses
cuya naturaleza e interrelaciones no han sido todavia bien estudiadas.
Por una parte, es posible interpretarlo como producto de la evaluacién
de que podia constituir la mejor defensa de los intereses locales contra
las pretensiones del resto de las provincias rioplatenses, atendiendo
ademis a la evidente imposibilidad de imponer la otra solucién.*! Pero,
asimismo, contribuyé en sus primeros pasos, a la par que la influencia
del confederacionismo artiguista, sensible en Buenos Aires al promediar
la primera década revolucionaria, la antigua tendencia al autogobierno

propuesta de los diputados unitarios chocé con las posturas de diputados que defendian la sobera-
nia de las provincias: véase E. Ravignani (comp.), Asambleas..., op. cit., t. I, 1825-1826, pp. 983 y ss.

' 40 En la Asamblea del afio xan circul6, sin mayores consecuencias, un “Proyecto de Constitucion
de caricter federal para las Provincias unidas de la América del Sud”, en el que se declaraba que
“Cada provincia retiene su soberania, libertad, o independencia, y todo poder, jurisdiccion y dere-
cho que no es delegado expresamente por esta confederacion a las Provincias unidas juntas en
Congreso”. “Articulos de confederacién y perpetua unién entre las provincias de Buenos Aires,
Santa Fe, Corrientes, Paraguay, Banda Oriental del Uruguay, Cérdoba, Tucumin, etc.”, en E. Ravi-
gnani (comp.), Asambleas... op. cit., t. VI, Segunda Parte, p. 633. Se trata de un proyecto artiguista:
A. Demicheli, Formacién nacional argentina..., op. cit., pp. 99 y ss.

41 Tal como historiaba un periédico de Buenos Aires: "Las llamas de la federacion rodearon a la
provincia de Buenos Aires, modificando ya el sentido absurdo en que al principio fue tomada, y la
imprudente resistencia de alguno de los gobiemnos centrales contra aquel voto universal, fuese o
no bien entendido, desplomé el edificio del estado, y es bien problematico saber qué ha contribui-
do mis a su disolucién; si el impulso de una federacién mal combinada, o la resistencia de una
centralidad insostenible, después que el fuego de la federacion habia penetrado a la capital misma
de Buenos Aires disfrazadamente...” El Piloto, s.f. [1822?], acN, Coleccion Celesia, Caja de Periédi-
cos nam. 4, 2-11-33, p. 73.
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ain viva en los “pueblos” de la provincia. No s6lo en aquellos que,
como Santa Fe o Corrientes, pertenecian a la jurisdiccion de la Inten-
dencia de Buenos Aires —restablecida a comienzos de 1813— y que se
separaron de su antigua capital uniéndose al movimiento encabezado
por Artigas, sino también en pueblos del que seria el territorio definitivo
de Buenos Aires, que encabezaron un movimiento “provincialista” en
junio de 1816. Este movimiento tenia por objetivo el abandono, por
parte de la ciudad, de su funcién de capital del territorio rioplatense y su
conversién, con el territorio de su jurisdiccion, en otra provincia auténo-
ma, al estilo de la Banda Oriental, Santa Fe y otras.*? Esta postura, que
iba unida a protestas de reconocimiento de la soberania del Congreso
constituyente, ubicaba al movimiento en una perspectiva confederal .43
De manera que sus partidarios serian designados ya como “provincialis-
tas”, ya como “federalistas”, mientras sus oponentes solian ser llamados
“capitalistas” —por sostener la funcién de Buenos Aires como capital
del Rio de la Plata—, aunque se refiriesen a si mismos como partidarios
de la unidad nacional.

Derrotado en 1816, el “federalismo” portefio reaparece con fuerza a
partir de 1820, y se desarrolla en oposicién al predominio unitario del

42 Esta incipiente pero abierta tendencia autonomista de Buenos Aires, calificada también en-
tonces de federalismo no ha sido todavia suficientemente estudiada. Véase Bartolomé Mitre, Histo-
ria de Belgrado y de la Independencia argentina, 4a. ed., t. II, Buenos Aires, 1887, pp. 363 y ss.
Mitre los enfoca como un conflicto entre los defensores de la nacionalidad argentina y un grupo de
agitadores. Y expresa claramente la postura que comentamos mis arriba: “Siendo Buenos Aires la
tinica base posible de un gobierno general, el Gnico centro de donde podia partir un impulso vi-
gOroso y una inmensa masa de recursos puestos al servicio de la comunidad, su aislamiento, una
vez constituido en provincia federal, importaba una verdadera disolucién nacional...” (idem.,
p. 363). Véase también Ricardo Levene, Historia del derecho argentino, t. V, “Desde la Revolucién
federal de 1815 hasta la reforma de la legislacién durante el gobierno provincial de Martin Ro-
driguez”. Asimismo, véase la informacién que citamos en la nota siguiente.

43 Asi, en un “formulario” para la proyectada consulta sobre el particular —que parece no llegb a
concretarse— se lee que los participantes en el movimiento querian que Buenos Aires “forme un
Estado confederado e independiente...” AGN, Sala VII, Congreso Constituyente, 1816-1819, legajo 7.
Mis informacién sobre el movimiento y sus prolegbmenos se encuentra en los periédicos El Cen-
sor, 4 y 11 de enero, 29 de febrero, 9 y 23 de mayo, 27 de junio, y 4, 11 y 25 de julio de 1816; la
Gazeta de Buenos Ayres, 6 y 13 de enero, 30 de marzo, 27 de abril, 11 de mayo, 29 de junio, y 5
(Gazeta extraordinaria), 6 y 13 de julio de 1816; y El Independiente, niims. 9, 10, 11y 12, del 7, 13,
21 y 28 de marzo de 1816. De las representaciones de los “provincialistas” se publicé sblo la de los
pueblos de la jurisdiccion del cabildo de Lujan, que se designaban a si mismos como “Campaiia y
pueblos™: Gazeta, nim. 62, 6 de julio de 1816. La otra, de la que el mismo periédico cita dos pa-
rafos extensos (“Cuestiones importantes de estos dias”, Gazeta, 29 de junio de 1816 y 5 de julio de
1816, Gazeta extraordinaria), se halla en AGN, loc. cit. En el mismo lugar se encuentra también la
anterior (parte de esta informacién ha sido recogida por nuestro colaborador, el profesor Fabidn
Herrero).
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periodo rivadaviano. Finalmente, terminard por imponerse luego de la
crisis de 1826-1828, y su triunfo en Buenos Aires inclinard definitiva-
mente la balanza en favor del “federalismo” rioplatense.

La ciudad en el proceso de organizacion estatal rioplatense

Deseariamos volver al periodismo anterior a 1810 porque algunas de
sus modalidades de lenguaje facilitan el examen de los supuestos ori-
genes del federalismo argentino. Hemos recordado la inicial referencia
del vocablo argentina a una ciudad, Buenos Aires. Se trata precisa-
mente de la referencia a una ciudad, no a un pais —y el hecho es que la
primera etapa del federalismo argentino ha podido ser calificada, lo ve-
remos en seguida, como un federalismo “comunal”. Pero se trata de una
referencia a la ciudad no como modalidad de asentamiento humano,
sino como algo distinto. Y nuevamente es util acudir a El Telégrafo Mer-
cantil, cuyo editor llamaba la atencién sobre

...lo que ciertamente es fundar una ciudad en lo politico, pues ésta esencial-
mente se constituye, no por su material poblacién, sino por el establecimien-
to de la autoridad y jerarquia, y por la ejecucion de aquellos actos solemnes
que son los fundamentos del orden social y civil...#

Esa dimension politica de la ciudad tenia un caricter propio del an-
tiguo régimen espanol. Es conocida la importancia de la ciudad en la Es-
pana moderna y las caracteristicas de su representacion en las Cortes.
De alguna manera, las modalidades politicas de la ciudad espanola se
reflejan en el mundo colonial tardio y proyectarian sus rasgos atn du-
rante buena parte de la etapa inicial de la vida independiente. Asi, en el
lenguaje de un notable jurista guatemalteco que publica su obra en
1818-1820, la ciudad era un estado, esto es,

...una calidad o circunstancia por razon de la cual los hombres usan de dis-
tinto derecho... porque de un derecho usa el hombre libre, de otro el siervo,
de uno el ciudadano y de otro el peregrino; de ahi nace que la libertad y la
ciudad se llaman estados "+

4 Fi Telégrafo..., op. cit., 111, 2, fol. 13.

45 José Maria Alvarez, Instituciones de derecho real de Castilla ¥y de Indias, 2 1., México, UNAM,
1982; vol. I, . I, pp. 66 y 67. Véase una buena informacién sobre esta importante obra de la en-
sefianza universitaria del siglo pasado, varias veces reeditada luego de la edicién principe de
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De manera que, pese al empleo del vocablo ciudadano, 1a vision de
Alvarez no es la de la igualdad politica que el término evocaba luego de la
Revolucién francesa, sino la de un mundo de derechos desiguales, en el
que asi como la ciudad era un estado, la calidad de vecino, es decir, de
hombre casado, afincado y arraigado, constituia, en la modalidad de un
privilegio, la forma de participacion en él, a través de las estructuras ca-
pitulares. Pues en esta proyeccion politica de la ciudad, los cabildos
cumplirian un papel primordial como base del bosquejo de organi-
zacion estatal que sucede al fin de la dominacioén hispana. La década
que va de mayo de 1810 a la crisis de 1820 —<risis a partir de la cual se
iran suprimiendo los cabildos de todo el territorio rioplatense— esta.
signada por esa funcién politica de los cabildos que, en el caso de
Buenos Aires, protagonizé un permanente conflicto con las autoridades
centrales.#6

Las primeras manifestaciones de autonomismo de los “pueblos”

Apenas instaladas las nuevas autoridades en Buenos Aires, aun antes de
intentar definirse constitucionalmente las dimensiones y naturaleza del
Estado que se proyectaba, se manifiesta la necesidad de reglamentar los
alcances de los gobiernos locales. La primera norma es la fijada por el
Reglamento de febrero de 1811 que crea las juntas provinciales en las

1818-1820, en el “Estudio preliminar® de Jorge Mario Garcia Laguardia y Maria del Refugio
Gonzilez.

4 Esta funcion politica de los cabildos habia sido prevista ya en 1809 por observadores britini-
cos que descontaban el colapso de la dominacién hispana. Un articulo de la Edinburgh Review,
cuya traduccién publico la Gazeta, en 1813, juzgaba que, como en el caso de la independencia de
Holanda, una vez suprimidos los cargos principales (virreyes, oidores, gobermnadores...), la organi-
zacién politica de los independentistas se apoyaria en los cabildos. Ellos “.. .suministran una orga-
nizacion tan completa que los mismos Reyes de Espana les han confiado en ocasiones el gobier-
no de Provincias enteras... Asi pues la conocida base en América del antiguo Gobierno mismo
queda subsistente cuando la Autoridad Espaiiola se derrumba, y éste serd el fundamento de un
nuevo sistema que la sabiduria edificard sobre sus cimientos. Los Cabildos también (ejemplo del
modo en que las instituciones feudales de Europa producen nuevas consecuencias cuando han
sido transplantadas a nuevas situaciones) extienden su influencia mis alld de los limites de la Ciu-
dad a que nominalmente pertenecen... Estando todo el territorio dividido en cabildos la base que
forma para la ereccién de un nuevo Gobiemo es otro tanto mds completa y satisfactoria”. De ma-
nera, agrega, que en América del Sur existe la base necesaria (“organizacién elemental, emanada
del Pais") para evitar la confusion y reconocer los cimientos de lo que se debe edificar. La dificul-
tad, prevé, esti en conformar los cabildos con el nuevo régimen representativo. “Anticulo comuni-
cado”, Gazeta Ministerial del Gobierno de Buenos Ayres, nims. 79 y 81, 17 de noviembre y 1 de di-
ciembre de 1813.
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capitales de cada provincia (de intendencias) y las juntas subordinadas
en las ciudades subalternas.4” Este Reglamento, pese a perder vigencia
_casi de inmediato, fue el origen de las primeras manifestaciones de
autonomia por parte de las ciudades subalternas y, por lo tanto, punto
de partida del proceso que conduciri a la formacién de las 14 provin-
cias argentinas. También dio lugar a una puja entre los cabildos, que
intentaron controlar a las juntas, las que pretendian ejercer una autori-
dad superior a la de aquéllos. Estos conflictos constituyen la materia
para la interpretacion usual que ve en ellos los comienzos del federalis-
mo rioplatense, y cuya fundamentacion debemos reexaminar.

En cuanto a las manifestaciones de autonomia, el incidente mas
conocido de este conflicto es el protagonizado por el cabildo de la ciu-
dad de Jujuy, dependiente de Salta, y por su diputado en la junta de
Buenos Aires, el canénigo José Ignacio Gorriti. En realidad, el conflicto
comenzd antes de conocerse el Reglamento, cuando el cabildo de Jujuy
solicito la autonomia de esa ciudad y el cese de su dependencia de la de
Salta establecida por el régimen de intendencias atin vigente. El cabildo
propuso un conjunto de normas para regular su relaciéon directa con la
Junta de Buenos Aires y con las demds ciudades del Rio de la Plata. En
un documento cuyos 18 articulos podrian interpretarse como una es-
pecie de rudimentario anticipo de las constituciones provinciales poste-
riores, defendia “la Independencia que solicita Jujuy de la Intendencia
de Salta”.“® Amparindose, afirmaba, en la libertad garantizada por el
nuevo gobierno de Buenos Aires para que cada pueblo expresara su
parecer, habia decidido elevar la siguiente propuesta:

1o. Que en el nuevo Sistema de Gobierno esta Ciudad con el recinto de su
Jurisdiccién ... debe ser reputada como una pequena repiblica que se go-
bierna a si misma.

Y mis adelante reclamaba la independencia de Jujuy respecto de su
ciudad cabecera, asi como proponia en su articulo 30. que cada ciudad
jurase “...amistad, mutuo socorro y perfecta hermandad con las demas
del Reyno”. De manera que es claro que el régimen propuesto por Jujuy
correspondia a ciudades en pie de igualdad.

47 Véase al respecto Ricardo Levene, Las Provincias Unidas del Sud en 1811. Consecuencias in-
mediatas de la Revolucion de Mayo, Buenos Aires, 1940, pp. 12y ss.

4 [El cabildo de Jujuy a la junta de Buenos Aires exponiendo las reformas a adoptarse en el nue-
vo sistemal, 19 de febrero de 1811, en R. Levene, Las Provincias..., op. cit., p. 149.
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Gorriti, diputado por Jujuy en la Junta de Buenos Aires, reitero las de-
mandas del cabildo en sus representaciones de mayo y junio de 1811. Al
publicar estos escritos de Gorriti, Ricardo Levene los consider6 piezas
iniciales del federalismo rioplatense. Sin embargo, al igual que la peti-
cién de cabildo, los textos de Gorriti s6lo expresan las pretensiones
autonomistas de Jujuy.#? Mas aln, Gorriti rechaza explicitamente el fe-
deralismo y admite que las ciudades autébnomas que surgirian de acep-
tarse su criterio debian mantener relaciones directas con la “Junta Supe-
rior” de Buenos Aires.>°

El autonomismo comunal se amplia a la dimension provincial

Con la peticidn jujeia comienza la lucha de las ciudades subalternas
para lograr alcanzar un pie de igualdad con las ciudades cabecera de las
intendencias. Del mismo modo que Jujuy, Mendoza manifesté su pre-
tensién de independizarse de Cérdoba en su representacion a la Junta
de Buenos Aires del 10 de julio de 1811. Por su parte, las ciudades de
Tucumin y Tarija se adhirieron a la postura de Jujuy. Se iniciaba asi el

49 [Escritos del diputado de Jujuy, Juan Ignacio de Gorriti, de fechas 4 de mayo y 19 de junio de
1811, exponiendo los graves males que entrana la aplicacion del decreto sobre creacion de juntas
provinciales y subalternas. Borrador de réplica del dedn Funes a sus argumentosl, en R. Levene, Las
Provincias.. ., op. cit., pp. 204 y ss. Siguiendo a Levene incurrimos en el mismo error de considerar
la postura de Gorriti como federalista: J. C. Chiaramonte, “Formas de identidad...”, op. cit., p. 91.
Previamente a este trabajo, Levene habia tratado el asunto en términos similares en su articulo “Los
primeros documentos de nuestro federalismo politico”, Humanidades, t. X311, La Plata, 1933, que
incluia como apéndice algunos de los documentos de la posterior edicion, entre ellos los de Jujuy.
Véase también la critica de Juan Canter a esa primera formulacion del criterio de Levene en “Una
interesante carta de Pueyrredon”, Boletin del Instituto de Investigaciones Histéricas, t. XVII, nams.
58-60, Buenos Aires, 1934, p. 440, nota. Tampoco Canter mejoraba mucho el tratamiento del asun-
to, pues aunque sostenia mas atinadamente que Levene que “lo que es simple localismo para
Levene se torna federalismo”, agregaba que el federalismo nace de las intendencias. Otra critica al
criterio de Levene: Carlos S. A. Segreti, “Jujuy: un caso de autonomiz no federal en 1810-1820", In-
vestigaciones y Ensayos, nim. 34, enero-junio de 1983, pp. 47, y ss.

50 Gorriti a la Junta de Buenos Aires, Buenos Aires, 4 de mayo de 1811, en R. Levene, Las Provin-
cias..., op. cit., p. 211. Véanse los argumentos de Levene, interpretando estos textos como expre-
siones federales, en pp. 7 y ss. Con esta interpretacion, mds la que también errdneamente hace de
Mariano Moreno otro federalista, Levene busca encontrar antecedentes argentinos anteriores a los
artiguistas, como si deseara competir con la historiografia uruguaya y parte de la argentina, que atri-
buyen a Artigas y sus textos de 1813 el comienzo del federalismo rioplatense: “Como se sabe, en las
importantes ‘instrucciones’ de Artigas, en el afio 1813 se plantearon entre otras cuestiones, la de la
federacion. Pero tal problema politico del federalismo se habia exteriorizado en 1810 y desplegado
en su extension en 1811, como queda demostrado documentalmente en este trabajo. Es que uno
de los fines esenciales de la Revolucién de Mayo es el federalismo”. /bid., p. 31.
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proceso que mas alla de la breve vigencia del Reglamento de 1811 con-
duciria a la formacion de las 14 provincias argentinas que, creadas sobre
la base de esas ciudades autonomizadas, remplazaron a las tres del régi-
men de intendencias ubicadas en lo que seria luego el territorio argenti-
no (Buenos Aires, Cérdoba del Tucumin y Salta del Tucuman).

Para comprender lo que desde el punto de vista administrativo puede
juzgarse un proceso de desarticulacion del espacio virreinal, recorde-
mos que para el mejor gobierno del virreinato del Rio de la Plata creado
provisionalmente por Carlos III en 1776, y convertido en permanente
en 1777, el monarca dicté en 1782 la Ordenanza de Intendentes, cuyas
disposiciones regirian durante el resto del periodo colonial, y manten-
drian una vigencia parcial mas alla de los comienzos del movimiento de
Independencia. Las Ordenanzas dividian ese territorio en las intenden-
cias de Salta del Tucumin, Cérdoba del Tucumin, Paraguay, La Plata,
Cochabamba, Potosi, La Paz y, con calidad de intendencia general de
ejército, Buenos Aires. Los territorios que formarian la futura Republica
Argentina pertenecian a las intendencias de Tucumin, Cérdoba y Bue-
nos Aires. Las otras darian lugar a las repablicas de Paraguay y Bolivia.

La innovacién que implicaba la figura del intendente intenté ser
suavizada mediante la argucia de unir la antigua denominacion de go-
bernador con la nueva de intendente, empleando la denominacién de
gobernadores intendentes. Esta apelacién a la antigua imagen del go-
bernador no pudo disfrazar los avances que la autoridad monirquica
realizaba sobre las viejas instituciones de sus territorios americanos.
Una de las mis resentidas por las innovaciones fue la del gobierno co-
munal, de manera que a poco andar los cabildos llegaron a tener fuertes
choques con los nuevos funcionarios. Especialmente irritante seria para
muchos ayuntamientos la distincién que las Ordenanzas acentuaban
entre ciudades capitales de intendencias y ciudades subordinadas, ras-
g0 que se convertiria en fuente de uno de los mais serios conflictos de
los afios posteriores a la Independencia.

La organizacion territorial dispuesta por las Ordenanzas intent ser
conservada por los primeros gobiernos criollos. Ya sea por considerarse
administradores de las posesiones del monarca en prisién, ya por asu-
mir la funcién de herederas de los derechos de aquél, las nuevas auto-
ridades tendieron a mantener en funcionamiento el ordenamiento ad-
ministrativo anterior, politica que se estrellaria con las pretensiones
politicas generadas al calor del movimiento independentista en el seno
de los pueblos rioplatenses.
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Como fruto de esas aspiraciones de los pueblos al mayor ejercicio
posible de su soberania, se inici6 un proceso de disgregacion de las an-
tiguas provincias del régimen de intendencias. Algunos de los hitos de
este proceso fueron determinados por disposiciones del gobierno cen-
tral de Buenos Aires, acusando la presién de las tendencias al autogo-
bierno. En noviembre de 1813 el Triunvirato separaba del “gobierno-in-
tendencia” de Cérdoba a los tres “pueblos” de Cuyo (Mendoza, San
Juan y San Luis), y formaba con ellos un nuevo gobierno-intendencia
“con la denominacién antigua de provincia de Cuyo”. Poco después, tres
decretos del primer director supremo, Gervasio Antonio de Posadas,
creaban en un mismo afio, en marzo, septiembre y noviembre de 1814,
la provincia oriental de Uruguay, las provincias de Entre Rios y de Co-
rrientes, separindolas de Buenos Aires, y las de Salta y Tucuman, que
habian pertenecido hasta entonces a la gobernacion-intendencia de
Salta de Tucumin.>! En cambio, otras provincias nacieron por propia
decisién auténoma, como Santa Fe, que en 1818 decide segregarse de
Buenos Aires; Santiago del Estero, que en 1820 se separa de Tucuman, y
Jujuy, que pese a haber iniciado las demandas de autonomia es la tlti-
ma en lograrla al separarse de Salta en 1834.

Significado de la soberania e independencia de los “pueblos” y
‘provincias”

Al llegar a este punto, conviene afadir otras reflexiones a las ya con-
signadas al comienzo, igualmente destinadas a evitar el efecto de una
lectura anacrénica de los fenémenos del periodo que pueda hacernos
interpretar erroneamente el significado de las expresiones y las posturas
politicas de sus actores. Ellas conciernen sustancialmente al problema
de la nueva soberania y la nueva legitimidad que debian remplazar a la
nocién de la monarquia.

El caricter de soberanos e independientes que se atribuyeron pue-
blos y provincias debe entenderse en su significado de la época. Eran
soberanos en cuanto las concepciones predominantes, que se expresa-
ban en la doctrina del pacto de sujecion, les permitieron atribuirse la le-
gitimidad de la soberania al caducar la del principe. Pero continuaban,
en el mismo pretexto doctrinario, concibiendo como no sélo posible

$1 Registro oficial de la Repiiblica Argentina, t. 1, op. cit., pp. 241, 265, 283 y 288. Véase también
J. A. Gonzilez Calder6n, Introduccion. .., op. cit., pp. 19 y ss.
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sino también necesaria la delegacion de parte de esa soberania en un
gobierno superior, en la medida en que percibian su debilidad para
ejercer con plenitud, separadamente, todas las implicaciones de esa
soberania.5?

Por otra parte —esto vale sobre todo para los estados provinciales
luego de 1820—, se consideraban independientes, pero con una casi
general aquiescencia a la idea de su posible integracion en una entidad
superior, cuya falta de concrecion se tendia a explicar por desinteligen-
cias no insuperables.

Mais atin, al comienzo, la mayoria de los pueblos parecié no oponer
demasiados reparos a la continuidad de la funcién de la ciudad de Bue-
nos Aires como capital y sede de las autoridades. De manera que ese
gobierno superior, para el sector predominante en Buenos Aires y sus
aliados en las ciudades y pueblos del interior rioplatense, podia revestir
el cardcter de una primera etapa hacia la organizacion de un Estado uni-
tario, mientras que otras de las provincias rioplatenses se adherian a las
propuestas confederales iniciadas por Artigas, al comienzo minoritarias
pero predominantes, sobre todo luego del fracaso de la Constitucion de
1826. Asi pues, con el correr del tiempo, los agravios y recelos mutuos
generados durante los conflictos del periodo —sobre todo el recelo res-
pecto de las pretensiones hegemoénicas de Buenos Aires y los resen-
timientos por su conducta irrespetuosa de los derechos soberanos de
los pueblos— habian fortalecido las tendencias confederales. La unién
confederal terminé por ser considerada la forma mis idénea para
garantizar esos derechos, especialmente frente al amenazante poder de
Buenos Aires, con la paradéjica consecuencia de que también termind
por ser preferida en Buenos Aires por quienes consideraban que mien-
tras no pudiese organizarse el pais bajo su hegemonia era el mejor re-
curso para defender sus intereses frente a las pretensiones del resto de
las provincias rioplatenses.

Esas tendencias llamadas genéricamente “federales” se fundaban, in-
sistamos, en los antiguos derechos de los “pueblos” al autogobierno. De-
rechos cuyo reflorecimiento ha sido considerado similar al que sustenta
el juntismo espanol de la guerra antinapoleénica.>® De este genera-

52 Aspiracién a una unidad rioplatense también compartida por Artigas. Véanse los documentos
publicados por E. Petit Mufioz, op. cit.,

53 “Mds atris todavia [y es ésta, seguramente la fuente de Morenol, don Pedro Cevallos, desde los
papeles publicos de la Junta de Sevilla, habia dicho en 1808 que por la prision del Rey ‘los pueblos’

reasumen el derecho de escoger la mejor forma de gobierno que les acomode. Esta breve formu-
lacién doctrinaria serviria para justificar el movimiento juntista por ese entonces recién surgido en
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lizado movimiento autonomista, una parte pudo ser contenida por
Buenos Aires en el marco de esas relaciones provisorio-permanentes
que la tenian por capital. Pero los pueblos que aceptaron el liderazgo
de Artigas, los del litoral e incluso Cérdoba, enfrentaron a Buenos Aires
uniendo el trasfondo autonomista a francas demandas confederales. Las
instrucciones dadas por Artigas a Tomds Garcia de Zaniga, a comienzos
de 1813 establecian en su clausula octava que “...la soberania particular
de los pueblos serd precisamente declarada y ostentada, como el objeto
Gnico de nuestra revolucién”.

Un poco mis tarde, en los primeros dias de abril de ese ano, en el
acta inaugural del Congreso Oriental con motivo de la convocatoria a la
Asamblea General Constituyente, se reclama ya una

...confederacion ofensiva y defensiva de esta Banda con el resto de las
Provincias unidas [y que] en consecuencia de dicha confederacién se dejara
a esta Banda en la plena libertad que ha adquirido como Provincia com-
puesta de Pueblos libres.>

Esta confederacion constituird el nicleo de los reclamos artiguistas en
la politica rioplatense y se expresara con fuerza en las mis conocidas
instrucciones del afo x1, y en otros documentos conexos, que comen-
tamos mds adelante.

Lo que muestra entonces el proceso politico de la primera década
revolucionaria es la perduracién de las tendencias al autogobierno
provenientes del periodo hispanocolonial, reformuladas en las tenden-
cias autbnomas desarrolladas luego de mayo de 1810 sobre la base de la
retroversion de la soberania. Pero la relacion entre estas tendencias y el
confederacionismo no es general ni posee un caricter de necesidad.
Serd la union de la prédica “federalista” de una parte de conjunto de

Espafia... que revivia... el viejo cantonalismo medioeval hispdnico.” E. Petit Mufioz, op. cit., p. 150.
Petit Mufioz atribuye a la declaracion de Cevallos el caricter de fuente también de las posturas del
Doctor Francia y hasta del mismo Artigas.

54 [Instrucciones dadas a Tomds Garcia de Zaiiga para el desempeno de su comisién ante el go-
biemno de Buenos Aires], [enero de 1813), cliusula 8a. y [Acta de la sesion inaugural del Congreso
Oriental, en la que se conviene el reconocimiento de la Asamblea General Constituyente bajo las
condiciones que se establecen], [5 de abril de 1813), clausulas 6a. y 7a.; en E. Petit Munoz, op. cit.,
pp. 222 y 223, respectivamente. Comenta Petit Mufioz: la cliusula 7a. afirma que la Banda Oriental
es una provincia “...‘compuesta de pueblos libres’, lo que entendemos que equivale a expresar
que la nueva Provincia surge en este acto mismo como resultado de un pacto ticito que al efecto
estdn celebrando entre si los veintitrés pueblos que como podri verse en la clausula 8a. existian en
la Banda Oriental, y cada uno de los cuales era dueiio, segin el pensamiento artiguista, y como lo
hemos visto en el pardgrafo anterior, de su ‘soberania particular’™. Ibid., p. 157.
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autonomias rioplatenses, la de los pueblos de la Banda Oriental y del
litoral, con el peso politico y militar derivado de sus posibilidades
econdémicas y de su estratégica ubicacion territorial, la que conduzca al
triunfo del “federalismo” hacia 1820 —expresado, en febrero de ese
ano, en la firma del Pacto del Pilar entre las victoriosas Santa Fe y Entre
Rios y la derrotada Buenos Aires— y su victoria definitiva luego de la
crisis de 1826-1828. Pero para ello fue necesario que esa tendencia ga-
nara también a la propia Buenos Aires.

Todo lo anterior no podra comprenderse cabalmente si no aclaramos
otro de los motivos que impiden percibir la naturaleza confederal de las
tendencias que terminarian predominando en las provincias rioplaten-
ses. Nos referimos a la también anacrénica proyeccion del problema de
la nacionalidad, segtn el criterio que difundiria el romanticismo, sobre
el periodo considerado. En efecto, en el periodo anterior al Pacto de
1831 no existidé un problema de nacionalidad. En consonancia con el
criterio predominante antes de la irmupcién del romanticismo, la con-
ciencia de pertenecer a una determinada comunidad, que solia ser lla-
mada también nacién, en funcién de poseer un mismo origen y com-
partir una lengua y una religién, no imponia los limites del organismo
estatal por constituir, como ocurriria a partir de la difusién del principio
de nacionalidad, criterio segin el cual las nacionalidades debian tener
presencia politica internacional como estados-naciones independientes
y soberanos.

En el Rio de la Plata de aquella €poca, la conciencia de una identidad
hispanoamericana era predominante y se expresaba en miltiples for-
mas, desde la concesién de la ciudadania por parte de muchas provin-

cias a los nativos de cualquier antigua colonia hispanoamericana, hasta
la preponderante referencia americana de las expresiones intelectuales
de la época, tal como, entre otros casos, se comprueba paradéjicamente
en el Dogma socialista de Echeverria o en el Fragmento preliminar...
de Alberdi.? Pero ella no imponia la formacién de un Estado de tales di-
mensiones territoriales. Tal como lo hemos comentado en otro trabajo,
los lazos que unian al conjunto de los “pueblos” hispanoamericanos se
expresaban en una conciencia de compartir la pertenencia a una misma

55 Esteban Echeverria, Dogma socialista y otras pdginas politicas, Buenos Aires, Estrada, 1948;
véanse, entre otras, las pp. 149 a 151 y 154. Juan Bautista Alberdi, Fragmento preliminar al estudio
del derecho, Buenos Aires, Hachette, [1955]; véanse, entre otras, las pp. 53, 54, 55, 56 y 60. Escribi-
mos “paraddjicamente” porque en el mismo instante en que intentaban fundar una nacionalidad
argentina, lo hacian con un lenguaje de contenidos americanos.
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nacion —luego se dird una nacionalidad— americana o sudamericana,
sin que entranara la necesidad de construir un Estado que la contu-
viese,% mientras que el propdésito de organizar constitucionalmente el
nuevo Estado rioplatense concernia a otro tipo de problemas relativos a
transacciones politicas, de naturaleza contractual, como las implicadas
por la organizacién de un organismo estatal basado en el supuesto de la
soberania de los pueblos.

LOS ESTADOS “PROVINCIALES” RIOPLATENSES

Al culminar la primera década revolucionaria la preeminencia de la ciu-
dad cede paso a la emergencia de un nuevo protagonista politico, la
provincia auténoma, que no es una prolongacién ni de la antigua pro-
vincia de intendencia —divisi6én administrativa borbénica— ni de su re-
formulacién en los tramos iniciales del periodo independiente, sino una
ampliacién del papel politico de las ciudades soberanas al punto de
configurar un Estado independiente.

Los fundamentos de las soberanias ‘provinciales”

Es cierto que, como se acostumbra referir, estas nuevas provincias cons-
tituyen territorialmente el resultado de una disgregacién de aquellas
delimitadas por el régimen de intendencias. Pero por otra parte, y mas
sustancialmente, fueron el resultado de un proceso de ampliacién de la
participacién politica, en la medida en que darian cabida a través de
la definicion de un nuevo régimen representativo a las poblaciones de la
campana que, en el ordenamiento comunal del régimen espanol, ca-
recian como tales de representacion en los ayuntamientos. Este proceso
tuvo su expresion en la serie de constituciones y estatutos provinciales
con que la mayoria de las provincias rioplatenses buscé fundar su atri-
bucién de la soberania y legitimar el poder que organizaban, y cuya im-
portancia de indicadores de ese desarrollo se ha descuidado al amparo
de un juicio fundado en razones de calidad juridica.

Precisamente, en virtud de esta irrupcién del Estado provincial con
asuncion de la soberania e independencia, que también se da en

36 Véase la exposicion de José Ignacio Gorriti sobre la “nacién” americana en el Congreso de
1824-1826, comentada en nuestro citado trabajo El mito de los origenes..., pp. 19y ss.
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Buenos Aires aunque sin texto constitucional, se producirdn los conflic-
tos con los cabildos. Estos conflictos concluirin con su supresién —la
mayoria durante la tercera década del siglo—, en razén de que mas alla
de sus funciones municipales, tanto por efecto de la tradicién hispano-
colonial rioplatense, en la que tuvieron una amplia jurisdiccién que ex-
cedia la municipal e incluia partes de la campafia, como por las circuns-
tancias politicas posteriores a la Independenc:a constituian un poder
rival, en el 4mbito provincial, a-los del gobernador y la Sala de Repre-
sentantes.5’ Esa rivalidad no provenia solamente de la superposiciéon de
jurisdicciones. Sucede que eran dos instituciones de naturaleza histérica
incompatible, en cuanto el cabildo era expresion del status de ciudad,
segin lo explicado mis arriba, y del correspondiente mundo politico;
mientras que la Sala de Representantes y los gobernantes —aunque fre-
cuentemente continuaran denominandose gobernadores intendentes—
correspondian a otro mundo politico, reunido en la nueva entidad
politica denominada “provincia”, donde el supuesto era la existencia de
un solo derecho para todos los miembros del Estado.>®

En realidad, el primero de los textos constitucionales provinciales fue
el de la provincia oriental del Uruguay, promulgado por Artigas en 1813,
que aunque nunca entraria en vigor, posee el valor inaugural de los
demas documentos del “federalismo” artiguista. Incurriendo también en
esa ambigiiedad del término provincia, lo que sustancialmente era la
creacion de un Estado soberano e independiente se formulaba como
la constitucién de una “provincia”:

57 Las fechas de supresion de los cabildos rioplatenses varian segiin las provincias. El de Buenos
Aires y el de Lujin —los tnicos del territorio bonaerense— fueron suprimidos en 1821. En Entre
Rios desaparecieron en 1820; el de La Rioja se suprime aparentemente en 1821; en 1824 desapare-
cen los de Corrientes, Tucumin, Cordoba, Mendoza y San Juan; al afio siguiente los de Salta; los de
Catamarca y San Luis en 1828; el de Santiago del Estero en 1832; a fines del mismo ario el de Santa
Fe y, por dltimo, el de Jujuy en 1838. José Maria Sdenz Valiente, Bajo la campana del cabildo. Or-
ganizacion y funcionamiento del cabildo de Buenos Aires después de la Revolucién de Mayo
(1810-1821), Buenos Aires, Kraft, 1952, pp. 453 y ss.

4 Estas razones fueron invocadas en la Junta de Representantes de Buenos Aires en el debate so-
bre el proyecto de supresion en diciembre de 1821, Alli Rivadavia sostuvo que los cabildos fueron
necesarios en el periodo colonial, pues bajo un gobierno monirquico en el que el rey personifica
la soberania, “era indispensable reservarse un resto de autoridad para los pueblos deponiéndola en
manos de los que en aquel orden obtenian su representacion; pero que este establecimiento era in-
compatible con un Gobierno Representativo en que esa autoridad suprema ha retrovertido a la so-
ciedad y se ejerce con toda la plenitud de un sistema liberal por medio de aquellas autoridades que
tienen a viva representacién de los Pueblos. .. en este estado aparecen los Cabildos sin una atribu-
ci6n real y til al Pablico...” Véase un resumen del debate en ]. M. Sdenz Valiente, op. cit., pp. 399

y ss. La cita procede de la p. 404.
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...el pueblo que ocupa el territorio anteriormente’llamado Campaia Orien-
tal, y que por la presente acuerda solemne y mutuamente con cada uno de
los otros, formar el mismo en un Cuerpo Politico, o Provincia libre, Soberana
e Independiente, con el nombre de Provincia Oriental del Uruguay.*

La definicién de una provincia libre, soberana e independiente, for-
mula inspirada en los articulos de confederacién y perpetua uni6on de
los estados norteamericanos, serd un suceso en el Rio de la Plata. Ella
estaba en consonancia con la postura confederal contenida en las mis
conocidas instrucciones que Artigas hizo aprobar en el Congreso de
Tres Cruces en abril de 1813 para los diputados orientales a la Asamblea
que habria de reunirse ese afio en Buenos Aires.5°

El fracaso de una organizacidén constitucional del conjunto de los
pueblos del Rio de la Plata, tanto en el intento de 1813 como en el mas
elaborado de 1819, corté momentineamente el conato de definicion
constitucional de una soberania rioplatense. Esto despej6 el camino al
proceso que habia inaugurado Artigas en 1813. A partir de 1819 las dis-
tintas provincias fueron definiendo su soberania a fin de organizar un
poder legitimo, y se generalizaron las iniciativas de pactos, ligas y con-
federaciones, en las que cada una actuaba como sujeto soberano, mien-
tras la mayoria intentaba darse un texto constitucional como fundamen-
to de esas pretensiones soberanas.5!

Si analizamos las constituciones de las provincias que se dieron un
texto escrito de esta naturaleza, y otros documentos politicos fundamen-

%2 Articulo 1, cap. 2. A. Demicheli, Formacién..., op. cit, 1, p. 174. El proyecto se inspir6 en la
Carta del Estado de Massachusetts: ibid., t. I, pp. 561 y ss. Véase también E. Ravignani, Un proyec-
to de constitucién relativo a la autonomia de la Provincia Oriental del Uruguay, 1813-1815,
Buenos Aires, 1929.

6 “Cada Estado conserva su soberania, libertad e independencia, asi como todo su poder, juris-
diccion y derecho no delegados expresamente por esta Confederacion a los Estados Unidos cuan-
do actien por medio de su Congreso.” “Articulos de confederacién...”, art. n, en Hamilton, Madi-
son y Jay, El Federalista, op. cit., 381. De las instrucciones artiguistas recordemos el articulo 20: “No
se admitird otro sistema que el de la Confederacién para el pacto reciproco con las Provincias
que forman nuestro Estado”, y el articulo 11: “Que esta Provincia retiene su soberania, libertad e in-
dependencia, todo poder, jurisdiccion y derecho que no es delegado expresamente por la Confe-
deracién a las Provincias unidas juntas en congreso”. E. Petit Mufioz, Artigas..., op. cit,, p. 224, En
realidad hubo tres versiones de esas instrucciones: A. Demicheli, op. cit,, p. 338.

61 Salvo Buenos Aires, que hasta la caida de Rosas carecerd de constitucion escrita, pues éste im-
pidio la sanci6n del proyecto constitucional de 1833 y prefiri6 el ejemplo britinico de dejar al tiem-
po la obra de conformar las leyes fundamentales de su estado. Tampoco Mendoza y La Rioja tu-
vieron constituciones, por razones que no han sido aclaradas. Por otra parte, en otros casos, como
los de San Luis o Jujuy, los textos constitucionales fueron apenas algo méis que un reglamento de
funcionamiento del gobierno.
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tales, observaremos que existen diversas formas de expresar la relacion
entre esa afirmacion de una soberania estatal provincial y los proyectos
de reunién de un Congreso constituyente de alcance rioplatense o his-
panoamericano. En algunas de las constituciones no hay mencién algu-
na de ese tipo de proyectos. Tal es el caso de los textos constitucionales
de Santa Fe (1819), Corrientes (1824) y Santiago del Estero (1832), en
los que no existe otra realidad estatal que no sea la provincial, y que asu-
men todas las atribuciones consideradas “nacionales” en lo que respecta
a comercio exterior, guerra, relaciones con la Iglesia y demis.

Otros documentos constitucionales contienen referencias, con diver-
so grado de amplitud, a la posible asociacion politica de las provincias
rioplatenses y a la limitacion de su soberania que ello implicaria. Esas
referencias son notorias en los casos de Cordoba (1821), Salta (1821) y
Entre Rios (1823), que corresponden a las expectativas del momento
generadas por las iniciativas de reunir un Congreso constituyente en
Cérdoba —inmediatamente fracasadas por la oposicion de Buenos
Aires—, o en el caso de Buenos Aires, donde efectivamente sesionaria
entre 1824 y 1826. En su conjunto, las manifestaciones de este tipo tra-
ducen, explicitamente a veces, la tendencia confederal predominante.52
Por otra parte, hay también aspiraciones a una asociacion de mayores
dimensiones territoriales, como las iniciales pretensiones americanas
del gobernador de Santa Fe, el famoso caudillo Estanislao Lopez.63

Junto a la afirmacién de soberania e independencia, la calidad estatal
independiente de los estados provinciales se manifiesta al definir facul-
tades para el ejercicio de la soberania, prerrogativas que esos documen-
tos exhiben en campos como justicia, finanzas piblicas, comercio exte-

62 Por ejemplo: “La provincia de Cérdoba es libre e independiente: reside esencialmente en ella
la soberania y le compete el derecho de establecer sus leyes fundamentales por constituciones fi-
jas, y entretanto por reglamentos provisorios...” Declaracién a la que sigue esta salvedad: “...en
cuanto no perjudique los derechos particulares de las demis provincias y los generales de la con-
federacion”. Juan P. Ramos, El derecho piiblico de las provincias argentinas, con el texto de las
constituciones sancionadas entre los asios 1819 y 1913, t. 1, Buenos Aires, Facultad de Derecho y
Ciencias Sociales, 1914, pp. 153 y 161. En adelante, salvo menci6n explicita, los textos constitu-
cionales provinciales proceden de esta obra.

63 Que al presentar la Constitucion de 1819 declara: “Queremos formar una repablica en el corto
seno de nuestro territorio... Mantendremos nuestro estado y en el fenecimiento de la guerra civil,
entraremos a formar parte de esa gran Nacién que esperan ambos mundos”. J. L. Busaniche, op.
cit., p. 63. Si se tiene en cuenta que en la constitucién que este manifiesto presenta no se mencio-
nan mis que dos dmbitos politicos, la provincia y América, puede concluirse que esa gran nacién
es la americana, juicio reforzado por un oficio de Manuel Dorrego que informa al gobiermno de
Buenos Aires que Lopez encabezaba sus documentos oficiales con la expresi6én “Confederacién
de Sud América”. Ibid., p. 62.
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rior, defensa, relaciones interprovinciales, amonedacién, regulacién de
pesas y medidas, ejercicio de patronato y organizacion de la ense-
fianza.64

Una vez derrotado el intento unitario de 1826, la Convencién Na-
cional de 1828 no mostrd que las provincias federales tuvieran demasia-
do interés en continuarlo, y la nueva emergencia unitaria de diciembre
de 1828 precipito su fracaso. Es posible interpretar asi que la debilidad
de las provincias litorales o interiores ante la tenaz negativa de la Bue-
nos Aires de Rosas a constituir el pais, refleje tanto el poderio de esta
provincia como la escasa posibilidad de trascender el autonomismo por
parte de las demis.S> Vetado el camino para revisar la naturaleza de la
relacién confederal establecida en 1831, la tendencia al ejercicio de la so-
berania en todo lo que no concerniese a la representacion exterior se
fortaleci6, pese a que paralelamente crecia la influencia de Buenos Aires,
en la mayoria de los gobiernos provinciales. Son significativas de esta
situacién —que Alberdi encontraria vigente en 1852 y calificaria de usur-
paciébn de atribuciones nacionales— las nuevas constituciones de
Santa Fe (1842)% y Cordoba (1849).57 En ellas desaparecen las referen-
cias a la posible limitacion de esa soberania que hubiese podido derivar
de la reunién de una asamblea constituyente. Y se acrecientan las ex-

& Sobre un caso concreto de ejercicio de esa soberania, véase nuestro trabajo ya citado Mer-
caderes del litoral.. ., Segunda Parte.

65 En cuanto a la provincia de Corrientes, la necesidad de anular el control de Buenos Aires sobre
el comercio exterior la impulsaba a demandar una mayor unién confederal. En las negociaciones
de la Liga del Litoral, habia presentado un proyecto, con el apoyo de Santa Fe —cuyo gobernador,
Estanislao Lopez, respaldé inicialmente a Cormrientes aunque terminé alidindose a Buenos Aires—,
mucho mis cercano a los articulos de confederacion norteamericanos que el texto finalmente
aprobado en la Liga. Sin embargo, el alcance de las concesiones que estaria dispuesta a realizar en
aras de la unién nacional no estaba por tal motivo bien definido. Véase Pedro Ferré, Memoria...,
op. cit., Buenos Aires, Coni, 1921, pp. 376 y ss.; A. Galletti, op. cit.,, vol. II, pp. 122 y ss.

6 “La provincia de Santa Fe de la Veracruz se declara y constituye en un formal Estado y gobier-
no representativo e independiente. Su soberania reside esencialmente en el conjunto de gentes
que la habitan y es lo que se llama Estado.” Esta calidad de estado se comresponde con la califi-
cacion del nexo con las otras provincias en el breve articulo que sigue al anterior: “Ella pertenece a
la Repiblica Argentina y es una de las que componen su confederacién”.

67 Un rasgo notable de la Constitucién cordobesa de 1821 es que en la mitad de los 14 articulos
del cap. xin, Seccién Sexta, sobre “Atribuciones del Congreso”, se hace alguna referencia a la au-
toridad confederal que habri de surgir del supuesto préximo congreso, mientras que en la misma
seccion y capitulo de la Constitucién de 1849 no existe ninguna referencia de ese tipo. Es util
comparar, a manera de ejemplo, los articulos de ambas constituciones referentes a la facultad de
regular el comercio exterior: “Comresponde al Congreso de la provincia con anuencia y consen-
timiento del Congreso general de los estados, establecer derechos de importacién y exportacién al
comercio interior y al extranjero, siendo un deber de las leyes generales de la unién, el procurar
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presiones de poder soberano en los campos ya sefialados, a la par que
se reitera el caricter de estado independiente.5®

Soberania estatal y cardcter diplomadtico de las reuniones
interprovinciales

El caricter de estados soberanos e independientes de las llamadas
“provincias” rioplatenses se observa en otro tipo de fuentes, ademas de
las ya consideradas. Unas consisten en testimonios de la época que ve-
remos mas adelante. Otras, que nos parecen de la mayor importancia,
son los documentos en que los gobiernos que gestaban una unién rio-
platense definian la naturaleza de su propia actuacién. Pues uno de los
datos que la concepcion tradicional del federalismo ha omitido es que
luego del fracaso constitucional de 1826, las reuniones en las que se
continué buscando alguna forma de Estado o gobierno rioplatense tu-
vieron caracter diplomdtico, y se enmarcaban en el derecho interna-
cional, en cosonancia con la calidad de estados independientes que se
atribuian sus protagonistas. Consiguientemente, los representantes de
cada provincia eran agentes diplomaiticos y sus instrucciones participa-
ban de esa calidad, de manera que tampoco cabe aplicarles la califica-
cion de “mandato imperativo”, que remite a otro tipo de relacion politica
entre las partes. Estos rasgos, que consideramos corresponden también
a anteriores tratados interprovinciales, aunque no se haya hecho expli-
cito entonces el caricter de reuniones diplomaiticas, son ahora asumi-
dos explicitamente.

Lo apuntado se observa en documentos elaborados por varias pro-
vincias, especialmente los poderes a sus representantes en reuniones

uniformarlo en la libertad de toda suerte de trabas funestas a la mutua prosperidad de las provin-
cias federales” (Constitucidn de 1821, Seccion Sexta cap. xm, articulo 3). El texto del articulo 4,
sobre comercio exterior, de 1849 se reduce a esta breve declaracion: *Corresponde al Poder Le-
gislativo establecer derechos de importacién y exportacion”.

% Mayor fuerza tiene aiin la expresion de la soberania en la nueva Constitucion cordobesa que
en la santafesina, A diferencia de la anterior Constitucion de 1821, en la que es relevante la huella
de la inminencia del luego frustrado Congreso constituyente promovido por el caudilio provincial
Bustos, el texto de 1849 es reflejo claro de un estado soberano participe de una confederacién. Son
acentuadas las atribuciones soberanas en cuanto a amonedacion, regulacién del comercio exterior
y otras, mientras se mantiene el ejercicio del patronato, y es especialmente elocuente la desapari-
ci6n del capitulo dedicado por la Constitucion de 1821 a las “milicias nacionales” —que declaraba
el derecho de la provincia a organizarlas mientras no lo hiciera “el congreso general de los Esta-
dos"—, remplazado ahora por otro sobre “Milicias de la provincia”.
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como la Convencién Federal de 1828,%° o las destinadas a establecer
pactos por parte de provincias participantes en la unitaria Liga del Inte-
rior.7° En estos documentos se expresa con clara intencionalidad que se
trata de reuniones diplomdticas y que los diputados deben ser conside-
rados agentes diplomaticos.”! Mas an, segin el mas importante de es-
tos documentos, las “provincias” concurrentes a este tipo de reuniones
de caricter diplomaitico se equiparaban a naciones independientes y
debian atenerse a las normas del derecho internacional. Asi se lee en las
manifestaciones vertidas en las reuniones secretas de la Junta de Repre-
sentantes de Buenos Aires al tratarse la ratificacién del Pacto de 1831. El
vocero de la comisién encargada de informar, Félix de Ugarteche, ex-
preso lo siguiente:

...Que por lo demis, la comisién al considerar el presente tratado, no habia
perdido de vista que los pueblos de la Repiiblica en su actual estado de in-
dependencia reciproca, se hallaban en el caso de otras tantas naciones igual-

% En noviembre de 1827 la Comision de Negocios Constitucionales de la Junta de Represen-
tantes de Buenos Aires expresa el proyecto de ley que otorga los poderes de sus diputados a la
Convencién de 1828: “La comisi6én ha tenido muy presentes tres notabilisimas circunstancias, que
han servido de fundamentos a su proyecto: 1) que el cuerpo que van a formar nuestros diputados
con los de las demis provincias es un Congreso diplomidtico para tratar de estipular unos con otros 4
nombre de sus respectivas provincias, las bases de la unién federal provisoriamente, y no legislati-
vo para dar las leyes que ellos crean convenientes 4 la provincia de que dependen...” E. Ravignani,
(comp.), Asambleas..., op. cit., t. VI, Segunda Parte, p. 15.

70 En el Tratado de julio de 1830 entre Catamarca, Cordoba, San Luis, Mendoza y La Rioja —que
“establece como causa comin la organizacién constitucional de la Repiblica”—, se lee: “Los exce-
lentisimos Gobiemnos de Catamarca, Cordoba, San Luis, Mendoza y La Rioja. .. han venido en nom-
brar el primero en calidad de agente diplomitico cerca del Gobierno de Cérdoba, a don Enrique
Araujo...” Asimismo, el articulo 11 del tratado expresa: *Si el Gobierno de Cérdoba creyese conve-
niente alguna reunién de agentes diplomiticos para celebrar ajustes preliminares a dicha convo-
cacién...”, etc. Entre los documentos anexos a este Tratado figura su ratificacién por San Juan, que
usa la misma figura de agentes diplomdticos: “El Goberador y Capitin General de la Provincia de
San Juan, etc. Habiendo examinado con toda detencién el Tratado de Comercio celebrado y firmado
en la capital de Cérdoba por el Ministro de relaciones exteriores, comisionado por el Exmo. Gobier-
no de aquella Provincia, y por los 55. Agentes Diplomaiticos de los Exmos. de Mendoza, Rioja, San
Luis, y Catamarca el 6 de Julio dltimo...” Todos estos textos en E. Ravignani, Asambleas. .., op. cit,,
t. VI, Segunda Parte, p. 204.

71 Otro tratado, de 1830, entre Mendoza, San Luis, San Juan, Salta, Tucumdn, Santiago del Estero,
Coérdoba, Catamarca y La Rioja, junto a protestas de procurar la constitucion de la nacién argentina,
muestra el uso reiterado del mismo concepto, del que transcribimos una breve muestra: “Los
Agentes Diplomiticos de los Exmos. gobiernos de las nueve Provincias, argentinas aliadas, reu-
nidos en la Ciudad de Cérdoba. .. competentemente autorizados por sus respectivos Gobiernos, en
virtud de suficientes poderes...", etc., ibid., pp. 204 a 206. Asimismo, la ratificacién por Cérdoba:
“La provincia de Cérdoba aprueba el tratado celebrado por los agentes diplomiticos de las nueve
provincias del interior..."” Ibid., p. 207,
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mente independientes; y por lo tanto, les eran aplicables los principios ge-
nerales del derecho de las naciones.”

Por ultimo, debemos afiadir a estas referencias las mas conocidas res-
pecto a la actuacion de algunas provincias, como Corrientes, al firmar
como Estado soberano un tratado con Uruguay,’ o Entre Rios y Co-
rrientes al aliarse a Uruguay y Brasil en 1851.74

La naturaleza de las “provincias” en observadores de la época

Otros datos que deseamos comentar consisten en observaciones de
personajes destacados del periodo, como Rosas, Sarmiento y Alberdi.
Asi, la naturaleza de las partes signatarias del tratado de 1831 no paso6
inadvertida a Rosas. Al manifestar su disgusto por lo acordado por las
provincias del litoral, lo expres6 con claridad:

Se concluy6 el tratado y no he tenido un momento de ilusién... Las provin-
cias han venido a ser realmente estados diferentes y si no se busca otro fun-
dente que los que hasta ahora se han puesto en prictica jamis se ligarian.”

Podemos interpretar que el disgusto provenia de lo que constituia un
nuevo fracaso de lograr un Estado rioplatense bajo la hegemonia de
Buenos Aires. Esta presuncion se corresponde con expresiones del vo-
cero de Rosas, Pedro de Angelis, que al responder a Pedro Ferré, gober-
nador de Corrientes, por el ataque de éste a la negativa de Buenos Aires.

72 Aludia luego a enmiendas que “...no so6lo eran aconsejadas por las reglas generales del dere-
cho internacional, sino por la razén, por la Justicia, y por el interés mismo de los pueblos con-
tratantes”. Reunion secreta de la Junta de Representantes de la provincia de Buenos Aires, en E.
Ravignani (comp.), Relaciones interprovinciales.. ., op. cit., . XVII, doc. 52, pp. 74 y ss.

73 El tratado con Uruguay en Herndn F. Gomez, Historia de la provincia de Corrientes. Desde el
Tratado del Cuadrildtero a Pago Largo, Corrientes, 1929, p. 297.

74 “Convencion por la que se establece una alianza entre Corrientes, Entre Rios, el Brasil y la
Republica Oriental del Uruguay para libertar al pueblo argentino del gobierno de Juan Manuel de
Rosas, y se fijan las obligaciones reciprocas de los signatarios”, 21 de noviembre de 1851. En las
consideraciones iniciales se estipula que “Los Gobiernos de los Estados de Entre Rios y Corrientes,
su Majestad el Emperador del Brasil y el Gobierno de la Repiblica Oriental del Uruguay..." Luego
se alude a la Confederacion Argentina, a los pueblos que la componen y a “su nacién” (a. 1). E.
Ravignani (comp.), Asambleas..., op. cit,, t. VI, Segunda Parte, p. 446.

75 Rosas a Garcia, Santa Fe, 28 de enero de 1831, en Juan Carlos Nicolau, Correspondencia inédi-
ta entre fuan Manuel de Rosas y Manuel José Garcia, Tandil, Instituto de Estudios Histérico-So-
ciales, ucpBa, 1989, mimeo., p. 50.



EL FEDERALISMO ARGENTINO EN LA PRIMERA MITAD DEL SIGLO XIX 121

a convocar la asamblea constituyente prevista en el Pacto Federal, de-
fendia para Buenos Aires la calidad que disgustaba a Rosas en las otras
provincias:

...La soberania de las provincias es absoluta, y no tiene mas limites que los
que quieren prescribirie sus mismos habitantes. Asi es que el primer paso
para reunirse en cuerpo de nacidn debe ser tan libre y espontineo como lo
seria para Francia el adherirse a la alianza de Inglaterra.?

Si esto se escribia poco después del Pacto Federal, la situacién no era
percibida en sustancia como demasiado distinta en 1853 cuando Alber-
di definia a los 14 gobiernos provinciales como otros tantos gobiernos
nacionales. En su criterio, esto era efecto de un proceso de usurpaciéon
de las atribuciones soberanas de la nacién argentina, que €l concibe
existente desde 1810.77 La génesis de ese proceso la atribuye a la politi-
ca de Buenos Aires a partir de 1820, que critica con dureza, pues

...asignandose facultades nacionales, en vez de organizarse en provincia, se
organizd en nacion; y las otras provincias, copiando a la letra la planta de su
gobierno en virtud del principio de igualdad aceptado en tratados por
Buenos Aires, dieron a luz catorce gobiernos argentinos, de caricter na-
cional por el rango, calidad y extension de sus poderes.

76 El Lucero, [1832), cit. en E. Ravignani (comp.), Relaciones interprovinciales. .., op. cit., t. XVII,
p. 196. i

77 “La mera existencia de catorce gobiernos completos en sus poderes elementales, s6lo signifi-
caba la desmembracién del gobiemo nacional y la radicacion del aislamiento en instituciones lo-
cales permanenites; significaba la creacién de muchos gobiemos aislados o independientes, vivien-
do en ese estado de cosas que impropiamente se ha lamado federal, y dando origen a la inmensa
dificultad que hoy se toca de recolectar los poderes dispersados para formar el gobiemo general
derogado por las leyes locales y olvidado por las costumbres emanadas de esas leyes.” La dificultad
aludida, agrega, es la que experimentan hoy las provincias “...para desprenderse del uso de las fa-
cultades nacionales a que se han acostumbrado ya por el espacio de treinta fios”. Juan Bautista
Alberdi, Derecho ptiblico provincial argentino, Buenos Aires, La Cultura Argentina, 1917 (1a. ed.,
1853), pp. 136 y 137. Una version resumida de estas reflexiones de encuentra también en las Bases.

78 Ibid., p. 138. Basado en ese criterio juzga la politica de Buenos Aires posterior a 1853: *Antes
eran sus leyes sueltas de caricter constitucional los depositarios de esos principios de disolucién
del gobierno nacional argentino; hoy lo es su Constitucién moderna de Provincia-Estado, en que
ha refundido esas leyes de desorden, para continuar en adelante, como de treinta afios a esta parte,
el sistema de estorbar y contrariar la instituciéon de un gobierno comn de todas las provincias, a fin
de que no pasen a manos de éste los poderes y rentas nacionales de que Buenos Aires disfrut6 por
abuso”. Ibid., p. 150. Asimismo: “Era el primer gobierno de provincia que aparecia en la Repiplica
Argentina, organizindose con independencia y prescindencia de los demis pueblos y revistiendo
todas las formas de un gobierno representativo completo en sus elementos”. Ibid., p. 133. De la Se-
gunda Parte (“Examen critico de las instituciones actuales de provincia en la Repiblica Argentina™),
véase el pardgrafo 1, y también las pp. 186, 188, 190 y 191.
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Las observaciones de Alberdi reflejan un rasgo sustancial del “federa-
lismo” rioplatense: el de itmplicar un proceso de formacién de conatos
de Estados-naciones en los contornos de las llamadas provincias. No
otra cosa, por Gltimo, trasuntaba la percepcién de Sarmiento, en 1850,
en Argirdpolis, cuando su horizonte politico no iba mais alla de la posibi-
lidad de una confederacién de cada una de las provincias argentinas, en
pie de igualdad con Uruguay y Paraguay.”® La misma solucién confede-
ral que, tres anos mds tarde, rechazari con energia frente al recién lo-
grado Estado federal.8°

De la confederacion al Estado federal

Es lugar comin en la historiografia argentina sefalar que la organi-
zacion constitucional del pais, a partir de 1853, es producto de la politi-
ca de pactos, entre los que sobresale el de 1831. Sin embargo, s6lo un
punto de vista unilateralmente juridico podria considerar que la invo-
cacion del preambulo de 1853 a los pactos preexistentes refleja un nexo
real de necesidad histérica. Por el contrario, la negacién de lo que se ex-
presaba en la politica de pactos hizo posible el Estado federal argentino
nacido en 1853. Esa politica expresaba la calidad de estados indepen-
dientes y soberanos que poseian las llamadas provincias y que ya he-
mos comentado.

Por otra parte, pese a que a veces se ha interpretado el predominio de
Buenos Aires de Rosas como una forma de proceso de unificacién na-
cional —Rosas, el Luis XI argentino, escribia ya Ernesto Quesada en
1896— 8! nos parece mis acertado considerar que lo que muestra la his-

7 Esa confederacion la concebia como una férmula que consultaba “...los intereses de cada una
de las provincias que forman la Confederacién Argentina, los de la Republica del Uruguay y los del
Paraguay, todas y cada una interesadas en hacer un arreglo de sus relaciones comerciales, de la
navegacion de sus rios y de su independencia reciproca, sin sacrificar los intereses de todas las
provincias al interés de una de ellas, ni el de todos los Estados contrincantes al de uno solo”.
Domingo F. Sarmiento, Argirdpolis (o la capital de los estados confederados del Rio de la Plata),
Buenos Aires, La Cultura Argentina, 1916, pp. 75 y 69 (1a. ed., 1850).

80 D. F. Sarmiento, Comentarios de la Constitucién, Buenos Aires, Luz del Dia, 1948, pp. 55 y ss.
(1a. ed.: Comentarios de la Constitucion de la Confederacién Argentina..., Santiago de Chile,
1853).

A1 Emesto Quesada, La época de Rosas, su verdadero cardcter bistorico, Buenos Aires, N. Moen,
1898. Un desarrollo de ese punto de vista en Victor Tau Anzodtegui, Formacion del Estado federal
argentino (1820-1852). La intervencion del gobierno de Buenos Aires en los asuntos nacionales,
Buenos Aires, Perrot, 1965. Aun participando de esa perspectiva, Gonzilez Calder6n adviente que
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toria del periodo es el creciente poderio bonaerense y el paulatino
sometimiento de la mayoria de las demas provincias, pero no que ese
predominio se convirtiese en la base de una real organizacién nacional
—expresion que en la historiografia argentina designa la formacién del
Estado federal. Esa evolucion es, por otra parte, uno de los desarrollos
previsibles de una confederacion: el caso coincide con la ya comentada
prevision de los tratadistas que senalaban, entre los peligros que ace-
chaban a las confederaciones, el riesgo de que el Estado mais fuerte tra-
tara de someter a los demas, por esa misma necesidad de compensar la
debilidad emergente de la dispersion de la soberania.

De modo que durante la vigencia de esta Confederaciéon argentina,
entre 1831 y 1853, las “provincias” conservaron su funcionamiento es-
tatal independiente, como lo registran los comentados testimonios de
fines del periodo.?? Las diversas instancias en las que se manifest6 el
poder del mais fuerte de estos estados sobre los gobiernos de los demas
no pueden ser mterpretadas como indicadores de un proceso de fusion
nacional sin incurrir en la confusién del plano de organizacién estatal
con el de la actividad politica.®3

Una enumeracion de esas instancias —ademas de la conduccion de
las relaciones exteriores expresamente delegada por las provincias—
mostraria efectivamente el creciente poderio del gobierno de Buenos
Aires en manos de Rosas, pero no una modificacién sustancial de las
condiciones que dieron lugar a la débil unién confederal del periodo.
Entre esos rasgos que, en muchos casos, tuvieron manifestaciones sélo
ocasionales, destacan la funcién del gobierno de Buenos Aires como ar-
bitro y mediador oficioso en diferendos interprovinciales y la resolucién

la accién de Rosas no anul6 la organizacién confederal, dado que las provincias conservaron su
autonomia. J. A. Gonzilez Calderdn, op. cit., p. 197.

#2 Véase otro testimonio similar, de un personaje importante del periodo: “Cuando los poderes
nacionales y sus rentas no estin deslindadas; cuando las provincias o sus gobiernos se han atribui-
do el ejercicio de aquéllos y la administracion de éstas, segiin se ha tenido mis o menos influencia
sobre las demas; cuando no tenemos nada, absolutamente nada nacional, ni reglamentos, ni leyes,
ni aduanas, ni tierras, pero ni ideas, ni sentimientos, en fin, nada comin y general mis que la
desunion y la desgracia, la postracion y la ruina. ;Quien pues se encargara de organizar este desor-
den, este caos de hombres y de pueblos?” Benjamin Virasoro a Domingo Latorre, gobernador pro-
visorio de la provincia de Corrientes, Cuartel General en San Nicolas de los Arroyos, 10 de junio de
1852, en Acuerdo celebrado entre los Exmos. Gobernadores de las Provincias Confederadas en San
Nicolas de los Arroyos. . ., Corrientes, 1852, p. 8.

#3 respecto de este tipo de confusiones pueden ser de utilidad las observaciones de Vicens V:vea
pese a estar referidas a circunstancias historicas distintas: Jaime Vicens Vives, "Estructura adminis-
trativa estatal en los siglos xv1 y xvii”, en idem, Coyuntura econémica y reformismo burgués, y
otros estudios de bistoria de Esparia, Barcelona, Ariel, 1968, op. 104 y ss.
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de cuestiones de limites interprovinciales en caso de falta de acuerdo de
las provincias interesadas; asi como el cargo de general en jefe de los
ejércitos federales en todo el pais. Otros, como el ejercicio del Patronato
Nacional, concediendo el pase o reteniendo diversos documentos del
papado, formaban parte del ejercicio de las relaciones exteriores.8

Nada mis 1til, para percibir c6mo los mismos datos pueden interpre-
tarse de manera opuesta a lo que significan, por efecto de los supuestos
comentados al comienzo de este trabajo, que lo sucedido respecto del
Patronato en Mendoza y San Juan. Estas provincias habian tramitado
ante el papa la creacion de un obispado, que finalmente fue instalado en
San Juan en 1828 y confirmado en 1832. La preferencia por San Juan
motivé una larga brega de Mendoza por obtener la sede del obispado, y
las protestas del gobierno de Buenos Aires porque esas relaciones di-
rectas de las provincias cuyanas con el papado violaban la delegacion
en sus manos de las relaciones exteriores. De manera que el largo con-
flicto mostré justamente no un avance del poderio del gobierno de Ro-
sas sobre las soberanias provinciales, sino por el contrario un avance de
éstas sobre la conduccién de las relaciones exteriores por el gobierno
de Buenos Aires. En este terreno, como en otros concernientes a sus
relaciones con Chile, especialmente las comerciales, Mendoza ocasiond
varias protestas de Buenos Aires por actuaciones que mostraban su ten-
dencia a un mayor ejercicio de su soberania.8%

En el curso de un proceso que resulta natural en una confederacion,
Buenos Aires se convirtié en uno de los principales escollos para el ejer-
cicio de la soberania de los demds estados rioplatenses. Pero, paradéji-
camente, si algo habia que hacia mis fuerte la necesidad de alguna forma
de arreglo inmediato de la cuestién nacional era la existencia misma de
Buenos Aires, con el grado de excepcionalidad que la caracterizaba.
Como hemos sefialado en otro trabajo, la existencia de Buenos Aires,
con su ubicacién geogrifica que ie daba el control del comercio exterior
y de la navegacion interior, con los recursos econémicos de que dis-
ponia y la cultura politica que concentraba, a la par de haber sido el

# Véase Tau Anzodtegui, op. cit., pp. 176 y 177. Al mismo tiempo, reconoce este autor, las
provincias ejercian, ademis de las funciones estrictamente locales, algunas que la inmediata doctri-
na constitucional asignaria al poder federal: asi, en la quinta década del siglo xx las provincias le-
gislaban sobre: a) el derecho sustancial (civil, comercial y penal); b) la acuftacién y circulacién
de moneda metilica; ¢) la contribuci6n directa en materia impositiva; d) la reglamentacion del de-
recho de mineria; e) los derechos aduaneros locales y los derechos de trinsito. Ibid., p. 177.

8 Un resumen de estos sucesos en Ana E. Castro, “Parte 1. Desde los origenes hasta Caseros”,
pp. 76 y ss., en Pedro Santos Martinez, Historia de Mendoza, Buenos Aires, Plus Ultra, 1979.
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gran motivo de escidndalo y discordia para el conjunto rioplatense, fue
también quizis el principal factor de unién. Pues para lograr las preten-
siones de las demds provincias era necesario suprimir los privilegios
que disfrutaba Buenos Aires, lo que s6lo resultaba posible incorporin-
dola en una organizacién nacional que arbitrara los intereses encontra-
dos.86

Pero si todos estos elementos de juicio parecian impulsar a la unidad
nacional, si la necesidad de controlar nacionalmente las privilegiadas
ventajas de Buenos Aires tendia al mismo objetivo, las provincias ar-
gentinas (Buenos Aires o las del litoral y el interior) no pudieron
trascender el fuerte autonomismo que las dominaba. El llamado federa-
lismo, limitado de hecho a un confederacionismo —pero sin llegar
siquiera al grado de vinculacién que tuvieron los articulos de confe-
deraci6én norteamericanos—, no pudo afirmarse en lo que podriamos
llamar con un criterio actual su momento nacional y quedé vigente en
Su momento autonomista.®”

Sin embargo, en 1852 los mismos protagonistas de este proceso dan
lugar al nacimiento de un Estado federal. Al caer Rosas, las provincias
confederadas fueron convocadas a una reunién para acordar la organi-
zacion constitucional del pais. La reunién se llevé a cabo en la ciudad
de San Nicolis, a mediados de 1852. Su resultado fue el famoso Acuer-
do de San Nicolas, que fijaba las bases para constituir la nacién argenti-
na y que esbozaba inequivocamente una solucién mis cercana al Esta-
do federal que a la confederacion. Asi, es significativo el articulo 6 que
vuelve sobre la vieja cuestién de la representacion nacional o mandato
imperativo. El Congreso, afirma,

...sancionard la Constitucién Nacional 2 mayoria de sufragios; y como para
lograr este objeto seria un embarazo insuperable que los Diputados trajeran
instrucciones especiales que restringieran sus poderes, queda convenido
que la eleccién se hara sin condicién ni restriccién alguna, fiando a la con-

8 “Introduccién” a J. C. Chiaramonte, Mercaderes..., op. cit., pp. 44 y ss.

#7 Esto se manifest6 también en el constante amago de segregacién y aun de unién con los paises
vecinos, por parte de las provincias fronterizas, en la medida en que esos paises ofrecian atrac-
tivos para los intereses locales. Asi, las de Cuyo, las del norte y aun alguna del litoral, generaron
tendencias a la asociacién con Chile, la Confederacién Peni-Boliviana o el Uruguay. La correspon-
dencia diplomitica britinica proporciona abundantes referencias: Hamilton a Palmerston, vol. 41,
ntm. 12, 27 de diciembre de 1834; ibid., vol. 46, nim. 18, 12 de marzo de 1835; Hamilton a Palmers-
ton, vol. 48, nam. 52, 19 de septiembre de 1835; #bid., nim. 59, 22 de octubre de 1835; Hamilton a
Palmerston, vol. 51, nim. 5, 10 de marzo de 1836; Mandeville a Palmerston, vpl. 64, nGm. 39, 18 de
junio de 1838; ibid., vol. 69, nim. 18, 23 de marzo de 1839. Public Record Office, Foreign Office 6.
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ciencia, al saber y al patriotismo de los Diputados el sancionar con su voto lo
que creyesen mads justo y conveniente, sujetindose a lo que la mayoria re-
suelva sin protestas ni reclamos.

Este articulo no es explicito pero si definido en considerar a los cons-
tituyentes como “diputados de la nacién” y no apoderados de sus pro-
vincias. El articulo 7 si es mas explicito. Es necesario, expresa,

..que los Diputados estén penetrados de sentimientos puramente nacionales
para que las preocupaciones de localidad no embarazen [sic] la grande obra
que se emprende: que estén persuadidos que el bien de los pueblos no se ha
de conseguir por exigencias encontradas y parciales, sino por la consolida-
cion de un régimen nacional, regular y justo: que estimen la calidad de ciu-
dadanos argentinos antes que la de provincianos. [Cursivas nuestras.]

Otro rasgo decisivo lo contiene el articulo 15, que atribuye al encar-
gado de las relaciones exteriores “representar la soberania, conservar la
indivisibilidad nacional, mantener la paz interior, etc.”, y le confiere el
mando “...de todas las fuerzas militares que actualmente tiene en pie
cada Provincia, las cuales serdn consideradas desde ahora como partes
integrantes del Ejército Nacional” .88

¢Como fue posible lograr que las provincias confederadas admitieran
la creacién de un Estado soberano, con una soberania superior a las
suyas particulares? Se trata evidentemente de un claro cambio de orien-
tacién politica, en el que cumple un papel decisivo la inclinacién del
hombre fuerte del momento, el general Urquiza, hacia esa solucién. De
todos modos, tanto la relativa facilidad con que los gobernadores de las
provincias convocadas aceptaron la nueva politica, como la adopcion de
ella por parte del vencedor de Caseros, merecerian un mayor examen.

Como antecedentes de peso cabe recordar que a partir del ejemplo
norteamericano, parte de la oposicién a Rosas en el exilio, miembros de
la llamada generacién del 37 que se distancié de los unitarios aceptando
el federalismo, difundi6 la nocién de un federalismo tendiente a una
mayor unidad nacional argentina, como habia sido esbozado en el Dog-
ma socialista de Echeverria bajo la férmula de una conciliacién de las
dos grandes tendencias del pasado. Especialmente Alberdi se habia en-
cargado de difundir esa politica de conciliar las tradiciones federales y
unitarias, que en realidad no era mas que una férmula tendiente a su-

8 Acuerdo..., op. cil., pp. 11y ss.
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perar la unién confederal. Asi, encarecia en la prensa de Montevideo,
hacia 1839, una

...forma mixta, que participa a la vez de la unidad y de la confederacion, que .
concilia la nacionalidad y el provincialismo, los intereses de todos y los in-
tereses de cada uno, que hace al pais a la vez una unidad y una federacion.®

Por otra parte, es cierto también que los lazos de todo tipo entre las
provincias argentinas se incrementaron a lo largo de los 20 afos poste-
riores al Pacto Federal en 1831. Pero de todas maneras, el asunto mere-
ceria mayor consideracion de la que ha recibido hasta ahora en la histo-
riografia argentina, para la que no existe como problema en la medida
en que las provincias confederadas, como hemos observado, fueron
vistas siempre como partes de una nacién argentina preexistente y no
como estados soberanos e independientes.

# Juan Bautista Alberdi, “Repiiblica Argentina. Unidad o federacién”, articulos publicados en E!
Nacional de Montevideo, entre 1838 y 1839, en Escritos pdsiumos, 16 vols., Buenos Aires,
1895-1901, t. XIII, pp. 79 v ss. (la cita en la p. 80). Véanse, asimismo, entre otros, los articulos “Con-
federacién Argentina”, pp. 174 y ss., y “Cuestion argentina”, pp. 212 y ss. (informacién recogida por
nuestro colaborador, el profesor Alejandro Herrero),
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BIBLIOGRAFIA COMENTADA

La blibliografia sobre el federalismo es mucho mis que abundante, aun-
que poca es la que tiene que ver sustancialmente con el tema. Esto se
explica porque gran parte de ella consiste en la sola narracién de acon-
tecimientos presuntamente vinculados con el federalismo, especialmente
los concernientes a la actuacién de los caudillos y a los conflictos inter-
provinciales. Existe también una abundante bibliografia histérica pro-
vincial, en la que el tema del federalismo aparece intimamente anudado
al de la valoracion de las tradiciones y figuras histéricas del pasado
local. Por altimo, hay una vasta bibliografia, en su mayor parte sélo apa-
rentemente histérica, dado que con escaso respeto de las normas para
el estudio del pasado intenta un juicio definitivo sobre el mismo y, mas
que nada, sobre sus principales figuras; bibliografia entonces mas bien
politica con ropaje histérico, generalmete vinculada con la cuestiéon del
llamado revisionismo histérico argentino y sus proyecciones politicas.

Como seria imposible en el breve espacio de que disponemos una re-
visién siquiera aproximada de toda esa bibliografia, nos limitaremos
s6lo a aquellos trabajos que contienen un estudio especifico de nuestro
tema. Por otra parte, varios comentarios bibliograficos sobre ciertos as-
pectos particulares del federalismo estdn incorporados al texto o sus no-
tas y por lo tanto a ellos remitimos al lector. Para una revisién bibliogra-
fica mds amplia —aunque tampoco exhaustiva— pueden considerarse
el articulo de Roberto Etchepareborda, “Historiografia del federalismo”,
Investigacién y Ensayos, Buenos Arires, t. 14, enero-junio de 1973; di-
versos capitulos de Guillermo Furlong y Abel Rodolfo Geoghegan, Biblio-
grafia de la Revolucion de Mayo, 1810-1828, Buenos Aires, Biblioteca
del Congreso de la Naci6én , 1960, y Enrique M. Barba, “Noticias biblio-
grificas sobre unitarios y federales”, en Unitarios y Federales, Revista de
Historia, nam. 2, Buenos Aires, 1957.

La historiografia argentina cuenta con una abundante edicién de fuen-
tes de diversa naturaleza, muchas de ellas de utilidad para nuestro tema.
Entre ellas, destacan las siguientes: Emilio Ravignani (comp.), Asambleas
constituyentes argentinas, 6 vols., Buenos Aires, Instituto de Investiga-
ciones Historicas de la Facultad de Filosofia y Letras, Universidad de
Buenos Aires, 1937, Emilio Ravignani (comp.), Relaciones interpro-
vinciales. La Liga del Litoral, 1829-1833, Documentos para la historia
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Argentina, tomos XV, XVI y XVII, Buenos Aires, Facultad de Filosofia y
Letras, Instituto de Investigaciones Histéricas, 1922.

Entre los trabajos destinados especificamente al federalismo —citan-
do de cada uno la edicion que hemos utilizado—, podemos consignar
aqui ademads de otros mencionados en el texto, en primer lugar los pu-
blicados a fines del siglo pasado y comienzos del actual. Se trata del
primer balance de los resultados y perspectivas del reciente-federalismo
constitucional argentino, de caricter mas politico y sociologico que
historico, realizado en el clima de las doctrinas positivistas cientificistas
de la época y fuertemente condicionado por la preocupacion acerca de
la solidez de la nacionalidad argentina en formacion. Entre esas obras,
ya comentadas en el texto, destacan las de Francisco Ramos Mejia, El fe-
deralismo argentino, Buenos Aires, Rosso, s. f. (la primera edicién de la
obra es de 1887); Rodolfo Rivarola, Del régimen federativo al unitario.
Estudio sobre la organizacion politica de la Argentina, Buenos Aires,
Peuser, 1908; José Nicolas Matienzo, El gobierno representativo federal
en la Republica Argentina, Madrid, Editorial América (1910), y la de
Juan Alvarez ya citada.

Posteriormente aparecerdn otros trabajos de caricter predominante-
mente histérico, entre los que destacan: Emilio Ravignani, “Prologo” a
Emilio Ravignani (comp.), Relaciones interprovinciales. La Liga del Li-
toral, 1829-1833, Documentos para la Historia Argentina, t. XV, Buenos
Aires, Facultad de Filosofia y Letras, Instituto de Investigaciones Histori-
cas, 1922; Ernesto H. Celesia, Federalismo argentino. Apuntes bisto-
ricos, 1815-1821, 3 vols., Cérdoba-Buenos Aires, 1932 (obra dedicada al
federalismo cordobés); José Luis Busaniche, Estanisiao Lopez y el fede-
ralismo del litoral, Buenos Aires, Eudeba, 1969 (centrada en la figura
del caudillo santafesino pero con atenci6n al problema global del fede-
ralismo); Enrique M. Barba, Unitarismo, federalismo, rosismo, Buenos
Aires, Pannedille, 1972 (reexamen del autor, sobre la naturaleza de esas
corrientes a partir del manejo de la historia politica del periodo). A estos
trabajos debe agregarse el de Tulio Halperin Donghi, Revolucion y
guerra. Formacion de una élite dirigente en la Argentina criolla, Bue-
nos Aires, Siglo Veintiuno, 1972, agudo anilisis de los conflictos politi-
cos del periodo y sus implicaciones sociales. Un reciente trabajo de Car-
los Segretti, El unitarismo argentino. Notas para su estudio en la etapa
1810-1819, Buenos Aires, A-Z Editora , 1991, resefnas de las actitudes
de cada pueblo respecto de la forma de gobierno y el predominio de su
indole no federal.
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Desde una perspectiva de historia del derecho: Ricardo Zorraquin
Bec\, El federalismo argentino, 2a. ed., Buenos Aires, La Facultad, 1953:
Victor Tau Anzoitegui, Formacion del Estado federal argentino. (1820-
1852). La intervencion del gobierno de Buenos Aires en los asuntos na-
cionales, Buenos Aires, Perrot, 1965. Asimismo, debe considerarse lo
contenido en Ricardo Levene, Historia del derecho argentino, tomos IV,
“Desde la Revolucion de Mayo a la Asamblea de 1813-1815", y V, “Des-
de la Revolucion Federal de 1815 hasta la reforma de la legislacion
durante el gobierno provincial de Martin Rodriguez”, Buenos Aires,
Kraft, 1948. De este autor cabe recordar también los trabajos comenta-
dos en el texto: “ Los primeros documentos de nuestro federalismo po-
litico”, Humanidades, t. XX1I1, La Plata, 1933, y Las Provincias Unidas del
Sud en 1811 (consecuencias inmediatas de la Revolucion de Mayo),
Buenos Aires, 1940.

Entre las obras dedicadas a aspectos econémicos del tema, cuentan
las clisicas de Juan Alvarez, Estudios sobre las guerras civiles argenti-
nas, Buenos Aires, 1914, y de Miron Burgin, Aspectos econémicos del fe-
deralismo argentino, Buenos Aires, Hachette, 1960 (trabajo que incor-
pora perspectivas mas recientes de historia econémica y financiera).

Por otra parte, deben considerarse las numerosas historias constitu-
cionales, muchas de ellas citadas a lo largo del texto, junto a trabajos de
similar orientacion: Germin J. Bidart Campos, Historia politica y consti-
tucional argentina, 3 vols., Buenos Aires, Ediar, t. I, 1976: Alberto Demi-
cheli, Formacion constitucional rioplatense, 3 vols., Montevideo, 1955;
Alfredo Galletti, Historia constitucional argentina, vol. 11, La Plata, Edi-
tora Platense, 1974; Juan A. Gonzilez Calderdn, Derecho constitucional
argentino. Historia, teoria y jurisprudencia de la Constitucion, 2a. ed.
corregida, 3 vols., Buenos Aires, Lajouane, 1923-1926; idem, Historia de
la organizacion constitucional, Buenos Aires, Lajouane, 1930 (reedi-
cion del primer volumen de la anterior); Emilio Ravignani, Historia cons-
titucional de la Republica Argentina, Buenos Aires, Peuser, 1927; Car-
los Sianchez Viamonte, El poder constituyente, origen y formacion del
constitucionalismo universal y especialmente argentino, Buenos Aires,
Editorial Bibliografica Argentina, s. f.; Jorge R. Vanossi, Situacion actual
del federalismo, Buenos Aires, Depalma, 1946; idem, El estado de dere-
cho en el constitucionalismo social, 2a. ed., Buenos Aires, Eudeba, 1987.
Cabe agregar a esta lista, por su caricter de antecedentes, el texto de la
“Real Ordenanza para el Establecimiento e Instruccién de Intendentes
de Exército y Provincia en el Virreinato de Buenos-Aires, Afio de 17827,
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en Archivo de la Nacién Argentina, Documentos referentes a la guerra
de la Independencia y emancipacion politica de la Republica Argenti-
na y de otras secciones de America a que cooperé desde 1810 a 1828, t.
I, Buenos Aires, 1914, pp. 31 y ss. Y también el clasico de John Lynch,
Administracion colonial espariola, 1782-1810. El sistema de intenden-
cias en el Virreinato del Rio de la Plata, Buenos Aires, Eudeba, 1962.

Respecto de la relacion de la Constitucion argentina de 1853 y la
norteamericana de Filadelfia, la bibliografia es particularmente abun-
dante y puede consultarse su tratamiento en todas las historias constitu-
cionales argentinas. Un resumen de la cuesti6n: Jorge R. Vanossi, “La in-
fluencia de la Constitucion de los Estados Unidos de Norteamérica en la
Constitucion de la Repiblica Argentina”, Revista Juridica de San Isidro,
diciembre de 1976. Los articulos de Confederacion, la Constitucion de
Filadelfia y otros materiales pueden encontrarse, entre otras fuentes, en
Hamilton, Madison y Jay, E! Federalista, México, FCE, 1974.

Respecto de la historia constitucional provincial: Juan A. Gonzilez
Calderon, Introduccion al derecho publico provincial, Buenos Aires,
Lajouane, 1913; Juan P. Ramos, El derecho piiblico de las provincias ar-
gentinas, con el texto de las constituciones sancionadas entre los arios
de 1819 y 1913, Buenos Aires, Facultad de Derecho y Ciencias Sociales,
t. I, 1914; tomos II y III, 1916. En cuanto a los pactos interprovinciales
del periodo, para un listado con informacién relativa a cada uno de
ellos: Germin J. Bidart Campos, Historia politica constitucional argen-
tina, op. cit., . 1, 1976, pp. 148 y ss. Véase también la citada obra de J. A.
Gonzilez Calderon, Derecho constitucional argentino, t1, pp. 184 y ss.
Un punto de vista uruguayo, en A. Demicheli, Formacion nacional ar-
gentina, t. I, Buenos Aires, Depalma, 1971, Parte Cuarta, “El derecho
publico sinalagmatico”. Y en cuanto al Pacto Federal de 1831 hay abun-
dante bibliografia de historiadores constitucionalistas. Entre otros traba-
jos, ademas de las historias constitucionales anotadas mas arriba, véase
E. Ravignani (comp.), “Prélogo” a Relaciones interprovinciales. La Liga
del Litoral..., op. cit.; Alberto Antonio Spota, Confederacion y Estado fede-
ral. Conceptos y esenciales disimilitudes, Buenos Aires, Cooperadora de
Derecho y Ciencias Sociales, 1976. Spota, constitucionalista que analiza
minuciosamente las caracteristicas de la confederacion, juzga acertada-
mente al Pacto Federal de 1831 como confederal —aunque no extrae las
ya sefialadas derivaciones de este criterio— y desarrolla la tesis de que el
Acuerdo de San Nicolas, en el mismo acto en que afirma ratificar el Pac-
to de 1831 lo liquida, instaurando en su lugar un Estado federal.
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Por Gltimo en lo que atafie a las referencias hechas en el texto a la in-
cidencia del principio de las nacionalidades en la historiografia, véase
Ernest Gellner, Naciones y nacionalismo, Madrid, Alianza, 1983, y Eric
Hobsbawm, Nations and Nationalism since 1780. Programme, Mith,
Reality, Cambridge, Cambrige University Press, 1990.
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EL FEDERALISMO LIBERAL MEXICANO

MARCELLO CARMAGNANI *

NALIZAR LA TEMATICA del federalismo mexicano desde la Re-

volucion liberal a la Revoluciéon de 1911 no es una tarea facil. No lo
es, no solo porque carecemos de estudios organicos para ilustrarnos
cualquiera de sus facetas, sino también porque sobre él existe una tenaz
resistencia, iniciada a fines del siglo pasado, de considerar el federalis-
mo mexicano como una pura y simple imitaciéon del de Estados Unidos
y no como una realidad dotada de una fuerte originalidad en cuanto re-
sultado de su historia. Inexistencia de estudios y prejuicios arraigados
han impedido comprender la novedad contenida en el proyecto federal
asi como su funcionamiento y transformaciones a partir del momento
en que dicho proyecto se convierte en una realidad, a partir de 1867.

Estas consideraciones iniciales nos llevan a reconstruir la trama del
federalismo mexicano de la segunda mitad del siglo xix estableciendo
algunas reglas de juego que nos faciliten su estudio. Trataremos de re-
construir histéricamente el federalismo ilustrando, en primer lugar, la
evolucién del concepto federal entre los afios 1840 y 1860, momento de
fundacién del mismo, y, en segundo lugar, el funcionamiento del princi-
pio federal en el periodo 1867-1911 a través de un anilisis de las dimen-
siones que dan al mismo su caricter evolutivo, es decir, las dimensiones
politico-institucional, politico-financiera y politico-social.

El momento de fundacién privilegiara las fuentes histéricas relativas
al debate politico-institucional, mientras que el momento de su funciona-
miento dara, en cambio, mayor importancia a las fuentes histéricas rela-
tivas a las practicas politicas —las que se desarrollan a partir de la inter-
accion de las instituciones y la conformacién social del pais—, y a las
fuentes relativas al funcionamiento de los 6rganos constitucionales, de
las elecciones y de las finanzas publicas. A través de este tipo de anilisis

* El Colegio de México. La version definitiva de este estudio se ha beneficiado de las criticas y co-
mentarios de los diferentes autores de este volumen, de los comentaristas del coloquio Tres Fede-
ralismos Latinoamericanos y de los colegas y amigos Marco Bellingeri y Paolo Riguzzi.
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pensamos recuperar indirectamente la dimensién de la cultura politica
propia del federalismo mexicano.

LA REORIENTACION DEL FEDERALISMO

La impresion que dan los pocos estudios que hacen referencia al fede-
ralismo es que el principio federal consignado en el articulo 40 de la
Constitucién de 1857 ha sido casi un hecho descontado y una simple re-
vitalizacién del principio federal contenido en la Constitucion de 1824.
De alli que del federalismo de 1857 se tenga la falsa imagen de haber
sido la forma institucional de poderes de facto, de tipo esencialmente
caudillista, sin resolver la articulacion entre los poderes regionales —el
de los estados— y el del gobierno federal.!

Entre el federalismo de 1824 y el de 1857 hay, en verdad, una mayor
discontinuidad. El federalismo consignado en el Pacto Federal de 1824
dio vida a una federacién con poderes federales dotados de escasas
competencias y, ademas, de una reducida capacidad de ejercicio, pues
la parte de soberania que los estados concedieron tanto de hecho como
de derecho a la federacion fue interpretada como una delegacion transi-
toria.? Esta primera concepcién de la federacion encuentra sus raices y
sus limites en la Colonia, periodo en el cual las relaciones entre los dife-
rentes actores y entre éstos y las autoridades reales y eclesidsticas fa-
vorecieron la estructuracién de campos de fuerza regionales perma-
nentes.?

No obstante este 6ptimo punto de partida, el analisis de Guerra ha
olvidado que el pacto constitucional del Antiguo Régimen, segin el
cual el pueblo retenia la titularidad de los derechos politicos y volvia a
ejercerlos un vez roto el vinculo con el rey, conocié una reformulacién
a partir de las altimas décadas del siglo xvi. Esta reformulacion se ex-
preso con nitidez a partir de 1808-1812 en la idea de que las autoridades
ejercen el poder que les delegan los ayuntamientos, en cuanto titulares
de la soberania popular, acentuando asi la preexistente tensién entre
autoridad y soberania.# La crisis del pacto constitucional del Antiguo

! Frangois-Xavier Guerra, México. Del Antiguo Régimen a la Revolucion, rce, México, 1988,
p. 45.

2 Véase el estudio de Josefina Vizquez, “El federalismo mexicano, 1823-1825", en este volumen.

3 Guerra, México..., op. cit., pp. 41-50.

4 Marcello Carmagnani, “Territorialidad y federalismo en la formacién del Estado mexicano”, en
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Régimen nace y se desarrolla a partir de la tensién entre autoridad y so-
berania popular, generando asi una tendencia de tipo centripeto, favo-
rable a una mayor concentraciéon de poder en manos de las autoridades,
y una de tipo centrifugo, favorable a una mayor difusién de poder a los
municipios y a los estados. Es esta tension la que trat6 de equilibrarse
en el pacto federal de 1824, pacto que logré, a lo mis, una reorientacién
de la misma gracias a que los nuevos elementos de matriz liberal —ciu-
dadania, elecciones y representacion— empiezan a organizar los espa-
cios regionales dismuyendo asi la intensidad de la tension preexistente.
El pacto federal de 1824 puede entonces ser visto como el momento de
reorientacion de los elementos del Antiguo Régimen y su proyeccién
hacia un nuevo horizonte.

Este horizonte se precisa en el curso del periodo 1824-1834, en el
cual la vieja tension entre autoridades y ayuntamientos desemboca en
la aceptacion por parte de ambos, probablemente por influencia del
jusnaturalismo, de que si bien los ayuntamientos son titulares de liber-
tades, las similitudes de un conjunto de los mismos dentro de un es-
pacio geogrifico da vida a una unidad territorial dotada de una propia
esfera de libertad. Se precisa, asi, la dimensién de los estados provin-
ciales como capaz de interpretar los intereses de todos los ayuntamien-
tos gracias a la division constitucional del poder regional y al sistema
electoral. La reorganizacion del espacio politico mexicano a través de la
consolidacion de los estados favorece a su vez una reformulacién de
la tensién centripeto-centrifuga. El primer polo tiende a reagrupar todos
los intereses favorables a una mayor concentracioén del poder en manos
de un poder central, mientras el polo centrifugo se reorienta reagrupan-
do todos los intereses favorables a una mayor delegacién de la sobe-
rania de los estados en manos de un poder de tipo federal. De alli que a
mediados de la década de 1830 encontremos que la nueva tension ten-
ga un polo favorable a una organizacion de tipo centralizadora (que se
expresara en las leyes constitucionales de 1836), y un polo favorable a
una organizacion descentralizada, de tipo confederal, que se expresara
en la necesidad de reformar la Constitucion de 1824.

La tension entre descentralizacion y centralizacién encuentra su mo-

Inge Buisson, ef al., Problemas de la formacion del Estado y la nacién en Hispanoamérica, Bonn,
Inter-Nationes, 1984, pp. 289-304.

5 Idem, “Del territorio a la region. Lineas de un proceso en la primera mitad del siglo xix”, en Ali-
cia Hemindez Chivez y Manuel Mifio Grijalva (comps.), Cincuenta afios de bistoria de México,
vol. I1, México, El Colegio de México, 1991, pp. 221-242.
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mento culminante en 1836, momento en que se trata de dar vida a una
nueva organizacion de tipo centralizador que fue vista, aun por parte de
los centralizadores, como un atentado a las autonomias estatales y mu-
nicipales. El resultado fue una fuerte movilizaciéon en las regiones del
norte (Aguascalientes, Durango, Chihuahua , Sinaloa y Sonora), del oc-
cidente (Jalisco) y del centro-norte del pais (San Luis Potosi, Veracruz,
Zacatecas, Guanajuato, Querétaro, México y Puebla) entre 1836y 1839.6
Esta movilizacion se caracteriza por una fuerte espontaneidad, ilustrada
por la pluralidad de adhesiones de ciudades, villas y pueblos al primer
planteamiento enunciado por San Luis Potosi, y por una ideologia de
corte esencialmente confederalista, patente en la solicitud de restable-
cimiento de la Constitucion de 1824 y en la defensa de la autonomia
provincial alcanzada en los afios de 1820-1830.7

La tensién centralizadora-descentralizadora es particularmente fuerte
en los anos 1840 y 1850. No se trata, como podria pensarse, de una ten-
sién exclusivamente de tipo institucional, sino también social, pues se
presenta fuertemente condicionada por la bisqueda, por parte de los
nuevos actores sociales conformados en el curso de los dos primeros
tercios del siglo xrx, del reconocimiento de sus derechos politicos apo-
yandose en la opcién centralizadora o en la descentralizadora. Esta
bisqueda se refleja en las numerosos propuestas adelantadas por las
instancias departamentales entre 1840 y 1841 para que sean reconoci-
dos y garantizados el derecho de propiedad y de peticion y las liberta-
des esenciales, entre ellas, las de imprenta.8

La tension centralizadora-descentralizadora se presenta muy diversifi-
cada en el espacio mexicano, y una geografia de la misma, atn por rea-/
lizarse, nos podria indicar, al contrario de cuanto se ha sostenido hasta

% Juan Ortiz Escamilla, “El pronunciamiento federalista de Gordiano Guzmin, 1837-1842", Histo-
ria Mexicana, nim. 150, 1988, pp. 244-245 y 252-260.

7 Al pronunciamiento de San Luis Potosi (14 de abril de 1837) se adhirieron el departamento
de Rio Verde (6 de mayo de 1837), Ciudad Maiz (8 de mayo de 1837), Sonora (16 de septiembre de
1837), Durango (30 de octubre de 1837), Zacatecas (3 de noviembre de 1837), ciudad de México
(12 de noviembre de 1837), Toluca (21 de noviembre de 1837), Puebla (21 de noviembre de 1837),
Michoacin (1° de diciembre de 1837), Querétaro (28 de diciembre de 1837), Culiacin (13 de enero
de 1838), Sinaloa (16 de enero de 1838) y Aguascalientes (19 de mayo de de 1838). En Josefina Z.
Vizquez (comp.), Planes en la nacién mexicana, vol. I, México, Senado de la Republica, 1987.

* Véase, en especial, el dictamen de la junta departamental de Zacatecas (5 de abril de 1841), que
solicita sean garantizados el derecho de peticion, el derecho de propiedad, la libertad de impren-
ta y la libertad individual y se reformen tanto los poderes constitucionales como los poderes del
gobierno. Véase también el dictamen de la junta departamental de Michoacin (27 de julio de 1841)

y la iniciativa de la junta departamental de Durango (9 de septiembre de 1841), en Vizquez,
Planes..., op. cit., vol. IV, pp. 28-48, 52-57 y 69.
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ahora, que ambas tendencias presentan por asi decir una fuerte raigam-

bre de tipo “popular”, en el sentido en que ninguna de ellas puede ser

vista exclusivamente como expresioén politica de las élites. Esta sustan- -
cial similitud social nos indica que la tensién centralizadora-descentra- -
lizadora no busca necesariamente el enfrentamiento sino mas bien una/
conciliacién con el resultado de que trasciende 2 nivel institucional en;
la formulacion de un proyecto viable para ambas instancias. Un 6ptimg

ejemplo de la interaccion de ambos polos de la tension lo ilustra el de-

bate constitucional de 1842 y 1847 y, en especial, los proyectos adelan-

tados en estos dos momentos cruciales para la redefinicién del fede-

ralismo.

La tension centralizadora-descentralizadora también se presenta in-
fluida positivamente por un elemento de tipo no territorial que descien-
de de la progresiva difusion de la teoria jusnaturalista, capaz de garan-
tizar a todos frente a las arbitrariedades de los poderes formales y reales
existentes, garantias que la soberania de los estados no aseguraba sufi-
cientemente. De alli que se vaya conformando un vasto movimiento de
opinién en numerosas regiones con el fin de que los derechos del hom-
bre fueran reconocidos e institucionalizados. Este clamor fue sélo par-
cialmente incluido por los llamados centralistas en su proyecto de refor-
ma de 1840 de las leyes constitucionales de 1836, especificando en el
articulo 9 del proyecto, relativo a los “derechos del mexicano”, el habeas
corpus y la libertad de expresion.? Este insuficiente reconocimiento de
los derechos del hombre nos permite comprender por qué cuando se
solicit6 la opinién de las asambleas regionales, las de Yucatan, Puebla,
México, Zacatecas, Durango y Sonora respondieron exigiendo, entre
otras cosas, la ampliacién de las garantias constitucionales.!® Las res-
puestas de las asambleas regionales, algunas mis amplias y otras ex-
tremadamente reducidas, nos dan una idea de la vastedad del movi-
miento en favor de las garantias constitucionales y nos dicen, ademas,

? Proyecto de Reforma (30 de junio de 1840), en Felipe Tena Ramirez, Leyes fundamentales de
Mexico, 1808-1957, México, Porria, 1957, pp. 254-256.

10 Proyecto de bases para la regeneracion politica de la Repiiblica, presentado por la Comision
de Reformas de Yucatin (14 de enero de 1841), Plan de independencia y conciliacién para los
sonorenses (12 de febrero de 1841), Observaciones de la junta departamental de México a las refor-
mas constitucionales (13 de marzo de 1841), Dictamen de la junta departamental de Zacatecas
(5 de abril de 1841), Dictamen de la junta departamental de Michoacin (25 de julio de 1841), Pun-
tos de vista de la junta departamental de Guanajuato (5 de septiembre de 1841), Iniciativa de la jun-
ta departamental de Durango (11 de septiembre de 1841) y Nota de la junta departamental de Pue-
bla (14 de septiembre de 1841), en Vizquez, Planes..., op. cit., vol. IV, pp. 9-75.
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que éste no es exclusivamente un movimiento de élite, sino algo mucho
mis difundido con vistas, por lo tanto, a sensibilizar vastos sectores so-
ciales.

Si hemos deseado recordar este movimiento en favor de las garantias
constitucionales es para subrayar que junto con la tensién centraliza-
dora-descentralizadora existe otra de importancia seguramente similar
caracterizada por una tensién entre las libertades “antiguas”, las de ori-
gen pactista, y la libertad, de origen jusnaturalista. Conviene decir que
por libertades “antiguas” debe entenderse aquella corriente de opinién
favorable a que las libertades sean entendidas como un atributo de
cada comunidad territorial e imposibles, por lo tanto, de ser codificadas.
En cambio, los de opinién favorable a la nueva libertad de origen jus-
naturalista, y por ende liberal, sostienen que ella no sélo debe ser igual
para todos sino también fundada en el individuo y, por lo tanto, suscep-
tible de ser explicitada y escrita en un texto constitucional.

Esta doble tension, entre centralizacion y descentralizacién y entre
libertades pactistas y libertad jusnaturalista, la vemos reflejarse en los
debates constitucionales de la década de 1840, en los cuales se nota
claramente que ambas tensiones no estdn organizadas ni a nivel faccio-
nal ni a nivel de partido con el resultado de que se pueden generar
compromisos y mediaciones. En efecto, en el curso del debate constitu-
cional de 1842 nacen tres proyectos constitucionales: uno de la mayo-
ria, otro de la minoria y otro de transaccién. Esta multiplicidad de
proyectos nos muestra que la tensién centralizadora-descentralizadora
y la de libertades pactistas y libertad jusnaturalista se caracterizan por
poseer un amplio espacio de negociacion, reafirmado en la existencia
de un proyecto constitucional de transaccion.

El anilisis de los tres proyectos constitucionales a la luz de las dos
tensiones que hemos reconocido nos muestra, al contrario de lo que ha
sostenido Gaxiola,!! que no es exclusivamente la cuestién federal el
punto de mayor importancia. En efecto, la cuestiéon federal se presenta
ahora, y por vez primera, estrechamente entrelazada a las garantias
constitucionales. Esta conjuncién se pone de manifiesto en el dictamen
del proyecto de la minoria en los siguientes términos:

...no sdlo hemos hecho la declaracién de derechos abstracta y general, que
se encuentra al frente de las mas Constituciones unitarias; sino que hemos

11 F. Jorge Gaxiola, “Los tres proyectos de Constitucién de 1842, en Derechos del pueblo mexi-
cano, t. 1, México, Cimara de Diputados, 1969, p. 669. *
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declarado constitucionales y generales los mis liberales principios que
pudieran desearse para la firme garantia de esos derechos; y por eso también
hemos establecido en términos claros y precisos la division de los poderes
interiores, de suerte que éstos nunca pudieran ni confundirse, ni salir de sus
facultades ordinarias.!?

Si a la luz de esta interrelacién de garantias constitucionales y fede-
ralismo analizamos el proyecto de la mayoria y de la minoria podemos
notar dos diferencias fundamentales. El primer proyecto se caracteriza
tanto por una concepcién limitada de las garantias constitucionales,
ejemplificada en el hecho que especifica y por lo tanto limita “los dere-
chos naturales de libertad, igualdad, seguridad y propiedad” (articu-
lo 7), como por la aceptacién de la descentralizacién dentro de un
sistema unitario, ejemplificada en el hecho de que el ejercicio de la so-
berania no es compartido, con el resultado de que la Constitucién es
una “Constitucién Politica de la Repiblica Mexicana” y que la auto-
nomia de los departamentos es de orden esencialmente administrativo.
Que la descentralizacién administrativa propugnada por la mayoria de
los constituyentes de 1842 no tiene nada que ver con el federalismo se
observa en la exposicién de motivos, cuando se subraya que la fede-
racién es un “sistema politico pero no una forma de gobierno”, con lo
cual federacion significa para la mayoria de los constituyentes tan sélo
descentralizacién administrativa.

El segundo proyecto constitucional, el de la minoria, se caracteriza
por una concepcion liberal de las garantias constitucionales, ilustrada
por el hecho de que ellas se fundamentan en “los derechos del hombre
como la base y el objeto de las instituciones sociales”, de que “todas las
leyes deben respetar y asegurar estos derechos, y la proteccién que se
le concede es igual para todos los individuos” (articulo 4) y, finalmente,
por la conjuncién, como se ha dicho, entre derechos del hombre y fede-
racién, Esto queda de manifiesto porque su proyecto se denomina
“Constitucion de los Estarlos Unidos Mexicanos” y porque “la adminis-
tracién interior de los Estados, serd enteramente libre e independiente de
los Poderes supremos, en todo aquello que no estén obligados por esta
Constitucién para la conservacion de la union federal” (articulo 24).13

12 Voto particular de la minoria de la Comision (28 de agosto de 1842), en Tena Ramirez, Leyes
JSundamentales..., op. cit., pp. 344-345.

13 Proyecto constitucional de la minoria de la Comisi6n (28 de agosto de 1842), en Tena Ramirez,
Leyes fundamentales. .., op. cit., pp. 348 y 355.
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Deciamos que el debate constitucional no se presenta polarizado
sino mas bien caracterizado por una actitud de compromiso tanto por
parte de la mayoria como de la minoria, y que esta actitud esti adecua-
damente ilustrada en el tercer proyecto constitucional, el de transaccion.
Este proyecto, como se lee en su preimbulo, “contendria Gnicamente lo
que aprobase la mayoria de los individuos de la Comisién”, con el resul-
tado de que las tres ideas fundamentales son:

1a. La forma de gobierno, que es la de Republica Mexicana, representativa
popular; 2a. La organizacion politica, que consiste en la distribucién y di-
vision del Poder publico; 3a. Efectos de la Constitucidn, designando como
principales, la condicién de los habitantes de la Repiiblica; garantias indivi-
duales; amplitud a la mayor respectiva de los Poderes generales y locales; un
Poder regulador.4

En efecto, el proyecto constitucional definitivo es una transaccién en-
tre mayoria y minoria pues acogio la idea descentralizadora del proyec-
to de mayoria y la idea liberal de las garantias constitucionales de la mi-
noria, con el resultado de proponer la organizacién de una repiblica
unitaria —pero no centralista— y liberal.

En el proceso histérico de refundacion del federalismo, la Constitu-
cién de 1842 debe ser considerada como un proyecto capaz de ilustrar
un reforzamiento de la corriente de opinién favorable a una organi-
zacion politica de tipo liberal y descentralizada, sin que se presente ni
como una corriente homogénea, pues en su seno conviven descentra-
lizadores y federalistas, liberales y moderados, ni tampoco como una
corriente de opinién dominante, pues todavia persiste y tiene gran fuer-
za la corriente de opinién centralizadora y de las libertades pactistas
que se expresari en la aprobacién de las Bases Organicas en 1842-1843.

La expansion de la opcidn liberal y federal se acelera a partir de 1842
y culmina en 1847 por efecto de la amenaza externa, representada por
la guerra contra Estados Unidos. Probablemente la desastrosa conduc-
cion de la guerra contra Estados Unidos favorecié una convergencia en-
tre descentralizadores y federales, y entre los sostenedores de las liber-
tades antiguas a nivel de los municipios y los liberales. Significativo en
este sentido es que el Congreso extraordinario constituyente, reunido
no obstante la guerra, no haya aceptado la propuesta de un puro y sim-
ple restablecimiento de la Constitucién de 1824 y aprobara, en cambio,

4 Segundo proyecto de Constitucion (3 de noviembre de 1842), en op. cit., pp. 370-371.
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la propuesta del federalista liberal Mariano Otero de reformar la Consti-
tucién de 1824. .

La voluntad de reformar la Constitucién de 1824 constituye,a nuestro
juicio, el acto de refundacién del federalismo mexicano. De alli que el
Acta Constitutiva y de Reformas de 1847 sea el documento que nos ilus-
tra la definitiva conjugacién entre la tendencia liberal y la federal, dando
asi vida a un polo liberal-federal capaz de acoger y reformular en térmi-
nos nuevos una doble instancia: la centralizacién politica, a partir de la
asignacion a los poderes federales de la funcién de garantizar la libertad
politica en toda la Republica, y el reconocimiento de la esfera politica y
administrativa propia de los estados. La consolidaciéon del nuevo polo
liberal-federal provocari la conformacion de un polo opuesto, el centra-
lizador-pactista, que sintetiza las instancias antiliberales y antifederales.

La conjuncién de liberalismo con federalismo se observa cuando el
Acta de Reformas precisa que el pacto federal de 1824 es la “Gnica fuente
legitima del Poder Supremo de la Republica”, afiadiéndose significativa-
mente que en dicho pacto deben comprenderse de modo indisoluble los
derechos del hombre y los derechos politicos, claramente especificados
en los primeros cuatro articulos del Acta.'s Se trata de una idea bastante
difundida, pues los diputados de México escribian en 1846 que el nuevo
orden constitucional debe organizarse “sobre las ruinas de las libertades
y franquicias provinciales” y que para lograrlo se debia “reestablecer de
una manera sélida el principio federativo bajo formas democriticas... y
poner por este medio a la Republica en camino de salvacién”.16

La mejor reconstruccién histérica del momento de fundacién del nue-
vo federalismo mexicano, la de Onate, ha puesto en evidencia no s6lo
el significado del federalismo y de las garantias constitucionales, sino
también la efectividad de las mismas.!? En los seis afios de vigencia del
Acta de Reformas vemos que se presentan tanto a nivel del Congreso
como a nivel del Poder Judicial federal numerosos casos de real o pre-
sunta inconstitucionalidad de las leyes relativas a la relacién entre fe-
deracién y estados asi como numerosas solicitudes de amparo presen-
tadas a dicho poder por individuos particulares.!®

15 Ibid., pp. 468-469.

16 Programa de la mayoria de los diputados del Distrito Federal (1846), en Derechos del pueblo
mexicano..., op. cit., t. 11, p. 99.

17 Santiago Onate, “El Acta de Reformas de 1847", en Derechos del pueblo mexicano..., op. cit,,
t. II, pp. 111-181.

18 [bid., pp. 133-144,
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En esta reconstruccién destinada a comprender la continuidad y la
discontinuidad entre el federalismo de la primera mitad del siglo y el de
la segunda, hemos mostrado que su reformulacién es el resultado del
progresivo agotamiento del viejo federalismo, que en realidad era un
confederalismo. La progresiva difusion del jusnaturalismo favoreci6 una
reorientaciébn en sentido liberal de las demandas politicas de los nuevos
actores sociales a nivel local y regional, reorientacién acelerada por la
amenaza que representaba para la soberania regional la presencia del
ejército norteamericanq en suelo mexicano. Estos dos elementos moldea-
rin, de manera muy diferente de la acontecida en el periodo 1824-1842,
las tensiones preexistentes entre centralizacién y descentralizacion y
entre libertades pactistas y libertad jusnaturalista permitiendo a las ins-
tancias descentralizadoras y jusnaturalistas una progresiva convergencia
hacia un nuevo polo: el de la libertad y el federalismo.

EL TRIUNFO DEL FEDERALISMO LIBERAL

La existencia 2 comienzos de la década de 1850 de una tension entre el
polo federal y el polo unitario, si bien cerraba espacios de negociaciéon
preexistentes, no significaba necesariamente que la opcién federalista
iba a afirmarse sobre la unitaria. Esta tltima no era exclusivamente el re-
ducto de la reaccién o, mis precisamente de las libﬁmmmsws y

liberales a fin de proyectarla hacia un horizonte favorable a una forma
de gobierno de tipo unitario o centralista.

Seguramente esta descripcion del clima politico-cultural de la década
de 1850 sea incompleta. A través de ella apuntamos hacia un hecho: la
necesidad de la sociedad de dar vida a nuevos modelos politicos, cul-
turales e institucionales vista la imposibilidad de los precedentes de
garantizar la soberania del pais y la gobernabilidad del espacio mexi-
cano. Es esta crisis la que esti en la base de la reformulacién de las ten-
siones preexistentes y de la mayor polarizacién de las fuerzas entre
fines de la década de 1840 y fines de la de 1850.

Tradicionalmente se ha visto en la revolucién de 1855 el inicio de una
nueva era, sin percibir que es en verdad una continuidad en la discon-
tinuidad. El significado original de esta revolucién esti contenido en el
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eslogan “Viva la libertad, muera la tirania!”1® El sentido de esta frase se
hace explicito en la primera proclama de los revolucionarios, en la cual
califican como tirania el gobierno de Antonio Lopez de Santa Anna,
pues “a su arbitrio dispone hoy de los destinos de nuestra patria” y como
libertad, la oposicion a un “gobierno indefinible” que aspira con el
auxilio de Espana restablecer “aquella dominacion nefanda”.2° Se puede
asi comprender que se haya podido conformar una coalicion entre in-
tereses precedentemente colocados en polos diferentes, opuesta a un
régimen arbitrario que lesiona la libertad que concebian los liberales, los
pactistas y las regiones soberanas, independientemente de la concep-
cion de libertad que tuvieran federalistas, confederalistas o descentra-
lizadores.

Lo que acontece en 1854 no es entonces ni la victoria de los liberales ni
de los federalistas, sino mas bien la constitucién de una vasta coalicién
susceptible de dar vida tanto a un proyecto liberal-federal como a uno li-
beral-unitario. Se trata, ademas, de una coalicién de intereses muy volatil,
resultado de una actitud mediadora de la cual dan buena cuenta los dos
proyectos de 1854, conocidos como Plan de Ayutla (1 de marzo de 1854)
y Plan de Ayutla reformado en Acapulco (11 de marzo de 1854).2! La casi
simultaneidad de estos dos planes nos permite apreciar las diferentes
posiciones en el seno de la nueva coalicion, visibles tanto en los con-
siderandos como en el articulado de dichos planes. En el primer plan se
afirma que “las instituciones republicanas son las Ginicas que convienen
al pais” y “que la independencia nacional se halla amagada” mientras
que en el segundo se precisa que “las instituciones liberales son las Gni-
cas que convienen al pais” y “que la independencia y libertad de la
nacion se hallan amagadas”. Se trata de disparidades altamentemente
significativas, pues a diferencia del primer plan, el segundo introduce
los elementos liberales, que dan significado a las garantias individuales
presentes en ambos. En consecuencia, en el plan reformado se distin-
guen mejor los elementos descentralizadores presentes en ambos
planes: dar vida a una “Republica, representativa y popular” y el re-
conocimiento de las realidades territoriales —“departamentos y territo-
rios”"— dentro de la nacion, “una sola, indivisible e independiente”.

19 El eslogan aparece en la Proclama de Santa Anna a la naci6n (12 de agosto de 1855), en
Emnesto de la Torre Villar (comp.), Planes..., op. cit., vol. V, pp. 242-243.

20 Manifiesto del general de divisién Juan Alvarez (27 de febrero de 1854), en De la Torre Villar,
Planes..., op. cit,, vol. IV, p. 227.

21 Los planes se encuentran en op. cif,, vol. V, pp. 228-232.



146 EL FEDERALISMO LIBERAL

La unidad de esta coalicién se esfuma ripidamente y cada grupo, una
vez eliminado el viejo caudillo, recupera su propia autonomia con el re-
sultado de que el grupo liberal y federal, el mas fuerte aunque no el
hegemonico, lograra dar vida a un proyecto estatal liberal y federal ex-
plicitado en la Constitucién de 1857, proyecto que no cuenta inicial-
mente ni con el consenso de todos los liberales ni mucho menos con el
de los confederalistas.

¢Qué impidi6 la realizaciébn del proyecto del federalismo liberal,
aplazado por un decenio? Una primera respuesta debe buscarse en la
misma Constitucién y en las Leyes de Reforma, especialmente a partir
del momento en que estas Gltimas fueron incorporadas a la Constitu-
cion. En efecto, en el curso del debate constitucional fue rechazada por
la mayoria relativa de los constituyentes la propuesta de restaurar la
Constitucion de 1824 y el Acta de Reformas de 1847. En cambio se pro-
cedi6 a la redaccion de una nueva Constitucion con el resultado de frag-
mentar la coalicidon de Ayutla entre confederalistas y federalistas. A ello
se agrego la aprobacién, por mayoria absoluta, de la Ley Judrez, que
abolia los fueros de la Iglesia y el militar, y también por mayoria absolu-
ta, la de la Ley Lerdo de Tejada, que nacionalizaba los bienes de todas
las corporaciones, es decir, de las comunidades religiosas, cofradias,
ayuntamientos y en general “de todo establecimiento que tenga el
caracter de duracién perpetua o indefinida”.22 Estas medidas anticorpo-
rativas propias del liberalismo fueron inscritas en las garantias constitu-
cionales, estableciéndose que “ninguna persona o corporacion puede
tener fueros ni gozar de emolumentos que no sean compensacion de
un servicio publico y estén fijados por la ley”.23

El anticorporativismo liberal fue el elemento que reactivé la tension
entre federalistas y confederalistas, favorables estos ultimos a una con-
ciliacién entre intereses corporativos no solo de la Iglesia y de los mili-
tares sino también de las corporaciones indigenas, de los ayuntamientos
y de los estados. De la misma manera, emerge de nuevo la tension entre
libertad jusnaturalista y libertades pactistas, favorables estas Gltimas a
asignar a los militares el papel de corporacion “nacional” que garantiza-
ba las libertades pactistas en vista de que, como todavia lo consigna el
Plan de Ayutla, el ejército es “el defensor de la independencia y el apo-

22 Francisco Zarco, Historia del Congreso Extraordinario Constituyente (1856-1857), México, El
Colegio de México, 1956, p. 423.

23 Articulo 13, Constituciéon Federal de los Estados Unidos Mexicanos, 1857, en Tena Ramirez,
Leyes fundamentales. .., op. cil., p. 608.
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yo del orden”; por lo tanto, el gobierno se obliga a “conservarlo y aten-
derlo cual demanda su noble instituto”.

El nuevo federalismo de los constituyentes de 1857 no se expresa ex-
clusivamente en principios, sino también en la aplicacién de los mismos
a la realidad concreta. Ellos comprenden muy bien no sélo las fun-
ciones, sino también, lo mis importante, los limites del poder federal li-
beral. De alli que no sélo hayan abolido el fuero militar, que pondria
fin a su condicién de cuasi-poder, transformando el ejército en una ins-
titucion subordinada al poder constitucional, sino que también hayan
rechazado asignar recursos a las comandancias generales y principales
de la Republica, argumentando que eran un “constante amago a las ins-
tituciones de los pueblos y a la independencia de las autoridades civiles
que los gobiernan”.¢ De esta forma el ejército no podia ser un poder
separado del Estado, ni tampoco el brazo armado del poder federal que
lesionara la soberania de los estados. Paralelamente, los constituyentes
supieron especificar que el poder federal debia tener una esfera propia
e independiente de la de los estados, ilustrada en la ley contra los bie-
nes de todas las corporaciones y la nacionalizacion de los mismos, que
llevo a la apropiacion de estos recursos por parte del poder federal in-
dependientemente de donde estuvieran situados estos bienes. Esta ulti-
ma decision representa la primera formulacién de la autonomia finan-
ciera del poder federal.

El E"“n“fﬁcadgmformadQLdel componente liberal y federal del mo-
vimiento de Ayutla estd claramente expresado en el manifiesto que el
Cong;eso constituyente uninimemente aprobé al concluir sus trabajos.
El manifiesto expresa con gran claridad los fundamentos esenciales de
la Constitucién yv.del proyecto reformador para dar_v;da al “orden cons-
titucional” republicano fundado en las garantias individuales, en el con-
trato social jusnaturalista, en el federalismo y en la representacion. El-
manifiesto de los constituyentes pone en evidencia el significado que
ellos atribuyen a la conjuncién entre liberalismo y federalismo al expli-
citar que el Congreso parti6 de la premisa “de reconocer como pre-
existentes los estados libres y soberanos” y “proclamé sus libertades lo-
cales”, es decir, procedi6 a reconocer la tradicién y la reorienté con el
fin de que “el ejercicio de la soberania”, hiciera “duradero el reinado de
la libertad” a través de la asignacion a los estados del papel de “celosos
defensores” de la misma. El federalismo es presentado como una ade-

24 Zarco, Historia..., op. cit., pp. 190-191.
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cuacion de la libertad a una “poblacién diseminada en un vasto territo-
rio; a tantas diferencias de productos, de climas, de costumbres, de
necesidades”, con el fin de que a través del pacto federal se extendiera
“la vida, el movimiento, la riqueza, la prosperidad a todas las extremi-
dades”, reforzando asi el polo de la libertad para contener los excesos
del poder federal y de los estados.?5

El federalismo liberal, cuyos antecedentes se remontan a la década de
1840, se presenta asi como una reelaboracién de los principios formula-
dos en esos afos y, a la vez, supera las ambigiiedades todavia presentes
en el decenio de 1850. A fines de esta década, se ha completado la
reelaboracién de los principios federales gracias a la reorganizacion en
un todo de los diferentes elementos provenientes de la tradicién confe-
deral y de la descentralizadora a través de una ruptura formal de dichas
tradiciones con las libertades pactistas y su conexion con las garantias
liberales. Estas tltimas, al precisar las funciones y los limites del poder,
favorecen la reorientaciéon de la soberania de los estados, concebida
inicialmente como absoluta, hacia un pacto federal capaz de definir en
términos liberales la funcidn y los limites de la soberania de los estados.
De alli que las garantias inscritas en la Constitucién encuentren su ins-
trumento de defensa en el Poder Judicial de la federacién, explicita-
mente sancionado a través de la promulgacién de la ley organica de jus-
ticia de 1855. El nacimiento de la justicia federal subraya que el todo
—la federacién— es superior a las partes —los estados—, en cuanto
garante de los derechos del hombre y del ciudadano.

El federalismo liberal se.afianza como una nueva forma de gobiernoa

través de un proceso cuyo punto de pamda es el reconocimiento.de
que los estados no. sGlo son soberanos, sino también titulares de liber-
tad. La reorganizacién y asignacion a las libertades preexistentes de un
contenido de igualdad, que las hace vilidas para todos y generales para
los estados, conforma la esfera de la justicia federal, asigna a la fede-
racion el papel de garante de los derechos del hombre y del ciudadano
y, en consecuencia, delimita y precisa la soberania de los estadps. La re-
formulacién de la soberania de los estados.sustentada en los principios
liberales delimita y precisa, a su vez, la soberania de la federacién, evi-
tando que pueda, a través de su papel de garante de los derechos del
hombre y del ciudadano, asumir una connotacién de fuerza ilegitima

# El Congreso constituyente a la nacién (5 de febrero de 1857), en De la Torre Villar, Planes...,
op. cit,, vol. IV, pp. 10-11.
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que altere la colaboracién que debe darse entre las dos esferas de
poder. {Entonces, en el equilibrio entre poder y libertad y entre federa-
ciébn y estados debe verse la novedad contenida en el federallsmo hbe-
ral de fines de la década de 1850.

La definicion del proyecto federal y liberal en 1857 se llevo a cabo,
como hemos visto, en oposicién tanto a la tendencia centralizadora
como a las tendencias descentralizadoras y pactistas, capaces todas, por
la fuerza que todavia poseian en el pais, de ligar los numerosos intere-
ses que se sentian afectados por el proyecto liberal y federal. De alli la
fuerte oposicién de la Iglesia, de la corporacion militar, de los confedera-
listas s6lidamente implantados en los ayuntamientos y de los liberales
favorables a una organizacién unitaria. Todos ellos favorecieron la for-
macién de una nueva coalicién de fuerzas capaz de reagrupar los inte-
reses de los sectores altos y bajos de la sociedad mexicana, y que no es
posible caracterizar, como se ha hecho hasta ahora, como un movi-
miento conservador sino mis bien como un movimiento favorable al
“regreso a las tradiciones coloniales”, al Antiguo Régimen.2¢ La fuerza
de esta coalicién logré retardar la efectividad del proyecto federal y
liberal por una década a través de la guerra civil y de la intervencién ex-
tranjera.

En los 10 afios transcurridos entre 1858 y 1867 los liberales federalis-
tas tuvieron no sélo que luchar militarmente sino también, y sobre todo,
tratar de expandir el consenso social y politico hacia el proyecto consti-
tucionalista. Indudablemente contaron con algunas ventajas. Una de
ellas era que el movimiento terminal del Antiguo Régimen no poseia,
como hemos dicho, un proyecto alternativo que no fuera —como se
puede leer en el Plan de Tacubaya y en todos los manifiestos y procla-
mas del periodo 1858-1861— la simple abolicion de la Constitucién de
1857. De alli que cuando el movimiento antiliberal y antifederal tuvo
que expresarse en un proyecto, exclusivamente plante6 “el orden je-
rirquico de la autoridad”.?” Posiblemente en el planteamiento de un
restablecimiento del orden jerarquico se encuentra el germen de la pro-
gresiva disociacion entre los sectores altos y bajos presentes dentro del
vasto movimiento antiliberal y antifederal de 1858.

El movimiento comunalista que poseia una gran fuerza en los ayun-

% Richard Sinkin, The Mexican Reform, 1855-1876, A Study in Liberal Nation-building, Austin,
University of Texas, 1979, p. 27.

27 Manifiesto de Miguel Miramén (12 de julio de 1859), en De la Torre Villar, Planes..., op. cit.,
vol. IV, p. 78.
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tamientos desempefio un papel importante en esta disociacién de in-
tereses. Desde comienzos del siglo xix, pueblos y ayuntamientos se
habian caracterizado por una fuerte oposicién a los principios de jerar-
quizacion de origen colonial, favoreciendo asi, a partir de la década de
1840, la progresiva aceptacion de las ideas liberales de contenido mu-
nicipalista.?8 Por su parte, los sectores altos de la sociedad favorables a
una restauracién del principio jerarquico una vez que se precis6 la op-
cién imperial, se escindieron entre imperiales y republicanos, permi-
tiendo a estos Gltimos reconciliarse con los federalistas liberales.

La oposicion al Imperio de Maximiliano de los sectores altos republi-
canos y del movimiento comunalista y republicano expandi6 el consen-
so hacia el movimiento del federalismo liberal, favoreciendo una signi-
ficativa reorientacién del mismo. Esta reorientacion nace en los campos

+ de batalla y terminard por reforzar la connotacion del federalismo libe-

ral como un movimiento republicano y por afadirle un contenido nue-
vo, el de movimiento nacional pero no nacionalista. A partir de la déca-
da de 1860, federalismo, liberalismo, repiblica y nacion. se convierten
en sinénimos.

El ajuste del proyecto constitucional de 1857 lo notamos en el perio-
do 1859-1861, durante el cual son reescritas algunas de las precedentes
disposiciones legislativas. Las mas significativas son las relativas a los
bienes de las corporaciones, que se transforman en bienes nacionales;
la aboliciébn de la connotacién de corporacién dada inicialmente al
ayuntamiento a través del reconocimiento de la propiedad municipal
sobre las tierras concedidas en usufructo a sus vecinos; la aceptacién de
la categoria del ciudadano armado a través del “perfeccionamiento de la
institucién de la Guardia Nacional en el distrito” (1861) en cuanto ins-
trumento de defensa de la libertad municipal, y finalmente, el apoyo
que la federacion debe dar a los estados “en todo aquello que de alguna
manera conduzca a mejorar su situacidon” con el objetivo de “estrechar

24 Sobre el comunalismo véase Andrés Lira Gonzilez, “Idea y realidad en la formacién constitu-
cional del Municipio”, en Brigitte Bohem de Lameiras (coord.), El municipio en méxico, Zamora, El
Colegio de Michoacin, 1987, especialmente pp. 63-64; Florencia Mallon, “Peasants and State For-
mation in Nineteenth Century. Mexico: Morelos, 1848-1858", Political Power and Social Theory,
v. 7, 1988, pp. 1-54; Guy P.C. Thompson, “Movilizaciébn conservadora, insurreccion liberal y
rebeliones indigenas en la sierra norte de Puebla, 1854-1876", en Antonio Annino y Marcello
Carmagnani (comps.), America Latina: dallo Stato colonuale allo Stato nazione, vol. 11, Milan,
Franco Angeli, 1987, pp. 592-614, y Alicia Hernindez Chivez, “La Guardia Nacional y la movi-
lizacién 'politica de los pueblos”, en Jaime E. Rodriguez O. (comp.), Patterns of Contention in
Mexican History, Wilmington, SR Books, 1992, pp. 207-226 y especialmente su libro Anenecuilco.
Memoria y vida de un pueblo, México, El Colegio de México, 1991, pp. 43-80.
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asi los vinculos de unién que deben existir entre las localidades y el
centro de la Repiblica”.?®

Es significativo apuntar que una vez derrotado el Imperio estas dispo—
siciones fueron reafirmadas y reformuladas con mayor precisién. Inclu-
so antes de que se reuniera el Congreso, el gobierno aprobé un decreto
segan el cual se reconocia la autonomia financiera de los ayuntamien-
tos.3® Todas estas medidas son concebidas para hacer efectivo el “pen-
samiento de la reforma social”, segin la concepcion liberal de la época,
favoreciendo el acercamiento del Estado constitucional a las demandas
de los nuevos actores sociales y politicos regionales y nacionales que,

" en Gltima instancia, reforzaban el federalismo, “principio politico [que]
ha sido la bandera de México”.3!

Si reflexionamos un momento sobre los cambios introducidos en el
proyecto liberal-federal entre la década de 1850 y de 1860 podemos
percibir que se caracterizo inicialmente por ser un proyecto de un com-
ponente significativo y nuevo de la sociedad politica mexicana. Era un
componente deseoso de abrir la estructura politica al mérito y al talento,
no al nacimiento y a la casta, a través de una canalizacién de las leal-
tades individuales al estado secular que corroyeran progresivamente las
fuentes de lealtades intermedias como la Iglesia, el fuero militar, el ca-
cique local y las economias semiauténomas que impedian la creacién
de una conciencia nacional.3? En el decenio siguiente, los. planteamien-
tos originales se expandieron.con la incorporacion de las_reivindica-
ciones populares nacidas de los ayuntamientos y. de los estados, dando .
asi al proyecto federal y liberal una dimensién politico-social nueva que -
minimiz6 sus sesgos elitistas y sobre todo voluntaristas que presentaba |
originariamente.33 o

2 Manifiesto de Juirez 4 la nacion (7 de julio de 1859), Comunicaciones del ministro (7 de julio y
4 de diciembre de 1860) y Manifiesto del gobierno (18 de julio de 1861), en De la Torre Villar,
Planes. .., op. cit., vol. IV, pp. 70-75, 80-92 y 132-134.

30 Guillermo Prieto, Lecciones de bistoria patria, México, Secretaria de Fomento, 1891, p. 452.

31 Manifiesto del Congreso de la nacién (9 de mayo de 1862), en De la Torre Villar, Planes..., op.
cit,, vol. VI, pp. 140-141.

32 Sinkin, The Mexican Reform..., op. cit,, p. 54.

33 Guy P.C. Thompson, “Popular Aspects in Liberalism in Mexico, 1848-1888", Bulletin of Latin
American Research, nim. 3, 1991, p. 287.
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LA EVOLUCION DEL FEDERALISMO LIBERAL

El principio del federalismo que encontramos en 1867, momento de su
activacion, es el resultado del pacto federal refundado en 1857 y de
su reformulacién en el curso del periodo 1858-1867. El principio federal
se caracteriza por establecer la existencia de dos esferas auténomas, la
de la federacion y la de los estados, unidas en un pacto que las lleva a la
colaboracién. Esta colaboracion se basa en el hecho de que las garan-
tias constitucionales, comunes a toda la nacién, estin depositadas en la
federacion en la cual se deposita ademas la propiedad eminente de los
recursos, incluidos la propiedad nacionalizada a las corporaciones ecle-
sidsticas, los bienes sin propietario y la riqueza del subsuelo, garantizan-
do asi a la federacién una esfera propia y no simplemente delegada por
parte del poder de los estados. La autonomia de la federacién esta con-
dicionada por la esfera de los estados que no s6lo conservan los po-
deres no depositados en manos de la federacién, definidos como
poderes residuales, sino que comparten ademis algunos de los poderes
de la federacién —justicia, hacienda, policia y educacion—, empujando
asi a ésta y a los estados a desarrollar mecanismos de colaboracion y de
concertacion.

El principio federal se caracteriza entonces por tener una fuerte con-
notacion historica, y cuenta ademas, gracias a la posibilidad de desa-
rrollar mecanismos de colaboracion entre federacion y estados, con un
fuerte potencial de transformacién. Esta connotacion es subrayada por
el hecho de que tanto la esfera federal como la de los estados operan di-
rectamente sobre el pueblo, con el resultado de que si cada ciudadano
es sujeto de dos gobiernos y ninguno de ellos se subordina al otro, se ge-
nera un movimiento que favorece un proceso constante de colaboracion
entre la federacion y los estados. De la fuerza de la dimensi6on dia-
cronica y evolutiva en el funcionamiento del federalismo liberal estu-
vieron bastante conscientes los mismos actores politicos de la época.
Uno de ellos, Castillo Velasco , hablando de la soberania de los estados
reconocida en la Constitucion (articulo 109), sostiene que es el resulta-
do de lo “que habia sido antes, mientras los Estados ejercieron su sobera-
nia; de modo que mas bien es este articulo constitucional el recono-
cimiento de un hecho, que un verdadero precepto para el futuro” 34

34 José M. del Castillo Velasco, Apuntamientos para el estudio del derecho constitucional mexi-
cano, México, Libreria de Juan Valdés, 1888, p. 236.
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Estas consideraciones nos llevan a un anilisis de la evolucién del fe-
deralismo que dé la debida importancia tanto a los elementos condicio-
nantes (los relativos a la economia y a la sociedad) como a los elemen-
tos internos (los relativos a las instituciones, la politica y la cultura
politica) que, para simplificar nuestro examen, podemos compactar en
tres dimensiones: la politico-institucional, la politico-financiera y la
politico-social. A la luz de estas tres dimensiones trataremos de ilustrar
la capacidad del federalismo de ir incorporando o rechazando nuevos
contenidos sin destruir el principio federal.

Hemos optado por este tipo de anilisis con el fin de reordenar los
elementos a nuestra disposicion, en ausencia de una verdadera historio- -
grafia sobre este tema. De este esfuerzo de reorganizacion se desprende
que también para el estudio histérico del federalismo sea vilida la idea
de Cosio Villegas segin la cual “los mejores limites temporales de la
Historia Moderna de México son los afios de 1867 y 1911”35 Dentro
de este largo penodo Ia informacién disponible sobre el federalismo
nos indica, tal como lleg6 a ver Cosio Villegas, que hay una fuerte conti-
nuidad entre la Republica restaurada y el primer periodo de la llamada
dictadura porfirista (1876-1890), a la cual sigue una fase de continuidad
en la discontinuidad que abarca el periodo terminal del porfiriato
(1890-1911). De alli que nuestro analisis trate de ilustrar la evolucion del
federalismo liberal articulé.ndolo con las dos tendencias bisicas, la pri-

(1867-189Q) y la segunda que llamamos del federalismo conciliatorio
(1890-1911), tratando obviamente de establecer la transicién de estas
dos fases del federalismo liberal.

EL FEDERALISMO DE COMPROMISO

Ya hemos dicho que la construccién del federalismo a partir de 1867 de-
bia dar la debida importancia al hecho de que mientras las realidades de
los estados preexisten, el poder federal, no obstante tener un conjunto
de facultades claramente especificadas por la Constitucion, no existe
mis que en el papel y debe, por lo tanto, afirmarse dando vida a un
conjunto de estructuras capaces de implementar el dictado constitucio-
nal. En otras palabras, el punto de partida del Estado federal y liberal era

33 Daniel Cosio Villegas, “Primera llamada general”, Historia moderna de México. La Repiblica
restaurada, vol. I, México, Hermes, 1958, pp. 11-30.
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la organizacién de sus tres poderes, el Ejecutivo, el Legislativo y el Judi-
cial, que no obstante su gran fuerza institucional poseen un muy bajo
poder efectivo, real. Los poderes federales tratarin, en primera instan-
cia, de afirmar su existencia y, en segunda hacer coincidir su esfera de
poder teérico con su poder real a fin de dar vida a una tensién creadora
con los estados.

La rapidez con la que los estados elaboraron sus constituciones en la
década de 1860 nos indica el interés de los mismos en preservar su
soberania y defender sus poderes residuales, los no inscritos en vel pacto
federal, asi como la necesidad de aceptar nuevas reglas de juego: la
ausencia de diformidad institucional respecto de la Constitucion y, por
lo tanto, la institucionalizacién de sus poderes. En otro estudio hemos
tenido ocasioén de ilustrar como este proceso de institucionalizacion a
nivel de los estados favorecid, gracias a la rapidez con que se actud, la
preservacion de las formas de participacion politica preexistentes, ca-
racterizadas, especialmente en los estados del centro-norte del pais, por
. sistemas electorales de tipo directo, mientras el sistema electoral federal
estableci6é uno de tipo indirecto de primer grado.?¢ Ademas, muchos es-
tados, nuevamente los del centro y el norte, dieron un espacio no sélo
administrativo sino también politico a los ayuntamientos, con el resulta-
do de que en algunos de ellos se institucionalizé lo que en sus constitu-
ciones aparece como “poder municipal”, que garantizaba en algunos
estados, la eleccién directa de sus autoridades municipales y de las au-
toridades de distrito (jefe politico), mientras en otros se controlé la auto-
nomia municipal a través del nombramiento por parte del Poder Ejecu-
tivo del estado de la autoridad del distrito.

Detris de la similitud en la forma de gobierno de la federacién y de,
los estados se esconden, entonces, notables diferencias a nivel de las
practicas politicas, que se reflejarin en la eleccion del presidente de la
Republica, de los diputados al Congreso de la Union y de los magistra-
dos de la Suprema Corte. Muchos autores han puesto en evidencia
cémo a lo largo de todo este periodo, y no obstante todas las declara-
ciones de principio, se asiste a una suerte de intervencion electoral tan-
to por parte del poder federal como de los poderes estatales.3” Esta lla-
mada intervencion electoral mds que una prictica politica indebida nos

T o Carmagnani, “Del territorio a la regi6n...", op. cit.,, pp. 234-236.

37 Ricardo Garcia Granados, La Constitucion de 1857 y las Leyes de Reforma en México, México,
Tipografia Econdmica, 1906, p. 45, y Lawrence Ballard Perry, Juarez and Diaz. Machine Politics in
Mexico, De Kalb, Northern 1llinois University Press, 1978.
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parece el indicador de la voluntad tanto de la federacion como de los
estados de hacer oir su voz en la eleccién del presidente, del Congreso
de la Uni6én (que hasta 1874 es unicameral), y de la Suprema Corte que,
como el Congreso, es elegida por sufragio indirecto de primer grado. La
intervencion electoral no se produce, como podria imaginarse hoy en
dia, en la falsificacion del voto sino en el momento que precede a la
eleccion, y mis especificamente en la selecciéon de los candidatos y en
el momento en que los ciudadanos eligen a los electores encargados de
nombrar al presidente, los diputados y los magistrados.

En funcion de estas pricticas politicas las autoridades federales uti-
lizardn todos los medios a su disposicion para que los candidatos a las
diputaciones y a la Suprema Corte de Justicia sean personas influibles
por la presidencia de la Republica, mientras las autoridades estatales
haran todos los esfuerzos posibles para que los candidatos a dichos car-
gos de eleccion sean personas capaces de defender los intereses de su
estado. El patrocinio con que un candidato puede contar por parte de la
federaciéon o de su estado es de la mayor importancia, pues sin €l no
serd capaz de dar vida al club electoral que deberi encontrar todos los
medios, incluso la corrupcién, para influir en las mesas electorales y en
los elgc_:g_)ges, nombrados éstos en proporcién de uno por cada 500 ciu-
mecanismos por ausencia de estudios sobre las elecciones, si bien el
gobierno lograra obtener a lo largo de la eleccién un mayor nimero de
diputados, no por ello los elegidos a partir de la intervencion electoral
paralela, que acontece en los estados, quedan excluidos del Congreso y
de la Suprema Corte.

La interaccién de las pricticas electorales de la federacion con los es-
tados es ilustrable en la composicién del V Congreso en el cual, a partir
de las votaciones uninominales, son reconocibles por lo menos tres fac-
ciones: la juarista, que controla entre 46 y 54% de la Camara; la opo-
sicién, que controla entre 24 y 30% de la misma, y los independientes,
que representan entre 16 y 30% de los diputados. Si a ello agregamos que
el componente juarista, gobiernista, se presenta a su vez dividido en
dos grupos, el del presidente Juirez propiamente, y el del ministro del
Interior Lerdo de Tejada, podemos formarnos una idea de la impor-
tancia que tienen tanto la oposicion como los independientes en la
aprobacién de las leyes.3® Los mismos presidentes de la Republica de

34 Perry, Juarez and Diaz..., op. cit., pp. 406-410.
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este periodo, Judrez, Lerdo de Tejada, Diaz y Gonzilez, fueron elegidos
por la mayoria relativa de los electores, gracias al apoyo de los gober-
nadores y de los notables de los diferentes estados, con el resultado de
que su designacion tuvo que ser aprobada por el Congreso.

La posibilidad de los intereses de los estados de verse representados
en los mdximos poderes de la federacién nos ayuda a entender cémo la
tension entre federacion y estados no llegd nunca a transformarse en un
verdadero conflicto. La colaboracién entre federacién y estados fue
también posible por el acuerdo ticito alcanzado a nivel del Congreso,
pues durante sus periodos de sesiones cuando cualquier proyecto de
ley podia en alguna forma lesionar los intereses de uno o mis estados
se recurria al voto “por diputacion”, es decir, los diputados no actuaban
como “representantes de la nacién” votando uninominalmente, sino co-
mo representantes colectivos de los estados, correspondiendo por lo
tanto un voto a cada estado.

El voto “por diputacién”, que habia sido considerado durante la fase
constituyente en el curso de la discusién sobre el sistema bicameral o
unicameral, constituye una prueba de la voluntad de compromiso por
parte de la clase politica, que sin modificar la esencia de la Constitucién
permitié a nivel de la Cidmara de Diputados la posibilidad de un enten-
dimiento entre federacion y estados y favorecié, al mismo tiempo, que
los estados pudieran desarrollar politicas de coalicién sin caer nece-
sariamente en el seccionalismo, es decir, en la formacién de un bloque
de estados para la defensa de ciertos intereses. El seccionalismo era,
ademais, expresamente prohibido por el pacto federal (articulo 111,
fracciéon I). El voto “por diputacién”, mecanismo legislativo que hizo
posible la politica civilizada, o sea, la que excluia el recurso a la fuerza
y, por lo tanto, a [a insurreccién, encuentra su fundamento institucional
en la diputacién permanente que operaba durante los recesos del Con-
greso de la Unién y que estaba compuesta por “un diputado por cada
estado y territorio” (articulo 73), lo que permitia la representacion equi-
tativa de los intereses de los estados durante el receso del Congreso.3®

El desarrollo de estas pricticas politicas de caricter electoral y parla-
mentario favorecié una progresiva convergencia entre federacion y es-
tados cuyo resultado institucional fue la transformacién del Congreso
unicameral en bicameral, con la creacién del Senado. No estd de mais
recordar que la creacién del Senado, discutida durante el Congreso de

3 Del Castillo Velasco, Apuntamientos..., op. cit., pp. 121 y ss.
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1857, habia sido rechazada por los constituyentes, y que la propuesta
adelantada en 1867 de que conjuntamente con la eleccién del Congreso
se procediera a votar el plebiscito propuesto por el gobierno para que se
reformara la Constitucién introduciendo el Senado y ampliando las
competencias del Poder Ejecutivo, habia encontrado una oposicion
fortisima con el resultado de que el gobierno tuvo que sobreseer su ini-
ciativa.%0

La creacion del Senado fue asi el resultado de un amplio debate en el
Congreso de la Unién y en la prensa en el curso del cual se insistio so-
bre “la conveniencia y necesidad de formar con el Senado un cuerpo
que represente directamente los intereses de los estados; no conside-
rando la Cidmara de Diputados sino la representacién de la poblacién, y
en que los estados sean representados con estricta igualdad, lo que no
puede verificarse en una sola cimara, en la cual unos estados tienen
mayor nimero de diputados que otros”, superandose asi el supuesto
de que “en determinados casos se practiquen las votaciones por diputa-
ciones y no por votos individuales”, lo que ha sido “motivo de intrigas y
combinaciones numéricas”.4!

La reforma constitucional que dio vida al Senado ilustra suficiente-
mente bien cémo partiendo del principio federal podian desarrollarse
pricticas politicas de compromiso entre federacién y estados, lo que
permitia que la tensién existente no desembocara en una crisis politica e
institucional y diera en cambio vida a una sucesiva institucionalizacién
de las pricticas politicas nacidas de los silencios presentes en la Consti-
tucion. En efecto, al Senado, en cuanto cuerpo estatal capaz de repre-
sentar los intereses de los estados, se le asignoé la funcién de resolver los
frecuentes conflictos entre el Ejecutivo federal y los estados, “y que
podian dar lugar a ciertas invasiones de poder por parte del Ejecutivo o
a extralimitaciones en el ejercicio del Legislativo”.42 La reforma constitu-
cional regulé “la situacion verdaderamente peligrosa en que se hallaron
algunos estados y en que todos podrian encontrarse a causa de que ha-
yan desaparecido los poderes Legislativo y Ejecutivo del Estado, o por-
que surja alguna cuestidn politica entre los poderes particulares de un

“ Convocatoria (14 de agosto de 1867), en Humberto Iriart Urdanivia (comp.), Documetos bdsi-
cos de la Reforma, vol. IV, México, Federacién Editorial Mexicana, 1982, pp. 84-89.

41 Del Castillo Velasco, Apuntamientos..., op. cit., p. 121. Véase también Jaime del Arenal Feno-
chio, “El Senado durante la segunda Repiblica federal”, en El Senado mexicano, vol. I, México,
Senado de la Republica, 1987, pp. 11-96 y especialmente pp. 79-93.

42 Del Castillo Velasco, Apuntamientos..., op. cit.,, p. 123.
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Estado que interrumpa el orden constitucional u obligue a alguno de los
poderes a ocurrir al Senado” a través de la posibilidad de los estados de
ocurrir al Senado evitando asi “un conflicto de armas”.43 El Senado nom-
brari entonces “un gobernador provisional, quien convocari a eleccio-
nes conforme a las leyes constitucionales del mismo Estado”, cuyo
nombramiento “se hard por el Ejecutivo federal con aprobacién del
Senado” (articulo 72, fracciones vy vi).

La reforma constitucional que transformé el Poder Legislativo en bi-
cameral permitié la progresiva reconduccion de los diputados al es-
piritu constitucional: ser representantes de la nacion. A partir de 1874, la
diputacion permanente deja de estar integrada por representantes de
los estados y de los territorios para ser compuesta de 29 miembros
—15 diputados y 14 senadores—, “nombrados por sus respectivas Ci-
maras” (articulo 73), y empieza a expandirse el voto uninominal y a res-
tringirse el voto por “diputacién”, que quedo en la practica limitado a la
aprobacién del presupuesto.

Si bien la nueva institucionalizacion incrementé la interrelacién de la
federacion con los estados, en la practica favorecié mas al poder federal
creando la posibilidad de que este dltimo, y en especial el Ejecutivo
federal, pudiera reforzar su presencia en la lucha politica dentro de los
estados, amenazando, aunque en la realidad no lo hiciera, con una in-
tervencion federal. Esta amenaza de intervencion no era irreal porque el
poder federal podia contar no tanto con la fuerza armada que le obe-
decia sino mds bien aliarse con las facciones disidentes al poder estatal
existentes en las regiones.

La expansion del poder federal y, en especial, del Ejecutivo, generd
una fuerte tensidn con los estados con consecuencias significativas tan-
to a nivel del Congreso y de las fuerzas armadas como a nivel de los mu-
nicipios, que veian reducida su esfera de accion. La oposicion fue capi-
talizada por la faccién porfirista existente a nivel nacional para plantear
dos reivindicaciones: la primera, que para limitar el Poder Ejecutivo fe-
deral y el de los estados debia reformarse la Constitucion de tal modo

43 Ibid., p. 157. Sobre las tensiones entre federacion y estados es, en ausencia de estudios, ilus-
trativa la opinion del diputado José Fernindez, quien en 1873 presentd un “Cuadro sindptico de las
perturbaciones del orden constitucional en los estados” del cual se desprenden seis “casos de per-
turbacién”, a saber: la invasion exterior, la invasion interior (1a que acontece en los estados), la su-
blevacién dentro del mismo estado, el conflicto entre los poderes del propio estado, las violencias
ejercidas por la federacion en el estado y la falta absoluta y simultinea de los poderes Legislativo
y Ejecutivo del Estado. En Manuel Gonzilez Oropeza, “El Senado, 1875-9185", en El Senado mexi-
cano..., op. cit,, vol. I, pp. 93-94.
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que acogiera el principio de la no reeleccién del presidente de la Repi-
blica y de los gobernadores de los estados, y la segunda, que se refor-
mara la Constitucién garantizindose la independencia de los muni-
cipios.#

A través de estas demandas (de las cuales sélo la primera relativa a
la no reeleccion del presidente y de los gobernadores fue inscrita en la
Constitucion, mientras la segunda, la relativa a la autonomia municipal,
se tradujo en un simple acto administrativo que reconocio6 los propios y
los arbitrios municipales) se deseaba reforzar el principio de no inter-
vencién electoral a nivel federal, de los estados y de los municipios,
pues eran estos ultimos, como lo habia establecido la ley electoral, los
encargados de organizar la participacion electoral y dar origen a los elec-
tores.*5 El contexto institucional precedente habia dado origen a la crea-
cién de un partido del presidente a nivel federal y de un partido de los
gobernadores dentro de los estados que, si bien habia evitado la posi-
bilidad de una intervencién federal en los estados, se habia traducido
en un reforzamiento del poder personal del presidente y de los gober-
nadores y, por lo tanto, en una exclusién de numerosos intereses nota-
bles y municipales de las contiendas electorales y politicas.4

El remedio buscado para reequilibrar el poder federal con el poder
de los estados se revel6 muy pronto de escasa eficacia, porque a través
del principio de no reeleccién las luchas faccionales internas de los es-
tados, que anteriormente habian sido condicionadas por la interaccién
politica del presidente con cada gobernador, terminaron por explotar.
El resultado de l1a no reeleccion fue que entre 1878 y 1887 las luchas fac-
cionales en la federacion y sobre todo en los estados se desataron, pro-
vocando la presentacién al Senado de peticiones por parte de seis esta-
dos en que se pedia que se declarara la desaparicion de poderes y se
nombrara un gobernador interino.*’ Los efectos del principio de no
reeleccién a nivel de los estadas fue asi desestabilizante de los equili-
bnos pOllthOS pues de las seis solicitudes presentadas ante el Senado
so6lo una, la de Puebla, presentada en 1878, fue rechazada por improce-
dente mientras todas las demis —Colima (1879), Jalisco (1882), Coahuila

4 Plan de Tuxtepec (12 de enero de 1876), en De la Torre Villar, Planes..., op. cit., vol. VI, pp.
210-211.

45 El municipio mexicano, México, Centro Nacional de Estudios Municipales, 1985, p. 113.

4 Reforma constitucional (5 de mayo de 1878), en Tena Ramirez, Leyes fundamentales..., op.
cit., p. 705.

47 Manuel Gonzilez Oropeza, La intervencion federal en la desaparicion de poderes, México,
UNAM, 1983, pp. 57-63.
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(1884), Nuevo Le6n (1885) y Tabasco (1887)— fueron aprobadas y
nombrado, como disponia la Constitucién, un gobernador interino. Mu-
chos de estos gobernadores interinos, como fue el caso del general
Bernardo Reyes en Nuevo Ledn, favorecieron una reorganizacién paci-
ficadora de las luchas faccionales internas de los estados, lo que les
garantizo, una vez derogado el principio de no reelecciéon en 1887, la
organizaciéon de un poder propio sélidamente vinculado con el poder
federal.

El principio de no reeleccion lejos de aparecer como un mecanismo
constitucional reequilibrador entre federacién y estados, sirvio para que
la federacion lograra, a través de la intervencion y el nombramiento de
gobernadores interinos, completar su esfera de competencia, generar
una convergencia entre los intereses politicos de los estados y los de la
federacion, y dar efectividad a la funcién del Senado en cuanto garante
no sélo de los intereses estatales sino también de los de la unién. En
esta forma la federaciobn comienza a presentarse como una esfera de
poder superior al de los estados con el resultado de dar vida a una coali-
cion de intereses entre el Ejecutivo federal y el de los estados orientada
tanto a reforzar el poder politico de Porfirio Diaz como a impedir, como
habia acontecido entre 1878 y 1887, la constante intervencion de la fe-
deracion. Esta ulterior convergencia desembocé en una nueva reforma
constitucional, la de 1887, segin la cual tanto el presidente como los
gobernadores podian ser reelegidos lo que originard una significativa
reorientacién del federalismo liberal haciéndolo transitar desde su fase
de compromiso a su fase de conciliacion.*8

La tension entre federacion y estados se caracteriza por poseer una
segunda vertiente de tipo politico-financiero que expande, por asi de-
cir, la que se da a nivel politico-institucional, conformando una serie de
nuevas practicas de compromiso que reforzarin la politica civilizada
inaugurada en 1867. La tension a nivel politico-financiero encuentra su
origen en la aprobacién de los presupuestos federales por parte del
Congreso y se manifiesta con fuerza ya en la aprobacién del presupues-
to de 1857, entre 1861-1863, para repuntar con mayor vigor a partir de
1867. Esta tensién tifie al mismo tiempo tanto las relaciones entre el
Ejecutivo y el Legislativo federal como entre la federacion y los estados
representados en el Congreso, y deriva del hecho de que el control que

48 Reforma constitucional (21 de octubre de 1887), en Tena Ramirez, leyes fundamentales. ..,
op. cit., pp. 708-709.
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constitucionalmente podia ejercer el Congreso sobre el presupuesto fe-
deral se limitaba exclusivamente a decretar, segin la Constitucion de
1857, las contribuciones para cubrir los gastos y al examen del pre-
supuesto ejercido en el ano precedente, pero no tenia injerencia en la
definicién del gasto publico (articulos 68 y 69).

La tension politico-financiera esta ademas fuertemente influida, como
acontecia a nivel politico-institucional, por la preexistente soberania de
los estados segun la cual ellos eran los titulares de todas las rentas e im-
puestos. Al suscribirse el pacto federal de 1857, habian cedido a la fe-
deracion exclusivamente los derechos sobre la importacion y expor-
tacion de mercaderias (articulo 112, fraccion 1) y las rentas de servicio
derivadas de la acufiacion y del papel sellado (articulo 111, fraccién nn),
y se comprometian a abolir “las alcabalas y aduanas interiores en toda
la Republica” (articulo 124).

Como puede verse, la raiz de la tension politico-financiera entre fede-
racidn y estados es entonces doble: por una parte influye en recursos de
los estados susceptibles de ser apropiados por la federacion de los
cuales uno, la eliminacién de las alcabalas y de las aduanas interiores,
era potencial, y, por otra parte, incide en la utilizacién de los recursos
por parte del poder federal que por ser en buena medida recursos origi-
nados en los estados, éstos deseaban hacer sentir su voz. Esta doble ten-
sion surgia cada afio en ocasién de la discusion del presupuesto, opor-
tunidad en la cual, como puede verse en los debates del Congreso y en
los dictimenes de la Comisién de Presupuesto, los estados, fuertes gra-
cias al voto por “diputacién " y al hecho de que la aprobacion de las
contribuciones y del presupuesto ejercido el afio precedente requeria la
aprobacion de la mayoria absoluta de los diputados presentes (articu-
lo 70, fraccién vin), negociaban con gran vigor para obtener concesio-
nes por parte del gobierno federal y para expandir el periodo de se-
siones del Congreso y, por lo tanto, su poder. Si a ellos agregamos la
practica de los estados de apropiarse de impuestos federales, muchas
veces denunciada por los ministros de Hacienda del periodo 1867-1874,
y en especial por el ministro Matias Romero, podemos comprender
céomo la tensién financiera podia incidir negativamente sobre el na-
ciente federalismo destruyendo las pricticas politicas de compromiso
que se habian desarrollado a partir de la dimensién politico-institu-
cional. El gobierno federal, por su parte, trata de condicionar al Congre-
so y a los estados a través de la no despreciable amenaza de solicitar fi-
nalmente la aboliciébn de las alcabalas, que eran, como sabemos, la
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principal fuente de recursos para los gobiernos estatales. El gobierno
usa esta amenaza en 1871, logrando la aprobacién de una reforma cons-
titucional que abolia las alcabalas y aduanas interiores a partir del 1 de
enero de 1872, reforma que fue abrogada el ano siguiente.4?

La tension politico-financiera que amenazaba el orden federal fue re-
suelta con la reforma constitucional de 1874, que establecié que era
facultad exclusiva de la Cimara de Diputados “examinar la cuenta que
anualmente debe presentarle el Ejecutivo, aprobar el presupuesto anual
de gastos, e iniciar las contribuciones que a su juicio deban decretarse
para cubrir aquél”.5° De esta forma notamos una reorientacion de la vie-
ja practica caracterizada por el gran riesgo de conflictos entre federacion
y estados, y entre Ejecutivo y Congreso, a favor de una practica politica
de buscar en cada presupuesto los elementos de compromiso entre los
diferentes intereses y entre los de la federacion y los estados. A partir de
fines del decenio de 1870 el presupuesto, sin dejar de ser, como acon-
tece en todos los regimenes liberales, un motivo de alta discusién politi-
ca, ha dejado de representar un elemento de conflicto gracias al hecho
de que en su votacién sigue dominando la practica del voto por diputa-
cién y no el voto individual. En este caso, en ausencia de una partici-
pacioén del Senado en la aprobacién del presupuesto, los intereses de
los estados son representados por las practicas de compromiso propias
del voto por diputacién.

La nueva normativa constitucional relativa al presupuesto lejos de re-
solver la tension entre la federacion y los estados a nivel de los recursos
contribuy6 a una reorientacion de la misma en la década de 1880. En
efecto, quedaba siempre vigente el principio de que los estados debian
abolir las aduanas interiores con el fin de eliminar los obsticulos a la cir-
culacién nacional de los bienes y favorecer la formacién de un mercado
unico, nacional. El argumento en discusién no era tanto el principio li-
beral de la libre circulacién de las mercaderias, sobre el cual todos con-
cordaban, sino mas bien los efectos negativos que dicha liberacién ten-
dria sobre los recursos de los estados, que en caso de disminuir, harian
depender a los estados de la merced y de la caridad de la federacion.

La tensién en torno a los recursos volvié a aflorar en 1880, cuando la
federacion, para hacer frente a la crisis fiscal, introdujo nuevos im-
puestos que afectaban las manufacturas nacionales y extranjeras. Cono-

 Ibid,, p. 697.
50 Reforma constitucional (13 de noviembre de 1874), op. cit., p. 702.
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ciendo bien la resistencia que estos nuevos impuestos federales habrian
generado por el hecho de que podian ser declarados inconstitucionales
en cuanto afectaban los poderes residuales que pertenecian a los esta-
dos, el gobierno federal traté de implementarlos gradualmente entre
1880 y 1884 sin que por ello pasaran inadvertidos.5! Los nuevos im-
puestos federales desataron una fuerte oposicién tanto a nivel de los in-
tereses econdmicos afectados como a nivel de los intereses de los esta-
dos, que veian en los nuevos impuestos un atentado a su autonomia
financiera. El Ejecutivo federal traté de contener y liquidar la oposicién
de los estados resucitando la vieja amenaza: abolir las alcabalas y adua-
nas interiores. Que se trataba de una amenaza lo ilustra la convocatoria
que hace el secretario de Hacienda en 1883 de una conferencia de re-
presentantes de los estados con el fin de discutir como abolir las alca-
balas internas. Durante la conferencia los representantes de los estados
propusieron una férmula de compromiso, acogida en la reforma consti-
tucional de 1884 que establecié que las alcabalas serian abolidas a partir
del 1 de diciembre de 1886, logrando asi el poder federal desmovilizar a
la oposicion politica que en nombre de la “soberania natural de los esta-
dos” se habia formado contra los nuevos impuestos federales, los cuales
empezaron a dar los rendimientos que esperaba el gobierno.5? El com-
promiso alcanzado en 1884 fue perfeccionado en 1886 cuando a través
de una nueva reforma constitucional se logré que los estados no im-
pusieran “ningin derecho por el simple trinsito de mercancias en la cir-
culacién interior”.53

Como puede verse, también a nivel de la dimensién politico-finan-
ciera encontramos la misma tendencia evidenciada en la evolucién de
la dimensién politico-institucional entre 1867 y 1890. Dicha evolucién
se caracteriza por el pasaje desde una tensién entre federacion y esta-
dos hasta una convergencia de intereses entre los mismos, especial-
mente a partir de fines de los anos setenta. Indudablemente esta con-
vergencia de intereses fue positivamente influida por la mayor insercion
de México en la economia internacional y , en especial, por el comien-
zo de la inversibn norteamericana en sectores productivos y en los
ferrocarriles, lo que llevo a los estados a disminuir la intensidad de sus

51 Marcello Carmagnani, “El liberalismo, los impuestos internos y el Estado federal mexicano,
1857-1911", Historia Mexicana, nim. 151, 1989, pp. 478-483.

s2 Ibid., p. 175.

53 Reforma constitucional (22 de noviembre de 1886), en Tena Ramirez, Leyes fundamentales. . .,
op. cit,, p. 708.
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reivindicaciones de soberania y a desarrollar en cambio una mayor co-
laboracién con la federacién a fin de beneficiarse mayormente de la
reactivacién econémica. De alli que encontremos que no sdlo la evo-
lucién general de la convergencia entre federacién y estados sea la
misma, sino también que la modulacién de la convergencia resulte simi-
lar. Tanto a nivel politico-institucional como a nivel politico-econémico
esta convergencia se caracteriza en un primer momento por la activa-
cién de pricticas de compromiso que, en un segundo momento, son
objeto de institucionalizacién a través de sendas reformas constitucio-
nales de caricter politico y la aprobacién de los codigos federales de
mineria y comercio. Conviene finalmente subrayar el hecho de que la
bisqueda de esta convergencia entre federacion y estados da lugar no
s6lo a un amplio debate politico en el Congreso, sino también a un vas-
to debate politico en la prensa con el resultado de reforzar la libertad de
expresion y favorecer un primer desarrollo de una opinién publica;
ademis determina la formacién y difusiéon de clubes politicos capaces
de ir organizando a la opinién publica y la vida politica.

En el desarrollo de este proceso de convergencia de intereses tanto a
nivel de la esfera politico-institucional como a nivel de la politico-fi-
nanciera, notamos un hecho importante y significativo, representado
por la progresiva afirmacién del principio de la primacia de la fede-
racién en cuanto garante y conciliadora de los intereses plurales exis-
tentes en el espacio geohistérico mexicano. Gracias a las pricticas de
compromiso y a su institucionalizacién, a la federacién se le va progre-
sivamente asignando de facto un papel superior.

En esta progresiva afirmacién de la primacia de la federacién un pa-
pel de gran importancia lo desempeiié la competencia de dicha federa-
cién de garantizar los derechos constitucionales en todo el espacio me-
xicano a través de la organizacién de un Poder Judicial federal. A pesar
de la inexistencia de estudios relativos al funcionamiento de este poder,
algunas consideraciones son posibles a partir del gasto federal. Nota-
mos, en efecto, una ripida expansion del gasto federal para la justicia lo
cual, en ausencia de otros elementos, nos permite pensar que efectiva-
mente no solo se crearon los tribunales de distrito y de circuito previstos
por la Constitucién, sino que ademis estin presentes en todos los esta-
dos de la federacion. Notamos también que en este periodo se da un
constante afinamiento de las leyes 6rganicas para que tenga vigencia el
dictado constitucional: la de 1861, la de 1869 v, finalmente, la de 1882.

La evolucién e interiorizacion de la justicia federal es susceptible de
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ser comprendida notando justamente c6mo su principal institucién, el
amparo, es decir, una garantia jurisdiccional contra cualquier forma de
arbitrariedad en los derechos del hombre, de la soberania de los estados
y de los estados contra la esfera federal, se extiende progresivamente,
aumentando su esfera de competencia en los derechos tutelados, en los
sujetos de proceso y en el procedimiento.

Por lo que atafie a los derechos tutelados, la justicia federal extendié
sus competencias a las materias penales y a partir de 1867 a toda la le-
gislacién secundaria, con el resultado de terminar por abarcar “desde
los majestuosos preceptos de la Ley Suprema hasta los modestisimos
del mas humilde reglamento municipal”.5 Respecto a los sujetos proce-
sales, el amparo, concebido Gnicamente como un medio para proteger
la libertad individual, se extendi6é progresivamente, a partir de los afios
setenta, hacia las autoridades y al “tercer perjudicado”, manteniéndose
a salvo el principio liberal de que la sentencia serd siempre tal que sélo
se ocupe de individuos particulares, como fueron especificados en la
ley orginica de 1882. En relacién con el procedimiento, la evolucién
mas significativa es la que acontece entre 1861 y 1869 cuando se consi-
der6 el amparo “como una instituciébn netamente constitucional que
requeria del impulso oficial para su tramitacién”, con el resultado de
ampliar la esfera de intervencion de los jueces federales.>s

El crecimiento del aparato judicial federal y la extension de sus com-
petencias a nivel no s6lo constitucional sino también juridico, nos indu-
cen a pensar, a diferencia de cuanto haya sostenido Guerra, que no fue
un poder silente, existente sélo en el papel, sino que estamos en pre-
sencia de un poder dotado de alta eficacia que fue progresivamente
sustrayendo los asuntos judiciales a la influencia de las autoridades de
los estados.56 Probablemente esta disminucién real del poder judicial
de los estados haya favorecido dentro de los mismos una reorientacion
en pro de la imparcialidad y la independencia. Con todo, el Poder Judi-
cial federal tuvo un papel significativo e importante en la consolidacion
en esta primera fase federal del Estado constitucional, que empez6 a ser
visto concretamente como encarnado en la federacion, reforzando por
lo tanto la idea que ésta no sélo estaba dotada de una esfera propia de
soberania sino que también era un poder imparcial e impersonal.

54 Héctor Fix-Zamudio, Estudio sobre la furisdiccién constitucional mexicana, México, UNAM,
1961, p. 168.

35 Ibid., p. 175.

% Guerra, México..., op. cit., vol. I, pp. 53-58.
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En el curso de los 20 afos en que se materializ6 el proyecto liberal y
federal es posible reconocer, a partir de las tres dimensiones que hemos
analizado, que no sélo favorecio el desarrollo de nuevas practicas politi-
cas y la difusién de una nueva cultura politica, sino que también permi-
tid, por asi decir, la unificacién politica del espacio geohistérico mexica-
no. Esta unificacion se logré a través de los mecanismos de compromiso
que se fueron progresivamente desarrollando a partir de la voluntad de
los actores politicos y sociales de fomentar, segin lo previsto en el Pac-
to Federal, formas de colaboracién que salvaguardaran los intereses de
todos a través de la concertacion entre la federacién y los estados.

La evolucién positiva de las formas de colaboracién nos permite ver
el éxito del federalismo liberal que es atestiguado, como lo muestran las
practicas politicas, por una fuerte interiorizacion tanto del federalismo
como del liberalismo. El resultado final de esta primera fase del federa-
lismo liberal es susceptible de ser sintetizado diciendo que favoreci6
una mejor y mayor institucionalizacion de los estados a través de la ex-
pansion de la politica civilizada que garantizaba la esfera federal y, al
mismo tiempo, permitio el desarrollo del poder de la federacién, que de
fuerza silente y escasamente operacional logré convertirse en un poder
real a través del ejercicio cotidiano de sus competencias.

EL FEDERALISMO CONCILIATORIO

Si el principio federal es un principio dotado de una fuerte capacidad de
transformacion, resultado de la interaccion de miultiples dimensiones, y
capaz de desarrollarse a partir del reconocimiento de dos esferas aut6-
nomas, la de la federacion y la de los estados, pero correlacionadas en-
tre si, debemos entonces pensar que la evolucion del federalismo liberal
a partir de la década de los noventa no es una simple continuacién de
las interacciones que se dan antes de 1890, sino mis bien un replan-
teamiento de las mismas por la emergencia de una nueva dimension, la
politico-social, que en la fase precedente estaba implicita en las dimen-
siones politico-institucional y politico-financiera.

La transformaciéon que experimenta la dimension politico-institucio-
nal parte de los resultados de la fase precedente, caracterizados por la
reconduccion de las pricticas politicas a las instituciones, y a partir de
1890 evolucionari a fin de provocar una progresiva disociacién entre
las mismas. Esta evolucién encuentra su punto de partida en la regu-
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lacién de las luchas faccionales gracias al principio de la reeleccién del
presidente de la Republica y de los gobernadores. La reforma constitu-
cional de 1887 que permiti6 la reeleccion favoreci6 la emergencia de
nuevas practicas politicas que tienden, a diferencia de las precedentes,
a concurrir en una conciliacién entre el Ejecutivo federal y de los esta-
dos. Si bien tanto el primero como el segundo no actian independien-
temente de los intereses de sus respectivos entornos, se manifestarin
no solo a nivel de las instituciones —congresos federales y estatales, y
ayuntamientos—, sino también a nivel extrainstitucional, jugando la
carta de la “amistad”, de la lealtad, hacia los gobernadores y el presi-
dente de la Republica. La tensién entre federacién y estados tiende asia
abandonar la precedente correlacion entre politica e instituciones para
asumir una dimensién de tipo esencialmente politica que favoreceri la
ulterior verticalizacion del poder en manos del Ejecutivo federal y de los
de los estados.

En el curso de este proceso, la dimension politico-institucional adquie-
re una conformacién diferente de la que tuvo en el periodo precedente,
y que es susceptible de ser comprendida a partir del retorno, facilitado
como hemos dicho por el principio de la reeleccion, de los grandes no-
tables en las gubernaturas de los estados, especialmente de los que en
la fase precedente habian sido excluidos por la lucha faccional y la in-
tervencion federal.5” El regreso a los maximos vértices de los estados de
muchas familias notables de gran raigambre regional permitié una ma-
yor gobernalidad y una regulacion de las luchas faccionales, con el resul-
tado de que el Ejecutivo federal no necesitd recurrir como antes al ins-
trumento institucional de la desaparicion de los poderes que permite la
intervencion federal a través del nombramiento de un gobernador in-
terino.

La pacificacién de los estados favorecio6 el trinsito de las practicas de
compromiso a las nuevas de tipo conciliatorio las que, a diferencia de las
primeras, no son susceptibles de ser normadas y son, en cambio, pricti-
cas extremadamente diferenciadas, del caso por caso. Justamente por ser
muy diferenciadas y dependientes de la capacidad de negociacién de
las personas, presentan un marcado caricter personalista y se extende-
rin progresivamente hacia la organizaciéon del consenso en la forma-
cion de los poderes Legislativo y Judicial de la federacion, eliminando

57 Friedrich Katz, “The Liberal Republic and the Porfiriato, 1867-1910", en Leslie Bethell (comp.),
The Cambridge History of Latin America, vol. V, Cambridge, Cambridge University Press, 1986,
Pp- 33-40.
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poco a poco las pricticas de compromiso del periodo precedente que
permitian tanto al poder federal como al de los estados intervenir en la
designacion de los candidatos.

La transicién del compromiso a la conciliacidn se inaugura a fines de
los afos ochenta, cuando los gobernadores empiezan a negociar con el
presidente una contrapartida que los recompense por la aceptaciéon de
sus candidatos, lo cual llevari a partir de la década de 1890 a la organi-
zacion de un espacio propio en la compilacion de las listas de los can-
didatos, utilizando para este fin la designacion de los suplentes. Como
puede verse, las nuevas practicas conciliatorias se desarrollan apropidn-
dose de los espacios institucionales sin provocar por ello una nueva ins-
titucionalizacion.

A partir de los afios noventa la nueva prictica electoral se expande
hasta generalizarse en 1898. Los términos de la nueva prictica concilia-
toria pueden sintetizarse asi: corresponde a los gobernadores disponer
de los cargos de suplentes a su total discrecion a cambio de la lealtad a
las decisiones del Poder Ejecutivo relativas a los nombres de los propie-
tarios. Gracias a este acuerdo informal entre gobernadores y presidente
vemos que numerosos suplentes logran acceder, por renuncia de los
propietarios, a los cargos de diputados o senadores federales. En el bie-
nio 1898-1900, 14% de los diputados y 23% de los senadores habian
sido originariamente elegidos como suplentes.5® El desarrollo de esta
nueva practica llevo, especialmente a partir de 1900, a una rigida delimi-
tacién de la competencia electoral de los gobernadores en los cargos de
suplentes y a la negacioén por parte del presidente Diaz de cualquier in-
dicacion de los mismos respecto de los cargos de propietarios, con el
resultado de que las recomendaciones de los grandes notables a favor
de un candidato se dirigen directamente al presidente, quien a veces las
acoge.

La nueva prictica electoral no excluy6 entonces a los estados de
poder influir al Legislativo y Judicial federal a través del espacio politico
asignado a los gobernadores, favoreciendo simultineamente un nota-
ble crecimiento del poder personal del gobernador. Este mayor poder
personal de los gobernadores se expresa no s6lo en la designacion de
sus candidatos a los poderes federales, sino también en una amplia auto-
nomia de los mismos en la designacion de los candidatos a la legislatura
y al tribunal de justicia del estado. Esta autonomia es ilustrada en la pric-

58 Elisabenta Bertola, “La designazione dei candidati elettorali: la costruzione di un compromesso
nel Messico porfirista (1876-1911)", Quademni Storici, nam. 3, 1988, p. 394.
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tica por el hecho de que los gobernadores, si bien envian por lo regular
al presidente de la Republica la lista de sus candidatos para la legislatura
y el tribunal de justicia del estado para su aprobacion, encuentren una
confirmacion total de esa lista. Las reiteradas aprobaciones presidencia-
les fueron progresivamente interpretadas por los gobernadores como
una total autonomia para designar los cargos electivos en sus estados,
con el resultado de que ya en los Gltimos afios del porfiriato los gober-
nadores dejan de enviar las listas y mandan en cambio una simple co-
municacion de los elegidos a los cargos estatales.

La nueva prictica electoral nos ayuda a comprender mejor el signifi-
cado mas general de las pricticas no institucionales de tipo conciliario a
lo largo del periodo 1890-1911. El Estado federal no sélo deja de inter-
venir en los asuntos internos de los estados, desdibujando por lo tanto
su imagen de poder no arbitrario e independiente que habia desarrolla-
do en la fase precedente, sino que también se reformula la relacién en-
tre federacion y estados basada esencialmente en “una relacién de reci-
proca confianza personal entre los representantes de los estados y de la
federacion que aleja la intervencion de la primera y concede mayor au-
tonomia a los estados”.5?

El resultado final es que las pricticas conciliatorias fueron corroyen-
do la tensién que habia entre federacién y estados, generando efectos
indirectos negativos que se expresarin en una menor y mis rigida inte-
raccion entre las dos esferas de poder que impediri una evolucién po-
sitiva del federalismo. En efecto, si bien a través de las pricticas conci-
liatorias se va desarrollando un aparente clima de tranquilidad, de paz y
de concordia, el resultado fue que las fuerzas mas regresivas presentes
en los estados lograron conjugar el mecanismo de la eleccion de los su-
plentes con las fuerzas mas regresivas presentes en el poder federal. Asi
se llegd al progresivo debilitamiento de la colaboracién que se habia
construido entre la federacion y los estados.

El repunte de las fuerzas regresivas se observa mejor a nivel de los es-
tados, donde gracias al mayor margen de autonomia concedido por el
Ejecutivo federal, se va progresivamente verticalizando el poder estatal
en manos del gobernador. La verticalizacién dio como resultado que el
gobernador buscara controlar mayormente el poder local —el munici-
pio—, con el fin de favorecer no sélo a su grupo sino también el control
personal en el territorio de su estado. Las reformas de las constituciones

5 Ibid., p. 936.
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de los estados, ocurridas entre 1891 y 1894, ilustran la cancelacién, en
primer lugar, de la posibilidad de los pueblos de erigirse en ayunta-
mientos y, en segundo lugar, de la transformacion de los cargos de pre-
sidentes municipales, anteriormente electivos, en cargos de nominacion
por los jefes politicos.® Estos tltimos, a su vez, tienden a ser exclusiva-
mente nominados por los gobernadores y a asumir las caracteristicas de
arbitrariedad que encontramos descritas en los ensayos y libros del perio-
do revolucionario. Indudablemente, se traté de una tendencia que no
logro, sobre todo en los estados del norte del pais, consolidarse defini-
tivamente, y que dio origen a fuertes movilizaciones sociales, muchas de
las cuales fueron reprimidas sin afectar su dirigencia, especialmente
cuando se trataba de notables.

La nueva dimensién conciliatoria se extendi6 también hacia la esfera
de la justicia federal. Las nuevas practicas electorales que, como hemos
dicho, fueron verticalizando la designacion de los candidatos en ma-
nos del Ejecutivo federal por lo que respecta a los titulares y en manos
de los gobernadores por lo que hace a los suplentes, se extendieron ha-
cia el Poder Judicial con el resultado de reducir ulteriormente la inde-
pendencia y la autonomia de dicho poder y expandir la injerencia del
Ejecutivo en la misma a través de la subordinacion a él del ministerio
publico federal.6!

Las pricticas electorales no son las Gnicas que dan al Poder Judicial
federal el rasgo de pasividad que hemos subrayado. A ellas se agrega el
hecho de que el funcionamiento del Poder Judicial fue limitado por
el estancamiento, en valores absolutos, y por la disminucioén, en valores
relativos, de su presupuesto, con el resultado de que el nimero de fun-
cionarios no crece a pesar de la expansion de la demanda de justicia y la
extension de la justicia federal hacia los asuntos civiles. Las constantes
criticas a la extension de las competencias del Poder Judicial federal en
materia de amparo, que subrayan el enorme crecimiento de la justicia
federal en detrimento de la de los estados, nos sugieren la hipétesis de
que su reorientacién dependia de la imposibilidad del Poder Judicial fe-
deral de tutelar en modo sustancial las garantias constitucionales, con el
resultado de que la Suprema Corte y mas atn todo el poder, terminara
por asumir las caracteristicas de un alto tribunal civil y penal.

% Algunos elementos en Moisés Ochoa Campos, La reforma municipal. Historia municipal de
Meéxico, México, UNaM, 1955, pp. 301-344.

1 Rodolfo Reyes, Contribucion al estudio de la evolucion del derecho constitucional en México,
México, s.e., 1911, p. 4, y sobre todo Emilio Rabasa, La Constitucién y la dictadura. Estudio sobre
la organizacion politica de México, México, Pormia, 1920, p. 220.
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La reorientacion de la justicia federal nos ayuda a entender el efecto
negativo que tuvo sobre ella el debate politico en el Congreso entre
1892-1893 relativo a la propuesta adelantada por los liberales modera-
dos, los “cientificos”, en el sentido de dar inamovilidad a los magistrados
de la Suprema Corte y hacer que sus nombramientos fueran hechos por
el Senado a propuesta del presidente.®? Indudablemente una reforma
constitucional de este tipo no sélo fue rechazada por el presidente Diaz,
sino también por gran parte de la clase politica en cuanto afectaba las
practicas conciliatorias que a comienzos de los afos noventa eran juz-
gadas favorablemente por casi toda la clase politica mexicana.

La evolucién de la justicia federal nos deja la impresion de que la fe-
deracion tiende a perder su papel dinamico, pérdida que es también vi-
sible a nivel de las fuerzas armadas. La institucionalizacion de las fuer-
zas armadas habia comenzado en la década de los ochenta a través de
una mayor profesionalizacién de las mismas con la sustitucion de los
viejos cuadros del ejército federal por oficiales egresados del Colegio
Militar, y a través también de la progresiva sustituciéon de la guardia na-
cional, que todavia en la década de 1880 se caracteriza por una fuerte
autonomia del poder federal, con el ejército auxiliar de la federacién y
la creacion de un cuerpo de policia rural .63

La transformacion de las fuerzas armadas apuntaba a convertirlas en
obedientes a los poderes constitucionales y a depositar, en dltima ins-
tancia, en manos de la federacion, el monopolio de la fuerza, dejando a
los estados la organizacion y el control de una fuerza de policia propia.
Con todo, la reorganizacién de dichas fuerzas no favorecié ni una ma-
yor institucionalizacién de las mismas ni tampoco logré mayor obedien-
cia, como se ha sostenido, al presidente. Por el contrario, la ineficacia
del ejército federal en la lucha contra los movimientos antirreeleccio-
nistas de 1892 obligo al poder federal a expandir sus pricticas concilia-
torias hacia las facciones existentes dentro de las fuerzas armadas, gene-
rando lealtades directas hacia el presidente a cambio de la posibilidad
concedida a algunos generales de hacer buenos negocios en la compra
de nuevo armamento. A través de esta practica de conciliacion, el Ejecu-
tivo federal lograra disminuir los conflictos militares a través de la re-
duccién no sélo del ejército federal, sino también del auxiliar de la fede-

62 Charles A. Hale, The Transformation in Liberalism in Late Nineteenth-Century Mexico, Prince-
ton, Princeton University Press, 1989, pp. 108-110.

%3 Alicia Hemindez Chivez, “Origen y ocaso del ejército porfiriano”, Historia Mexicana,
nim. 153, 1989, pp. 272-273.
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racién, que era el mas politizado. De esta forma se puede decir que las
fuerzas armadas en cuanto institucién no tuvieron, especialmente a par-
tir de 1896-1898, un papel politico relevante.

Las fuerzas armadas no sélo fueron progresivamente permeadas por
las pricticas conciliatorias desarrolladas por la dimensién politica y fi-
nanciera, sino que se convirtieron en un instrumento de las mismas. En
efecto, la lealtad hacia el presidente de algunos comandantes militares y
la red de informacién de que disponian en sus comandancias militares
—que comprendian por lo general dos o tres estados—, les permiti6
desarrollar un poder de presion sobre los gobernadores refractarios a
las férmulas de conciliacién ofrecidas por la presidencia y un poder de
mediacion, probablemente requerido por las facciones en lucha interna
de los estados. Como puede verse, la institucion militar no constituy6
una excepcion del nuevo rumbo que tomo el federalismo gracias a las
précticas de conciliacién.

En la fase terminal del federalismo liberal, las politicas conciliatorias
desarrolladas a partir de la dimensién politico-institucional se vieron
reforzadas por politicas similares a nivel de la dimensién politico-finan-
ciera. La politica de presupuesto siguioé siendo, como durante el federa-
lismo de compromiso, el mecanismo a través del cual se saldaba la di-
mension politica con la financiera y la econémica. Todavia a comienzos
de la década de los ochenta, mis de la mitad del gasto publico era in-
fluido por los intereses representados en el Congreso federal. Las varia-
ciones del gasto federal que acontecen entre 1880 y 1890 son similares a
las del periodo precedente, aunque ahora, por efecto de la mayor pre-
sencia de capitales extranjeros, se distinguen mis claramente los grupos
de presioén que, en orden de importancia, son financieros, empresarios,
especuladores e intereses econémicos de los estados.

Gracias a la convergencia de estos intereses, la politica de presu-
puesto desarrollada hasta los afios noventa logré una expansion de la
coercion fiscal asegurando mayores entradas al estado, y favoreci6é una
expansion del gasto piblico y con ello la modernizacion de las comuni-
caciones terrestres y maritimas y la comunicacién entre las personas
(telégrafos y correos). De alli que se pueda afirmar que la convergencia
financiera y econdmica entre la federacion y los estados haya favoreci-
do la consolidacién de una concepcion civilizada de la politica, que se
desarrolla en las instituciones definidas por la Constitucion.

La transformacion de las pricticas de compromiso en pricticas conci-
liatorias se produce, a diferencia de cuanto sucede en la dimensién po-
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litico-institucional, de modo extremadamente brusco a partir de 1894
para empezar a consolidarse en 1903. Las nuevas pricticas conciliato-
rias son visibles en las variaciones de los presupuestos a lo largo del pe-
riodo 1894-1911. Estas variaciones nos permiten notar una fuerte dis-
minucién del papel del Congreso en la definicién del presupuesto y el
paralelo incremento del poder del Ejecutivo federal para modificarlo
mediante decretos. El resultado de esta transformacién fue una signifi-
cativa apropiacioén de hecho, por parte del Ejecutivo, de las competen-
cias del Congreso federal, que dio origen a una prictica politica de tipo
no institucional a través de la cual —como escribié el ministro de Ha-
cienda— “los conflictos se resolvian en definitiva por el sefior Presiden-
te de la Repiblica, previa consultacion, en ocasiones, del Consejo de
Ministros”.64

La constitucion de una esfera independiente y propia del Ejecutivo fe-
deral condujo a la progresiva confiscacion de la politica de presupuesto
por parte del Poder Ejecutivo, impidiendo que el Congreso pudiera
continuar su funcién de definir y controlar el presupuesto federal. Pro-
gresivamente, la politica de presupuesto liberal y federal se desvaneci6
con el resultado de que las interacciones politicas que originaba entre
los grupos presentes en el Congreso, y entre éstos y el gobierno, deja-
ran de tener significado, reforzando por lo tanto las practicas conciliato-
rias. A partir de 1894 los diferentes grupos de intereses comienzan a
negociar directamente con el ministro de Hacienda, provocando la
marginacion de los intereses de los estados. El resultado fue una mayor
concentracion del gasto pablico en las obras de la capital y una expan-
sion del gasto corriente a favor de la administracién y de los servicios en
el Distrito Federal.

Las nuevas pricticas conciliatorias a nivel politico-financiero termina-
ron no sélo por privar al Congreso de una de sus competencias mas sig-
nificativas (definir la politica de presupuesto), sino también por privar a
los estados, en especial a los mas débiles, de poder influir en el gasto
federal y, por lo tanto, en la variable econémica a partir de la politica. La
verticalizacién de las decisiones politico-financieras terminé entonces
por destruir la tendencia redistributiva que se habia desarrollado con
especial fuerza a partir del decenio de 1870, y que habia permitido una
coparticipacion entre federacion y estados de los beneficios derivados
del crecimiento econdémico. De alli que se pueda decir que la liquida-

4 José Yves Limantour, Apuntes sobre mi vida piiblica, México, Pormia, 1965, p. 46.
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cion de la politica redistributiva terminé por reforzar la escisién que se
daba a nivel politico-institucional entre federacién y estados.

A diferencia de las practicas de compromiso, las de conciliacién no
sdlo favorecieron la progresiva verticalizacion del poder federal en ma-
nos del Ejecutivo y del poder de los estados en manos de los goberna-
dores, sino también la concentracion de los beneficios econdmicos en
la capital y la marginacién de los estados. Las consecuencias se hicieron
sentir en una mayor exclusién de los actores econémicos, sociales y po-
liticos, que dejan de ser esenciales en el nuevo equilibrio del federalis-
mo conciliatorio. La creciente exclusién de las fuerzas sociales y politicas
terminé por dar al federalismo un caricter fundamentalmente confor-
mista y pasivo, con el resultado de que del Estado federal se tenga a
comienzos de este siglc una imagen de régimen autoritario, excluyente
y arbitrario.

La oposicién al federalismo de compromiso es creciente a partir de
los Gltimos afios del siglo x1x, y visible tanto en la fractura que acontece
dentro de la clase dirigente como en la reorientacién politica de los
sectores populares. No obstante que la accién desarrollada por estos
grupos refleje la influencia del liberalismo democritico, del catolicismo
social, de la masoneria y del protestantismo, poco es lo que sabemos
acerca de si ellos son también portadores de una nueva forma de conce-
bir el federalismo. Podemos, a lo mas, sospecharlo a partir del debate
que dio vida a la Constitucion de 1917, en el cual se refleja la idea de un
nuevo federalismo que, sin abandonar el horizonte liberal, lo reorienta
hacia un federalismo de tipo cooperativo que pueda superar la escisién
que se habia producido de 1890 a 1910 entre federacion y estados.

CONCLUSION

La trayectoria del federalismo mexicano participa, como acontece en
otras experiencias similares, de una doble instancia: la primera de tipo
general, favorecida por su insercién en un sistema internacional de Es-
tados soberanos, y la segunda especifica, derivada de las formas estata-
les que lo preceden histéricamente. De alli que el federalismo mexicano
sea una respuesta a los condicionantes presentes en toda construccion
de un Estado moderno y, al mismo tiempo, una reelaboracién y reorien-
tacion de una tradicién cultural preexistente. Esta doble instancia se
manifiesta en el federalismo mexicano en cuanto participe de la carac-
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teristica esencial de todo Estado moderno, la tensién entre poder y li-
bertad. Es esta tension la que subyace a lo largo del periodo examinado
—de 1840 a 1910— en la lucha entre libertad politica y autoridad, y en-
tre centralizacion politica en la esfera federal y descentralizacion politi-
ca de los estados.

Esta capacidad de conjugar libertad y poder es lo que permite al fe-
deralismo mexicano adquirir su plena vigencia en la segunda mitad del
siglo xix. En efecto, el federalismo fue capaz de reelaborar las preexis-
tentes tradiciones republicanas, reorientar la autonomia administrativa y
politica que reivindicaban los municipios y superar el confederalismo
de los estados provinciales preexistentes. Estas tradiciones fueron relei-
das a la luz del nuevo horizonte liberal y federal con el fin de garantizar
una gobernabilidad valida para todo el espacio mexicano. A la esfera fe-
deral le fue asignada la funcién de garantizar los derechos del hombre
y del ciudadano en cuanto derechos generales de todos y no especificos
de cada estado provincial.

La construccién de la nueva realidad federal y liberal no fue, como ha
sido asumido, una empresa descontada. Requiri6 dos decenios, entre
1850 y 1870, durante los cuales los nuevos principios federales y libera-
les se fueron interiorizando gracias a la lucha contra la invasién norte-
americana y la intervencion francesa, y gracias también al desmorona-
miento de los dltimos bastiones del orden jerirquico legado por la
Colonia y la minimizacién del voluntarismo de la élite dirigente de los
anos cincuenta a través de la incorporacién de las instancias adelan-
tadas por los actores sociales mas débiles mediante su participacién en
la lucha contra el Imperio.

De alli que una vez restaurada la Republica federal, a fines de los
anos sesenta, el nuevo orden federal se presente tanto como una reorga-
nizacién de los preexistentes elementos como una nueva realidad capaz
de construir un futuro caracterizado por una mejor colaboracién entre
demandas regionales y locales y demandas nacionales. La federacion
fue asi una afoertunada combinacién de tradicién e innovacion capaz de
dar vida a un Estado federal y liberal que garantizara tanto la libertad
politica para todos los ciudadanos como una nueva colaboracién entre
los estados y la federacion a través de una clara definicion de la esfera
de competencia de éstos, de la federaciéon y de la esfera de coordina-
ci6n entre federacion y estados.

La nueva realidad federal interpret6 y reordend la sociedad y la politi-
ca a través de la construccién de un espacio politico autbnomo, pero no
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independiente, ni de la sociedad ni de la economia y capaz de propiciar
un espacio ético, reflejado en la opinién piblica. La Constitucién fede-
ral y liberal ofrecia a las nuevas pricticas politicas que fueron emergien-
do en el nuevo espacio politico la posibilidad de ser institucionalizadas,
con lo cual se ampliaba y adecuaba la libertad politica.

La sintesis entre libertad y autoridad y entre centralizacién politica de
la federacion y descentralizacién politica de los estados garantiz6 la
paz, excluyd la fuerza y estimuld una mejor distribucion de los benefi-
cios derivados del crecimiento econémico entre federacion y estados
por mis de dos decenios, y mis especificamente, entre 1867 y 1890. Sin
embargo, también en este periodo comienzan a manifestarse los pri-
meros signos negativos derivados esencialmente de la mayor fuerza que
adquieren los poderes federales por efecto de la centralizacion politica.
El crecimiento de las funciones y competencias de la federacién tiende
asi a menoscabar a los estados y a reducir la colaboracién inaugurada
en 1867 y acelerada a partir de los afios setenta.

La imagen de un Estado que progresivamente olvida su caricter fede-
ral y liberal comienza a delinearse a partir del Gltimo decenio del siglo
pasado. Asistimos, como aconteci6 en otros Estados liberales, a un pro-
gresivo desequilibrio en la tensién entre libertad y poder, favorecién-
dose el segundo polo. La especificidad mexicana de esta tendencia esta
toda contenida en el hecho de que el reforzamiento de la tendencia es-
tatista tiende a concentrarse en manos del Ejecutivo e, incluso, a per-
sonalizarse en la figura de un presidente autoritario: Porfirio Diaz. El re-
sultado fue la progresiva disociacion de la colaboracién que se habia
dado entre federacién y estados y entre ciudadanos y poderes federales.
El federalismo se convierte asi en una realidad inerte sin que desaparez-
ca del imaginario colectivo.

La historia del federalismo liberal mexicano podria ser entonces mas
simplemente descrita como la bisqueda y realizacién de un esfuerzo
colectivo de dar vida a dos esferas separadas —la federacién y los esta-
dos— que a través de la colaboracién entre ambas expandiera la liber-
tad politica y asegurara una mayor y mejor gobernabilidad del pais. Este
proceso de colaboracion terminé por paralizarse posiblemente porque
los actores sociales y politicos olvidaron lo que debieron haber retenido
del momento de gestacién y de culminacién del federalismo: que si la
tension entre libertad y poder se desequilibra el polo de la sociedad
tiende a recuperar su fuerza desplazando la contienda del terreno de la
politica al terreno del antagonismo social.
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mayor o menor medida, tributario de la visién negativa sobre el funciona-
miento del federalismo contenida en el anilisis que hizo en 1912 Emilio
Rabasa en La Constitucion y la dictadura. Estudio sobre la organiza-
cion politica de México México, Porria, 1990.
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nio Lopez de Santa Anna y Juan Alvarez, México, El Colegio de Méxi-
co, 1972.

El triunfo del federalismo

Ademas del estudio ya citado de Reyes Heroles, El liberalismo mexi-
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México: “Logros y limites de la centralizacion porfirista: Coahuila vista
desde arriba”, en El dominio de las minorias: Repiiblica restaurada y
porfiriato, México, El Colegio de México, 1989; “Coahuila en el primer
siglo de vida independiente”, en Alicia Hernandez Chivez y Manuel
Mifo Grijalva (comps.), Cincuenta anos de bistoria de México, México,
El Colegio de México, 1991, y “Jefes politicos y rebeliones campesinas:
uso y abuso del poder en el estado de México”, en Rodriguez, Patterns
of Contention , la obra citada.

Sobre la oposicién al orden porfiriano, ademas de Guerra (México,
op. cit.), véase Alan Knight, The Mexican Revolution, Cambridge, Cam-
bridge University Press, 1986, especialmente el vol. I; Jean-Pierre
Bastian, Los disidentes. Sociedades protestantes y revolucion en México,
1872-191 1, México, rce/El Colegio de México, 1989, y Manuel Ceballos
Ramirez, El catolicismo social: un tercero en discordia, México, El Cole-
gio de México, 1991.
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JosepH L. Love*

RASIL NADABA contra la corriente centralizadora cuando la Consti-

tucién de 1891 otorgd amplios poderes fiscales y financieros a las
unidades de la federacién. En el marco del conocido ensayo de Claudio
Véliz, The Centralist Tradition in Latin America, el abrupto cambio en
Brasil de la monarquia centralizada a la Repiblica federal por medio de
un golpe de Estado es explicable en el contexto de “la pausa liberal” en-
tre mediados del siglo xix y la Gran Depresion de 1930, la cual permitid
una cierta descentralizacion y privatizacion.! Esta “pausa” tuvo sus rai-
ces econémicas en la organizacién de la nueva economia guiada por la
exportacién, en combinacién con lo que a menudo se llama “la segunda
Revolucién industrial” de la cuenca del Atlantico norte en los afios de
1870-1900, durante la cual la productividad aument6é enormemente.

Sin embargo, mucho antes de fin de siglo, el poder de facto, fuera o
no contrario a las disposiciones constitucionales, ya habia empezado a
cambiar por gobiernos centrales en México y Argentina. En contraste,
en Brasil la tendencia hacia la recentralizacion fue tardia y sumamente
ambigua. Después de 1930, los estados brasilefios conservaron poderes
importantes y siguieron innovando, sobre todo en la esfera social. De
manera bastante irénica, los federalismos fiscales continuaron incluso
durante el Estado Novo, la dictadura claramente centralizadora de Ge-
talio Vargas (noviembre de 1937-octubre de 1945).

Debe distinguirse federalismo de regionalismo, una pauta de compor-
tamiento politico intimamente asociada con él. Aquél es, para este estu-
dio, un sistema de gobierno en que los asuntos de importancia nacional
se reservan a la autoridad central: el cumplimiento de la ley constitucio-
nal y federal, la regulacién de la moneda, el control de la politica exte-
rior, etc. Pero también es un régimen en que los estados o provincias
constituyentes conservan poderes extensos, incluyendo el gobierno lo-
cal y el derecho de legislar sobre asuntos que no contravengan la ley fe-

* Universuty >f Illinois, Urbana-Champaign.
! Claudio V:liz, The Centralist Tradition in Latin America, Princeton, 1980, cap. 8.
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deral; la autoridad sobre el dominio publico interno, y el control de las
operaciones fiscales y financieras estatales (provinciales). En el caso
brasilefio, estos ltimos poderes, incluyendo el derecho de los estados
para gravar el comercio entre ellos y obtener préstamos del exterior,
constituyeron una fuente de conflicto con el gobierno federal durante la
era mencionada. Pero el federalismo en la Primera y la Segunda Repi-
blica (1889-1930; 1930-1937) tenia también una dimensién creativa,
pues los estados marcaban el camino en los experimentos econémicos
y sociales, de los cuales la valorizacion del café fue el ejemplo mis co-
nocido.

Por el contrario, el regionalismo es una pauta de comportamiento po-
litico caracteristica de un régimen federal. En éste los actores regionales
aceptan la existencia del Estado-nacién mayor, pero buscan el favo-
ritismo econémico y las prebendas politicas de la unidad politica mayor,
incluso a riesgo de poner en peligro el propio régimen politico.2 En
Brasil, durante la etapa estudiada, los estados eran las unidades cohe-
sionadoras de la organizacién politica: los partidos permanentes exis-
tian s6lo a nivel estatal y ademis sélo en algunos estados. Para 1910 tres
de las 20 unidades de la federacién —S3o Paulo, Minas Gerais y Rio
Grande do Sul— representaban mis de la mitad del voto nacional total
en las importantisimas elecciones presidenciales directas y aportaban
una parte similar del producto fisico bruto segin el censo de 1920.
Ademas, la riqueza y los poderes fiscales de los tres estados les propor-
cionaban fuerzas policiacas paramilitares disciplinadas que podian im-
pedir la intervencién armada del gobierno federal, tan frecuente en las
otras 17 unidades gubernamentales. En efecto, estos tres estados eran
regiones politicas en si mismos, aunque el término también puede apli-
carse a los grupos de estados “satélite” contiguos que ocasionalmente
intentaban actuar en concierto. Entre los estados relativamente ricos y
poderosos de las regiones del centro-sur y del extremo sur y las unida-
des pobres y sin poder, en su mayor parte ubicadas en el noreste y el
norte, habia tres actores “ocasionales” en la politica presidencial y fede-
ral: los aparatos politicos dominantes de Rio de Janeiro, Pernambuco y
Bahia. Este Gltimo estado, debido a su gran nGmero de votantes, empez6
como un estado importante en las elecciones de la década de 1890,
pero experimentd un declive secular por la debilidad de su economia.
El auge de Rio Grande y el ocaso de Bahia, hacia 1910, asi como la fuer-

2 Mis alli de estos limites, desde luego, el regionalismo se transforma en separatismo.
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za resistente de Minas y Sdo Paulo, pueden observarse en las politicas y
prebendas federales durante la Primera (o Vieja) Republica (1889-1930).3

ORIGENES DE LA REPUBLICA

¢Por qué el modelo de Brasil fue distinto al de otras grandes naciones la-
tinoamericanas en el traslado del poder fiscal y de otros a las unidades
constituyentes de la federacién en 1889-1891? La respuesta tiene que
ver con que el centro dindmico de la economia de exportacion cambio
del noreste (principalmente Pernambuco y Bahia) al sureste (S3o Paulo,
Rio de Janeiro y Minas Gerais), y con el desplazamiento del azGcar por
el café. También dentro de la economia del café, hacia la década de
1879 el “occidente” de Sdo Paulo, en la meseta alrededor de Campinas,
habia empezado a aventajar al valle Paraiba de la provincia de Rio de
Janeiro y al este de Sao Paulo.

Aunada a la posicién casi hegemoénica de Sio Paulo en la economia de
exportacion, hacia finales del decenio de 1880 sobrevino la crisis de la
Gltima economia basada en la esclavitud en el hemisferio occidental. Si
bien el antiguo régimen de trabajo claramente iba a extinguirse hacia la
mitad de dicha década —los bancos habian dejado de proporcionar cré-
ditos con los esclavos como garantia y no prestaban sobre la tierra—, su
fin se retrasd porque los cultivadores de café intentaron con urgencia
idear un nuevo sistema de mano de obra. Para Sio Paulo, la crisis de
mano de obra de las fazendas de café basadas en la esclavitud se re-
solvié en 1886-1887 llevando inmigrantes italianos, reclutados en Géno-
va, a las plantaciones; asi la provincia subsidiaba la inmigracién, incluso
antes de que concluyera el Imperio.4

3 Véase Love, Rio Grande do Sul and Brazilian Regionalism, 1882-1930, Stanford, Stanford
University Press, 1971; Love, Sdo Paulo in the Brazilian Federation, 1889-1937, Stanford, Stan-
ford University Press, 1980; John D. Wirth, Minas Gerais in the Brazilian Federation, 1889-1937
Stanford, Stanford University Press, 1977, y Eul-Soo Pang, Babia in the First Brazilian Republic:
Coronelismo and Oligarchies, 1889-1934, Gainesville, University of Florida Press, 1979.

La posicion de estos cuatro aparatos estatales (y en especial el declive de Bahia y el auge de Rio
Grande) se refleja en los puestos del gabinete de 1889-1930, como se muestra en Love, Rio Gran-
de..., op, cit,, p. 123. Owo impontante pero decadente estado del noreste era Pernambuco. Se trata
en Robert M. Levine, Permambuco in the Brazilian Federation, 1889-1930, Stanford, Stanford Uni-
versity Press, 1978, un estudio complementario de los volimenes sobre Minas y Sdo Paulo. El papel
del estado de Rio se analiza en Marieta de Moraes Ferreira (comp.), A Repiiblica na Velba Provin-
cia: Oligarquias e crise no estado do Rio de Janeiro (1889-1930), Rio de Janeiro, Rio Fundo, 1989,

" El intento de este programa era patentemente obtener mano de obra barata para la agricultura.
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Que el nuevo régimen de mano de obra, con su mezcla de salarios y
derechos de uso de la tierra, fuera totalmente capitalista o no, ha sido
objeto de multiples debates.5 Yo considero que si lo era.b Sin embargo
también es cierto que el pais en su conjunto tenia una mezcla de rela-
ciones de produccion capitalistas y precapitalistas con el advenimiento
del nuevo régimen politico. Era necesario que se hicieran compromisos
entre los representantes politicos de los capitalistas agricolas paulistas,
riograndenses y (algunos) de Minas Gerais, por una parte, y los repre-
sentantes de los sefiores rurales pre o parcialmente capitalistas, por otra.
Estos compromisos permitian la persistencia de una politica fundada en
el patronazgo y en los clanes en las dreas mas atrasadas.

Entre tanto, los propietarios de esclavos en otras provincias eran inca-
paces de atraer la mano de obra inmigrante ligada a Sdo Paulo, debido a
que sus operaciones eran menos redituables. En particular, los cultiva-
dores de café de Rio de Janeiro cargaron con el peso de la abolicion en
1888, cuando su fuerte inversion en propiedad de esclavos se anulé sin
compensacién, y se alejaron amargamente del régimen imperial.

A nivel ideolégico, las aspiraciones de las élites regionales a la auto-
nomia local habian aumentado y disminuido en la primera generacion
después de la Independencia en 1822, pero estaban despertando de
nuevo en la década de 1870, tras la instauracion de la Tercera Republica
en Francia, y los brasilefios pedian explicitamente una Republica fede-
ral en su manifiesto. La defensa del federalismo tuvo como abanderado
—en parte debido a que era mas detallado— el ensayo A Provincia, de
Aureliano Tavares Bastos, publicado en el mismo ano. Sefialando los
nuevos regimenes federales en Argentina, Canadd y Austria-Hungria,
Tavares argumentaba enérgicamente en favor de la descentralizacion, la
autonomia provincial en politica y administracién, el control provincial

Véase Michael M. Hall, “The Origins of Mass Immigration in Brazil, 1871-1914", Columbia Universi-
1y, tesis de doctorado inédita, 1969, pp. 98, 104.

5 Los trabajadores (colonos) y sus familias recibian salarios, vivienda y el derecho de usufructo
para la subsistencia. Asimismo, podian vender sus excedentes. Ya que los trabajadores no estaban
totalmente separados de.los medios de produccion y por lo tanto no dependian por completo de
los salarios, algunos autores niegan que el arreglo fuese totalmente capitalista. Por ejemplo, véase
José Souza Martins, O cativeiro da terra, 5o Paulo, Hucitec, 1981.

% En cuanto a que existia un dinamico mercado de trabajo en el campo, como lo demuestra la fre-
cuencia de las huelgas rurales y el movimiento colono de estado a estado, y hacia dentro y fuera del
pais. Véase Verena Stolcke y Michael M. Hall, “The Introduction of Free Labor on Sdo Paulo Coffee
Plantations”, fJournal of Peasant Studies, nGm. 2-3, enero-abril de 1983, pp. 183-186. Incluso Souza
Martins estd de acuerdo en que los fazendeiros eran empresarios capitalistas. Cativeiro..., op. cit.,
pp. 16, 91.
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de las politicas bancaria y de inmigracion y la descentralizacién de los
ingresos.”

En los anos de declive del Imperio, los lideres de los dos partidos im-
periales en Sdo Paulo, el liberal y el conservador, pidieron publica-
mente la autonomia provincial, y por lo tanto de manera implicita repu-
diaron el régimen imperial atacando su constitucién centralista.® Si bien
algunos apologistas del Imperio reiteraron la peticion de Tavares Bastos
de una monarquia federal® —la Alemania imperial al igual que Austria-
Hungria podrian ser un modelo—, la mayor parte de los actores politi-
cos asociaban el Imperio con el centralismo, ya que se basaba en el
Poder Moderador ejercido por el emperador en la cispide del régimen.

Parte de la demanda por una autonomia provincial o estatal se deriva-
ba de que Sdo Paulo y otras provincias dindmicas, en especial Rio Gran-
de do Sul, podrian aumentar ampliamente sus recursos financieros para
apoyar sus economias regionales en un régimen federal. En 1886-1887,
S3do Paulo contribuyé al erario con ocho veces el monto que recibid del
mismo, y un creciente nimero de paulistas consideraban que sus repre-
sentantes eran ineficaces en el Parlamento imperial, donde la provincia
carecia de suficiente representacion.'® Cuando Sao Paulo se convirtié
en estado con el nuevo régimen, su representacién en el nuévo Congre-
so se amplié para poder reflejar el aumento de poblacion, y sus ingresos
se triplicaron con el nuevo impuesto a la exportacién que aplic6.1!

Los politicos paulistas también ansiaban obtener nuevos recursos
para el desarrollo, tratando directamente con prestamistas extranjeros,
mas que actuando mediante el gobierno central. En efecto, los paulistas
sintieron un placer anticipado por las oportunidades que crearon los
préstamos extranjeros cuando el régimen imperial permitié a la provin-
cia tomar su Unico préstamo extranjero durante el imperio (749 000 li-
bras en 1888), expresamente para subsidiar la inmigracién.'? Con la

7 Aureliano Tavares Bastos, A Provincia: estudo sobre a descentralizagdo no Brazil, Rio de
Janeiro, 1870, en especial pp. 286, 292.

# Paulo Egydio [de Oliveira Carvalhol, A Provincia de Sdo Paulo em 1888 (ensaio bistorico-
politico), S3o Paulo, 1888, pp. 111-121; Love, Sdo Paulo..., op. cit., p. 109.

¢ [Egydio Barbosa Oliveira Itaquyl, Monarchia federal, Porto Alegre, 1886. Los liberales de S3o
Paulo en 1888, un mes después de la abolicion, cambiaron el nombre del 6rgano de su partida a
O Federalista y la descentralizacion se volvié mis importante para ellos que la preservacién de la
monarquia. Love, Sdo Paulo..., loc. cit.

10 Ibid., p. 103.

11 Este auge ocurrié en 1892, el primer afio completo para los ingresos recolectados con la nueva
Constituci6n estatal.

12 Love, Sdo Paulo..., op. cit., p. 108,
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Repiiblica, los préstamos que recibian los estados, encabezados por Sio
Paulo, se ampliarian con rapidez.

Una fuente de insatisfaccién de las élites regionales tiene que ver con
la falta de respuesta del imperio ante las oportunidades que creaba la
economia capitalista en expansion en la cuenca del Atlintico del norte.
Las companias por acciones solo se legalizaron a finales del Imperio, y
en general las instituciones financieras eran débiles e inflexibles como
el propio Estado centralizado.!3

Ademas, aunque los republicanos a finales del Imperio maniobraron
en forma notable para no tomar una posicién sobre la esclavitud, se
consideraban progresistas en cuanto a los asuntos sociales y considera-
ban que la monarquia no habia cumplido con estos objetivos, entre los
cuales los contemporaneos seguramente habrian incluido la inmigra-
cién. Aunque la primera oleada de inmigracién en Brasil ocurri6 en los
altimos tres anos del Imperio, con un promedio de 84 000 personas por
ano, Argentina atrajo 179 000 en el mismo periodo.'* Ademas, la tasa de
alfabetismo de Brasil a fines del Imperio apenas correspondia a un ter-
cio de la de Argentina.!5 La conciencia o la intuicién sobre el mayor pro-
greso del rival tradicional de Brasil en la Cuenca de la Plata contribuy6 a
promover la opinién sobre el régimen antiguo de que la “basura” no
podia ser “reformada”.

Para el 15 de noviembre de 1889, los conspiradores republicanos
agrupados en torno al mariscal Deodoro da Fonseca lo habian conven-
cido de proclamar la Republica, y algunos meses después su gobierno
provisional decret6 la separacién entre la Iglesia y el Estado, medida
que a los ojos de la mayoria de los lideres republicanos fue vista como
progresista e inconcebible bajo el Imperio.

13 Véanse las comparaciones fiscales de finales del régimen imperial y de principios del republi-
cano en la seccién final.

4 Los inmigrantes de Brasil eran atraidos por un subsidio al traslado y, desde luego, por la desa-
paricién de la esclavitud. Para las cifras, véase Armin K. Ludwig, Brazil: A Handbook of Historical
Statistics, Boston, G.K. Hall, 1985, p. 103; Vicente Vizquez-Presedo, Estadisticas histéricas argenti-
nas (comparadas), Buenos Aires, Macchi, 1971, p. 15. Las cifras son nimeros brutos, no netos.

15 La tasa de alfabetismo en Brasil era de 15% en 1890, y la de Argentina de 46% en 1895. Véase
Ludwig, Brazil..., op. cit.,, p. 132; Vizquez-Presedo, Estadisticas..., op. cit., p. 27. Sin embargo, la
cifra brasilefia es para todas las edades, incluyendo hasta cuatro, y la de Argentina, para mds de seis
afos de edad.
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EL REGIMEN FEDERAL

La Constitucion federal aprobada por la Asamblea constituyente el 24
de febrero de 1891 cumpli6 la promesa de descentralizacién subrayada
en el lema republicano de 1870: “Centralizacion, desmembramiento,
descentralizacién, unidad”. La carta garantizaba una mayor difusién de
la autoridad que la de Argentina (1853, revisada en 1860) y la de México
(1857 y 1917), las otras dos grandes republicas federales de Latino-
américa. Estos dos paises imponian mayores restricciones a los estados
(o provincias) que Brasil, sobre todo al no permitir que sus unidades
impusieran impuestos de exportacion a los bienes que se movian entre
los estados. En Brasil, los impuestos a los productos enviados fuera del
estado (incluyendo las exportaciones) eran la principal fuente de ingre-
sos para los miembros de la federacion.!® Los estados brasilefios podian
también gravar las importaciones. Aunque el ingreso de tales impuestos
habia de revertirse al fisco federal, teéricamente los estados brasilefios
podian erigir barreras aduaneras alrededor de sus industrias particu-
lares. En la prictica algunos estados imponian impuestos a las importa-
ciones que eran contrarias a la Constitucion, recurriendo a diversos
expedientes legales simplemente para aumentar sus ingresos. Asi, esta-
llaron conflictos fiscales y jurisdiccionales entre los estados. Uno de los
mas notables fue una disputa de seis afnos entre Rio Grande y Pernam-
buco, que empezd cuando el primero impuso un impuesto a las “im-
portaciones” al aguardiente de cana, uno de los principales productos
de Pernambuco; el gobierno de esta provincia ejercié represalias im-
poniendo un gravamen fiscal a la carne seca de Rio Grande.

Otra disputa fiscal atafie a Minas Gerais y Sao Paulo. A pesar de su
comin interés econémico en la proteccién del café, Sio Paulo y Minas
en repetidas ocasiones se encontraron en desacuerdo sobre la tribu-
tacion interestatal. En casi toda la época de la Vieja Republica, Sao Pau-
lo extrajo la mayor parte de su ingreso ordinario de una Gnica fuente: un
impuesto de exportacion al café. Ningan otro estado, ni siquiera Minas,
tenia la ventaja de tan enorme economia de exportacion y los estadistas
no paulistas con frecuencia recurrian a la tributacién ilegal del comercio
entre estados. Si existia alguna duda acerca de que la Constitucion fede-
ral de 1891 prohibia los impuestos de importacion y trinsito entre es-
tados, dejaria de existir después de una ley que los proscribia explicita-

16 Jodo Lyra, “Cifras e notas. Economia e finangas do Brasil”, Rio de Janeiro, Revista do Supremo
Tribunal, 1925, pp. 85-88.
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mente en 1904. Cuando Sido Paulo se convirtié en un exportador neto
hacia otros estados en los afos treinta, sus lideres politicos lanzaron un
ataque mas vigoroso contra tales pricticas; pero Minas Gerais y muchos
otros estados dependian fuertemente de tales recursos y los impues
tos ilegales siguieron cobrindose hasta 1942, aunque el Estado Névo,
como los regimenes precedentes, los habia prohibido.??

A diferencia de la Constitucion brasilefia, las de Argentina y México
especificamente prohibian a sus estados miembros reclutar tropas ex-
cepto en tiempos de emergencia. En Argentina, no se otorgaba ninguna
autoridad a las provincias para que establecieran codigos civiles, co-
merciales, penales o de mineria, y en México la Constitucion de 1917
reservaba todos los derechos minerales a la nacion. En contraste, los es-
tados brasilenos podian redactar sus propios codigos de procedimientos
y tenian autoridad sobre los recursos minerales dentro de sus fronteras.
Los estados brasilefios también tenian autorizacidn para negociar prés-
tamos extranjeros y para vender bonos fuera del pais, un poder que la
Constitucion de 1917 negaba a los estados de México.

Asi pues, de acuerdo con patrones latinoamericanos, la Constitucion
brasilefia de 1891 permitia un alto grado de descentralizacion. Sin em-
bargo, no llegd a elaborar disposiciones adecuadas para los estados mas
pobres. Asi como la principal fuente de ingresos para los estados duran-
te la Vieja Repiblica era el impuesto de exportaciéon, también el princi-
pal surtidor de ingresos para el gobierno federal fueron los impuestos
de importacion. En la Asamblea constituyente, los diputados de los esta-
dos deprimidos del noreste argumentaron a favor de una cuota de
ingresos de importacién, afirmando que ni las recaudaciones de ex-
portacién ni los impuestos sobre la propiedad proporcionarian sufi-
cientes fondos para el manejo de sus gobiernos. Con el tiempo se de-
mostré que esta preocupacion estaba justificada. Asi el federalismo
incorporado en la Constitucion de 1891 era decididamente una asocia-
cién de miembros desiguales. Ciertos poderes fiscales reservados a los
estados, en especial el derecho de gravar las exportaciones y mis tarde
el de gravar el consumo, volvieron poderosos a los estados ricos, y a los
pobres, débiles y dependientes del gobierno federal.

Una forma no econémica en que la Constitucion tendia a favorecer a
los estados fuertes era en la relacion entre las tres ramas del gobierno
federal. Desde los primeros anos resultaba claro que la rama ejecutiva

17 Dalmo de Abreu Dallari, “Os estados na federagio brasileira, de 1891 a 1937", manuscrito en-
cargado por J.L. Love, R.M. Levine y ].D. Wirth, 1970, p. 40.
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dominaba a las otras dos. En consecuencia, mientras la Republica se de-
sarrollaba, cada vez era mas obvio que la seleccion de un presidente era
de importancia central para controlar el sistema politico. Era ademas
claro que la ventaja residia en que los estados mis fuertes, por el hecho
de que el presidente se elegia por el voto popular directo de los varones
alfabetos, tendian a ser los que contaban con la mayor poblacién y los
mejores sistemas educativos.

Las organizaciones politicas estatales —el partido republicano de cada
unidad— monopolizaron la actividad politica en sus respectivas juris-
dicciones hasta los arios treinta. Incluso en los primeros anos de Vargas,
las organizaciones politicas autodefinidas “nacionales” encontraban la
mayor parte de su apoyo en un grupo de Estados o en un estado especi-
fico. Los partidos que mds votos ganaban eran el Partido Republicano
Paulista (prp) y el Partido Republicano Mineiro (PrRM), a quienes en las
11 contiendas populares por la presidencia durante la Vieja Reptblica, les
correspondieron nueve de los candidatos ganadores: a S3o Paulo, seis,
y a Minas, tres.'8 En vista de que menos de 6% de la poblacién nacional
participaba en las elecciones durante todo el periodo estudiado, la po-
litica en esta época era esencialmente una confrontacion entre los sec-
tores de la élite politica nacional. Sin embargo, se dieron fisuras reales
entre los grupos regionales a través de demandas conflictivas a nivel de
las politicas federales y los sistemas de patronazgo. Los lideres estatales
con un vasto electorado y maquinarias disciplinadas —los partidos de
oposicién contaron con un electorado reducido hasta después de 1930—
podian traducir mejor sus aspiraciones en demandas. Al inicio de la
Repiblica, Sao Paulo y Minas ya encabezaban a los demais estados en
cuanto a total de votos. En la primera contienda presidencial directa
en 1894, Minas Gerais y Sao Paulo obtuvieron una proporcion casi igual
de votos (8.8 % cada una). Después de 1906 el Partido Republicano Rio-
grandense (PRR) del estado mis meridional, en las fronteras de Argenti-
na y Uruguay, también se convirtié en un importante acaparador de vo-
tos; y los tres grandes aparatos politicos a veces representaban la mitad
del total nacional. Minas tuvo el primer lugar en toda la Vieja Reptblica,
pero hacia 1930, Sdo Paulo y Minas casi estaban igual una vez mais
(19.3% y 19.5%, respectivamente).!? En las siguientes elecciones, para la
Asamblea constituyente de 1933, el voto paulista total superé al mineiro

18 Sin embargo, debido a la interferencia de la muerte y la revolucion, los paulistas sélo estu-

vieron en el poder durante 12 afios, y los de Minas 10 y medio.
19 Hacia los afios treinta los hijos de los inmigrantes europeos estaban llegando a la mayoria de
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por vez primera: 22.1 contra 21.2 %. En las elecciones para el Congreso
de 1934 (las uGltimas elecciones simultaneas nacionales hasta 1945), el
margen de Sdo Paulo aument6 ligeramente: 20.9 contra 19.7% para Mi-
nas, con Rio Grande en tercer lugar (11.1%).?° En todo el periodo, Minas
dispuso de una participacion elevada en el total de votos y, después de
1902, ésta se mantuvo mas o menos constante, mientras la participacion
de Sao Paulo y Rio Grande aumentd, con lo cual creci6 la tendencia de
que los tres estados dominaran las contiendas nacionales.

SAo PauLo

Entonces como ahora S3ao Paulo era el gigante econémico de la federa-
cion. Para la época del primer censo econémico de 1920, representaba
mds de dos séptimas partes del total del producto agricola e industrial
de Brasil; esta cifra era mas del doble del producto del estado que tenia
el segundo lugar, Minas Gerais. Para 1939, el primer afio para el cual
disponemos de las cifras del producto interno bruto por estado, otra vez
Sao Paulo representé mas de dos séptimas partes del total, una porcién
de mis de tres veces el tamafio del segundo estado, ahora Rio Grande
do Sul.#

La posicion de Sao Paulo en el mercado de las exportaciones era so-
bresaliente. Entre 1921 y 1940, su proporcion en el valor de las exporta-
ciones nacionales era, en promedio, constantemente mis de la mitad
del total. A mediados de los afios veinte, Santos, el principal puerto del
estado, exportaba tres veces la cantidad que enviaba al exterior Rio de
Janeiro, el segundo puerto de mayor importancia. Desde luego que, en
un inicio, las exportaciones de café dieron a Sio Paulo su prosperidad.

edad y por lo tanto no eran politicamente indiferentes como lo habia sido la primera generacion,
ya que pocos de ellos estaban naturalizados.

20 Véanse las fuentes en J.L. Love, Aulonomia e Interdependencia: Sdo Paulo e a Federagdo
Brasileira, t. 3, vol. 1, S3o Paulo, piFeL, 1975, p. 56.

La brecha entre S3o Paulo y los otros estados en cuanto a suma de votos se habia ampliado pro-
gresivamente en la posguerra. En las elecciones del Congreso de 1970, Sdo Paulo representé el
doble de votos que Minas, atin en segundo lugar. Instituto Brasileiro de Economia e Estatistica (en
adelante 1BGE), Anudrio estatistico do Brasil: 1971, Rio de Janeiro, 1971, p. 816.

21 L os calculos para 1920 fueron obtenidos de las cifras en Lyra, Cifras e notas. .., op. cit., pp. 44-45.
Los datos de Lyra provienen del censo federal, que desafortunadamente no intenté medir los servi-
cios como contribucién al producto nacional. Los datos de 1939 provienen de Conjuntura Eco-
némica, nm. 6, junio de 1970, p. 95. Para 1939, el Distrito Federal habia sobrepasado tanto a Rio
Grande do Sul como a Minas Gerais en cuanto 2 produccién.
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En 1907, la mitad del café del mundo se producia en Sao Paulo (y las
tres cuartas partes en todo Brasil). Hacia 1920 el estado también en-
cabezaba a la nacién en produccion industrial. El hecho de que Sao
Paulo se convirtiera en un exportador neto hacia otros estados
brasilefios en 1931 —como en adelante continué siéndolo— era un in-
dicador importante, aunque indirecto, de su desarrollo industrial. Para
1939 la industria, como contribucién a la produccién total de Sao Paulo,
estaba al mismo nivel que la agricultura.*?

Dada la posicion econémica de Sao Paulo, casi no sorprende el que
los recursos financieros del gobierno fueran grandes en comparaciéon
con los de otros estados. En los anos estudiados, Sio Paulo solia tener
por lo regular de dos a tres veces el ingreso obtenido por Minas Gerais o
Rio Grande do Sul, los dos estados que rivalizaban por el segundo lu-
gar.?? Sio Paulo representaba mis de un tercio de todos los ingresos de
los estados para 1937, a pesar de la persistencia de los bajos precios del
café en los afios treinta; y su ingreso en el afio del golpe que dio vida al
‘Estado Névo fue de alrededor de una quinta parte del correspondiente
al gobierno federal. De los ingresos federales, casi un tercio provenia
de Sao Paulo en los afios treinta, década en que el erario federal ingre-
saba de seis a ocho veces la cantidad del segundo estado, Rio Grande
do Sul.?4

Al expandirse la economia de Sdo Paulo, también lo hizo su
poblacién. En 1892 todavia tenia el tercer lugar entre los estados, pero
superé a Bahia hacia 1900. Sao Paulo rebas6 a Minas Gerais en los anos
treinta y ha sido el estado mis poblado de los censos de cada decenio a
partir de 1940, cuando su poblacién ascendia a 7180000.%5 Hasta los
anos treinta el mayor impetu del crecimiento demogrifico era la inmi-

2z Sobre Sdo Paulo como exportador neto, véase Warren Dean, The Industrialization of Sdo
Paulo: 1880-1945, Austin, University of Texas Press, 1969, pp. 193-194; sobre la industria como
contribuyente del producto estatal, véase Conjuntura Econémica..., op. cit, p. 95.

2 Los ingresos estatales de Minas por lo general eran mayores que los de Rio Grande, aunque en
algunos anos de los veinte y los treinta este Gltimo obtuvo mayores recaudaciones. IBGE,
Anudrio...1939-1940, Rio de Janeiro, s.f., pp. 1412-1415.

24 [hid., pp. 1271, 1409; Sdo Paulo, Secretaria de Estado dos Negocios da Fazenda, Relatorio:
exercicio de 1949, Sio Paulo, 1955, p. 72; Ministério da Fazenda, Contadoria Geral da Repubilica,
Balango geral do exercicio do 1940, Rio de Janeiro, 1941, p. 365. El gobierno central recaudé mas
ingresos en el Distrito Federal que en Sao Paulo, en parte debido al ingreso de las empresas de
propiedad federal en la capital nacional.

25 IBGE, Anudrio... 1971, p. 41. Para la época del censo de 1970, habia 18000000 de paulistas,
que incluian casi 20% de la poblacién nacional. Los resultados globales de los primeros censos se

revisaron retrospectivamente, y las cifras se citan aqui y mds adelante tan solo para indicar tenden-
cias generales y posiciones relativas.
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gracion extranjera, y durante la Vieja Republica, la mitad de los in-
migrantes de la nacion se establecieron en Sao Paulo. Muchos de ellos
permanecieron en areas urbanas, y si bien Rio de Janeiro sigui6 sien-
do la metrépoli nacional en los afios estudiados, la ciudad de Sao Paulo
avanzaba con paso seguro hacia el primer lugar. Entre 1890 y 1900, el
crecimiento de la capital estatal excedio la de Rio en términos absolu-
t0s.26 Hacia 1920 la ciudad de Sao Paulo tenia mis de medio millén de
habitantes y para 1940, mas de 1.3 millones.

Por razones politicas, una de las caracteristicas significativas de la
poblacién del estado de Sao Paulo era la tasa de alfabetismo, debido a
que sélo se concedian derechos de sufragio a quienes sabian leer y escri-
bir. La tasa de alfabetismo de Sdo Paulo era inferior al promedio nacional
en 1890, en parte debido a su numerosa poblacion esclava a finales del
Imperio. Sin embargo, para 1920, s6lo Rio Grande do Sul tenia una pro-
porcion de alfabetismo mayor, y los dos estados mantuvieron sus respec-
tivas posiciones en el censo de 1940, ambos con una tasa de alfabetismo
ligeramente mayor a 50 % entre la poblacién mayor de cinco anos.

El interés del Partido Republicano Paulista por la politica federal
diferia de la preocupacién mas comin sobre el patronazgo y las obras
publicas. El programa politico minimo de S3ao Paulo durante los anos de
1889-1937 consistié en dominar las politicas federales sélo en las pro-
blematicas para las cuales la accion a nivel estatal era imposible o insufi-
ciente: control de la politica monetaria y de tipo de cambio, garantias de
los préstamos y representacion diplomaitica. Sus lideres no s6lo espera-
ban las obras publicas y las concesiones de prebendas (las cuales im-
plicaban obligaciones reciprocas) que eran centrales para la estrate-
gia de Minas Gerais. S6lo Sdo Paulo tenia la opcion de intervenir en la
economia por su propia iniciativa, y durante periodos limitados podia
indicar el camino hacia nuevas responsabilidades gubernamentales.
Pero los asuntos econdmicos y fiscales estatales y nacionales eran tan
interdependientes, que Sdo Paulo no pudo haber seguido durante mu-
cho tiempo una estrategia de aislamiento de la politica federal, como lo
habia hecho Rio Grande de 1894 a 1906. Y la expansion de los merca-
dos y las inversiones paulistas, ademads del creciente poder militar y las
responsabilidades de consolidacion de deudas del gobierno de Vargas
en los afios treinta, directa e indirectamente redujeron la libertad de ac-
cioén de Sao Paulo.

2% Paul Singer, Desenvolvimento econémico e evolugdo urbana, Sio Paulo, Editora Nacional,
1968, p. 47.
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Se requiere una mirada mis cercana a la economia del café para com-
prender el poder y los intereses de Sao Paulo. Los paulistas produjeron
el principal bien de exportacién, el cual, durante el transcurso del régi-
men, se convirti6 en el principal monocultivo del pais. Durante un mo-
mento efimero, en 1910, el caucho del Amazonas representé una parte
del valor de las ganancias obtenidas del comercio exterior casi tan gran-
de como el café (40 y 41%), pero una década mis tarde, el caucho habia
caido a 3% de las exportaciones y continué disminuyendo.?’” Una ma-
yor organizacion de la produccién en lugar de mano de obra de peones
mas barata, ademas de la perenne incapacidad de los productores para
controlar la plaga de la Hevea brasiliensis, pusieron a Brasil fuera de
combate en el comercio del caucho.?®

La importancia del café aumentd desde la década de 1880 hasta el fi-
nal de los afios veinte y, cuando las exportaciones de caucho cayeron
precipitadamente, la primera mercancia se elevo a 70% del valor de las
exportaciones brasilefias, un ejemplo notorio de dependencia respecto
de un monocultivo en un pais mis grande que la porcidon continental de
Estados Unidos.

El café significaba Sido Paulo, y los politicos paulistas buscaban con
afin manejar su economia de exportaciones. Sus dirigentes estaban dis-
puestos a cooperar con los representantes de otros estados y con el go-
bierno federal cuando percibieran intereses compartidos; por otra par-
te, entre las élites estatales los paulistas tenian una mayor capacidad
para adoptar politicas econémicas intervencionistas con las que se re-
duciria el gobierno federal, y en ocasiones lo hicieron. Los ejemplos
mas famosos de cooperacién con otros estados, alianza con el gobier-
no federal e independencia los proporciona la valorizaciéon del café en
sus diferentes etapas de desarrollo. En un principio Sdo Paulo intentd
que el gobierno federal financiara el esquema, y cuando fracasé, se es-
tablecié un plan de tres estados, con Rio de Janeiro y Minas Gerais, en
Taubaté, Sio Paulo, en 1906. Minas y Rio se retiraron antes de que se
aplicara el programa, y en 1908 Sao Paulo asumié la responsabilidad
por si mismo, una accién que fue posible por el hecho de que generaba

27 Datos en Ludwig, Brazil..., op. cit., pp. 317-318.

2 Warren Dean discrepa de la explicacion de la mano de obra de peones mis barata y sostiene
que la incapacidad brasilefia para controlar las plagas era la razén por la que Brasil permanente-
mente perdia su participacion en el mercado, aun cuando en los afos treinta la Ford Motor Compa-
ny realizé importantes esfuerzos tecnol6gicos y de racionalizacién. Dean, The Struggle for Rubber:
A Study of Environmental History, Cambridge, Cambridge University Press, 1987, en especial p. 82.
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la mitad de la produccién anual mundial. Cuando el primer préstamo de
valorizacion fue pagado a los acreedores extranjeros antes del plazo, el
hecho se interpreté como un triunfo absoluto de la valorizacién. El go-
bierno estatal repiti6 el programa en 1917 y obligé al gobierno federal
a hacerlo en 1921, sosteniendo que el café era un bien nacional, no re-
gional, y que la salud de la industria del café era una responsabilidad
federal. En 1924, el programa se regresoé al estado de Sao Paulo por un
presidente que reducia radicalmente el presupuesto, y a finales de los
anos veinte, se llegd a un acuerdo entre los estados, que en Gltima ins-
tancia giraba en torno a la posicién de crédito de Sio Paulo. Con los
anos, la valorizacion inevitablemente introdujo cada vez mas produc-
tores al mercado —en Sao Paulo, en otros estados y en el extranjero—,
los cuales aprovecharon la ventaja de los altos precios internacionales
artificiales. La valorizacién se detuvo de manera desastrosa con la Gran
Depresion, pero ésta también permitié que los paulistas delegaran per-
manentemente la principal responsabilidad de la proteccion del café al
gobierno federal.

En la demanda de Sao Paulo de que se otorgara apoyo federal a la
economia de exportacion estatal, la politica cambiaria era por lo menos
tan importante como el aspecto de la valorizacion. El erario federal y la
economia del café paulista entraron en una forzada relacion simbidtica:
el gobierno central dependia en gran medida de los derechos de im-
portacién para su funcionamiento normal, y las importaciones a su vez
dependian de las exportaciones.

Los productores de café calculaban los costos en milreis brasilefios y
recibian ddlares, marcos, francos y libras “duros” por sus mercancias. Es
un hecho muy conocido que ello favorecia por consiguiente la continua
devaluacion del milreis. Aunque habia otros intereses que propiciaban
una tasa estable o de revaluacion (incluyendo los consumidores y los
importadores de Siao Paulo),? el niicleo de la oposicion a la devalua-
cién galopante provino del propio erario federal, que tenia que pagar
sus amplias obligaciones de préstamos en las monedas europeas y

# Los industriales también se beneficiaron de las tasas de revaluacién en cuanto a que podian
comprar bienes de capital mas baratos. Una tasa de depreciacion tendia, desde luego, a encarecer
las mercancias extranjeras en relacion con las manufacturas nacionales. Asi en periodos de valo-
rizacién (o de estabilidad) del tipo de cambio, los niveles de inversion en la manufactura tendian a
ser elevados y-el producto se mantenia bajo; en periodos de devaluacién, la inversion tendia a dis-
minuir mientras que el producto aumentaba. Véase Annibal Villanova Villela y Wilson Suzigan,
Politica do governo e crescimento da economia brasileira: 1889-1945, Rio de Janeiro, 1PEa, 1973,
p- 85.
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norteamericana, cada vez'mis caras.3? Llevado y traido hacia uno y otro
lado, el gobierno federal trat6 de pactar manteniendo baja la tasa de de-
terioro del milreis. Se intentaron dos esquemas de estabilizacién duran-
te la Vieja Repuiblica, uno en 1906, que fue notorio por su favoritismo
hacia los exportadores,?' y un programa similar en 1927. Los intereses
del café resultaron afectados en forma adversa por el tipo de cambio
después de 1931, aunque la politica de cambios perdi6 parte de su rele-
vancia en los anos treinta, cuando la baja de precios no logré ampliar
las ventas del café; por lo tanto, el régimen de Vargas tuvo que recurrir a
esquemas de trueque para disminuir las elevadas existencias brasilefias.

En el 4drea de la oferta de mano de obra, los dirigentes paulistas eran
reacios a depender Gnicamente de las fuerzas del mercado. En este as-
pecto, Sao Paulo esperaba relativamente poco del gobierno federal y
estaba mayormente interesado en mantener abiertos los puertos de
Brasil a los europeos y a los asiaticos que quisieran trabajar en los cam-
pos de café. La crisis de mano de obra de las fazendas de café esclavis-
tas en 1886-1887 se habia resuelto llevando inmigrantes brasilefios a las
plantaciones, y el gobierno de Sio Paulo financi6 la inmigracién desde
ese momento hasta finales de los afios veinte, cuando se interrumpid
temporalmente la subvencion. La inmigraciéon desde los otros estados
llevé a los inmigrantes extranjeros hacia Sao Paulo en 1928, y asi ocurrié
de manera constante después de 1934, cuando la ley sobre “origenes
nacionales” restringié la inmigracion. El imdn de la economia paulista
en el mercado de trabajo interno demostré su fuerza y Sio Paulo no se
opuso a la politica de inmigracion federal, ya que la mano de obra
de las fabricas y del campo de Minas, Bahia y el noreste continué lle-
gando a Sao Paulo en el momento que pasaba de la agricultura a la ma-
nufactura.

% Desde luego que el gobiemno estatal de Sio Paulo se enfrentaba al mismo problema, pero los
intereses del café eran mds poderosos a nivel nacional. Para anilisis sobre la politica de los tipos de
cambio, véase Edgard Carone, A Repiblica Velba. Institugoes e classes sociais, Sio Paulo, DIFgL,
1970, pp. 96-99. Los intereses del café tenian conflictos entre grupos y parece obvio que los agricul-
tores no se beneficiaron tanto, por lo menos directamente, de las manipulaciones del tipo de cam-
bio como los exportadores.

31 De acuerdo con un experto en finanzas internacionales de Brasil, el tipo de 15 délares por mil-
reis “no era mas que una reduccién general de los recursos financieros de la nacién para los intere-
ses particulares de los cafeticultores”. Valentim Bougas, Historia da divida externa, Rio de Janeiro,
Edigdes Financeiras, 1952, p. 219.
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Minas GERAIS

El otro elemento sobresaliente en la politica de la Primera Republica fue
el partido gobernante de Minas Gerais, el Partido Republicano Mineiro
(PrRM). Minas era un estado con un tamano dos veces superior al de Sao
Paulo o Rio Grande do Sul, el cual conté con la mayor parte de la
poblacién y de los votos hasta los afos treinta. Pero Minas tenia ciertas
desventajas: su economia era mucho mas débil que la de Sdo Paulo e in-
cluso perdi6 su posicion de segundo lugar ante Rio Grande hacia finales
del periodo. Ademis, sbélo dos de siete subregiones, el Mata y el Sul,
participaban de la prosperidad generada por el café. Su economia in-
dustrial, centrada en Juiz da Fora, estaba en un declive relativo, y los
intereses del ganado y de productos lacteos requerian también distintos
tipos de politicas. Atin mds, era una historia de crecimiento inadecuado,
mis que de semiestancamiento, el destino de dos importantes estados
del noreste, Pernambuco y Bahia. En una escala de 20 estados, el relati-
vo éxito econdmico de Minas contribuyo a salvarlo de la fragmentacion
politica.3? La funcion del prM en la politica nacional cumplia el estereo-
tipo tradicional de la personalidad de Minas y contrastaba con la de los
paulistas y los riograndenses (también llamados gauchos, debido a la
imagen de su estado como tierra de vaqueros). Si bien el paulista era
considerado emprendedor, orientado hacia el dinero y en ocasiones
arrogante, y el riograndense, una especie de bravucén con vocacion
por las armas, el mineiro era visto como conservador, inclinado hacia su
regién y su familia, y politicamente astuto.

Mientras que los dirigentes politicos paulistas tendian a buscar el con-
trol del intercambio federal, la inmigracién y las politicas monetarias y
fiscales, los mineiros miraban mas hacia una amplia participacién en las
obras publicas (en particular los ferrocarriles) y el patronazgo federal
para los habitantes de su estado. En este empeno tuvieron un amplio
éxito. Para esto, eran condiciones necesarias aunque no suficientes la
enorme economia del estado, un presupuesto estatal proporcionalmente
considerable y una suma grande de votos. Otra clave del poder era “la
organizacion politica: la capacidad de unirse para una accién en comin”,
a pesar de que habia intereses subregionales y econémicos sumamente
diferenciados y en ocasiones conflictivos, que provenian en parte de
fuertes vinculos familiares y locales. Minas era politicamente una re-

32 Wirth, Minas Gerats..., op. cit., p. 228.
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gion, mientras que econ6micamente no lo era.3? La capacidad de man-
tener unidos intereses divergentes distinguia a la dirigencia politica de
Minas de la de Bahia. Contiguo a Minas Gerais, Bahia era un estado
de tamano similar y el segundo del pais en cuanto a poblacién y vo-
tantes registrados al inicio del periodo, pero tenia una economia que en
términos per capita tendia hacia el estancamiento, y sus politicos a me-
nudo estaban divididos.

Las élites politicas de Minas Gerais y Sao Paulo se reclutaban de ma-
nera similar de grupos relativamente opulentos, con una alta educacién
y en cierta medida cerrados, aunque las pruebas prosopograficas mues-
tran que los paulistas estaban mucho mais integrados con las clases pro-
pietarias que dirigian la economia.?4 Las dos maquinarias estatales eran
similares en cuanto a su dependencia de los notables locales, la violen-
cia relacionada con el coronelismo (el caciquismo) y las amplias rela-
ciones entre patrones y clientes. Sin embargo, el Partido Republicano
Paulista tenia una base financiera mis segura, con un sistema de pago
de cuotas regular, que tendia a disminuir la importancia de su caricter
“vertical” patrén-cliente.

Rio GRANDE DO SUL

El tercer aparato estatal mis poderoso, el Partido Republicano Riogran-
dense, fue un tardio contendiente por el poder, y en efecto s6lo participd
de él a partir de 1910. Era el Gnico de Brasil que tenia una base ideologi-
ca explicita (positivismo comtiano), asi como también era la Ginica opo-
sicion organizada con un programa ideolégico que exigia un régimen
parlamentario para remplazar la Constitucién presidencialista. Las divi-
siones ideolégicas y partisanas habrian sido menos importantes de no
haber sido por una amarga guerra civil en todo el estado al inicio de la
Repiblica (1893-1895) que establecid las lineas de una fuerte division
politica, antes de que Getilio Vargas se convirtiera en gobernador en
1928. En parte como resultado de la guerra, el Partido Republicano Rio-
grandense gobernante era capaz de imponer su voluntad a nivel local,
incluso al grado de derrocar a los poderosos coronéis locales. Asi, la
maquinaria estatal tenia mas poder sobre sus caciques locales que la de
Sao Paulo. En el extremo opuesto estaba Bahia, donde un poderoso
33 Ibid,, p. 229.

34 Véase Joseph L. Love y Bert ]. Barickman, “Rulers and Owners: A Brazilian Case Study in Com-
parative Perspective”, Hispanic American Historical Review, nam. 4, 1986, pp. 743-765.
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coronel de tierra adentro, Horicio de Matos, era capaz de echar fuera a
las fuerzas politicas estatales enviadas contra €, lo que lleva a un estu-
dioso a identificar a los sefores de guerra tiranos como un importante
subtipo en Bahia.?*

Cuando el Partido Republicano Riograndense se convirtié en una
fuerza nacional a partir de 1910, lo hizo en alianza con el ejército y to-
mando ventaja de las divisiones entre Minas Gerais y Sdo Paulo. Las ex-
celentes relaciones entre el Partido Riograndense y el aparato militar
provenian en parte de la gran cantidad de soldados estacionados en el
estado (en caso de conflicto con Argentina) y la vocacién militar putati-
va de los gauchos. La Republica continuaba la prictica imperial de esta-
cionar de un cuarto a un tercio del ejército en Rio Grande do Sul, y el
mando del distrito militar de Rio Grande (la tercera region después de
‘1919) era uno de los puestos del ejército mis importantes; ocho coman-
dantes de esta region se convirtieron en ministros de guerra en la Vieja
Repiblica. Ademais, la Gnica academia militar profesional de importan-
cia en Brasil fuera de la capital federal se encontraba en Rio Grande do
Sul. En 1907, el afio en que dos futuros presidentes, Getilio Vargas y
Eurico Dutra hicieron su debut en la politica riograndense como dirigen-
tes estudiantiles en la escuela de derecho y la academia militar, respec-
tivamente, habia mas cadetes en Porto Alegre que en Rio de Janeiro.

El mito sobre la vocacioén militar del gaucho se basaba en el hecho de
que en la era republicana, igual que en la imperial, Rio Grande habia
proporcionado més generales que cualquier otra provincia a finales del
Imperio, y atin lo hacia en la época de la revolucién de 1930. Asimismo,
Rio Grande aporté mas presidentes al prestigioso Club de Oficiales
(Club Militar) y mids ministros de guerra durante la Vieja Reptblica que
ningln otro estado.36

Habia varias razones para los cercanos vinculos entre el Partido Re-
publicano Riograndense y el ejército federal, incluyendo convicciones
ideolégicas (positivismo comtiano, en el cual se basaban tanto el par-
tido gobernante como la Constitucién estatal), los vinculos establecidos
durante la lucha de 1893-1895 y la lealtad regional. Otro factor fue la de-
fensa incansable del Partido Republicano Riograndense de los gastos
militares en el Congreso, donde estaban los riograndenses en comités
clave. Por Gltimo, el Partido Republicano Riograndense era el tnico alia-

33 Pang, Babia..., op. cit.,, p. 38 y passim; sobre De Matos, véase también Walfrido Moraes, ja-

gungos e berdis, Rio de Janeiro, Civilizagio Brasileira, 1963.
36 Love, Rio Grande do Sul..., op. cit., p. 117.
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do potencial del ejército en una contienda por el poder: los cuerpos de
oficiales por si mismos no podian derrotar la alianza mineiro-paulista,
que tendia a controlar la sucesion presidencial, ni tampoco podian con-
fiar en los aparatos de otros estados para oponerse a las organizaciones
mas poderosas. Cuando los gauchos no contendian por el poder na-
cional, el ejército permanecia leal al presidente.

Si Sdo Paulo era el principal productor de café, Minas Gerais era el se-
gundo, mientras que Rio Grande se orientaba hacia el mercado nacional
para sus “exportaciones” mas importantes: camne seca y arroz. El aparato
del estado era mis similar a Minas que Sdo Paulo al buscar prebendas y
obras publicas, pero diferia de Minas en su interés relativamente mayor
en asuntos que afectaban el mercado nacional.3” Como Rio Grande era el
elemento desestabilizador, la politica de la Vieja Republica a menudo se
describia como una politica do café com leite —Minas era también un
estado con productos licteos—, ya que habia una tendencia a que las
maquinarias de Sdo Paulo y Minas Gerais alternaran sus candidatos para
la presidencia.

LOS ESTADOS SATELITE

Aun cuando la situacion fiscal de los 17 estados menores mejord en la
primera década de la Republica en relacién con la Gltima del Imperio,

sus ingresos eran lamentablemente inadecuados, y en los estados asola-

dos por la sequia entre Rio de Janeiro y el valle del Amazonas —una

region que logrd su identidad como el “noreste” precisamente en esta

época—>* la masa de la poblacién sufria de una pobreza agobiante, in-
cluso de miseria. Aqui el federalismo tenia un significado distinto. Sobre

todo, significaba buscar transferencias de ingresos del gobierno federal,

un esfuerzo que tuvo mayor éxito después de la segunda Guerra Mun-

dial, debido a que la Constitucién de 1946 especificaba que 3% de los

ingresos federales se asignarian al desarrollo de las areas afectadas por

la sequia en el noreste.3®

37 Por ejemplo, al restringir el acceso de la camne seca de bajo costo uruguaya y argentina a los
mercados brasilefios. También se preocupaba mis por combatir la inflacién, ya que el consumo de
la came seca en Brasil era eldstico segin el precio. (Sin embargo, debido a que Minas era un estado
de productos licteos que vendia su mercancia en Rio de Janeiro y otros lugares, el prRM tampoco
podia dejar de pensar en los asuntos econ6micos internos.)

38 Linda Lewin, Politics and Parentela in Paraiba, Princeton, Princeton University Press, 1987, p. 23.

3 Sobre el fracaso neto del noreste para obtener una transferencia de ingresos regionales positi-
va en este esfuerzo debido a las politicas fiscales, comerciales y de tipo de cambio del gobiemo,
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El notable ejemplo del éxito del noreste durante el periodo de que
tratamos era un programa de construccion de presas, y los escasos de-
positos (agudes) efectivamente terminados se construyeron en los tres
afilos en que, como consecuencia de una separacién entre Minas Gerais
y Sdao Paulo durante una crisis por la sucesion, Rio Grande do Sul pudo
imponer un presidente del noreste.“0 Para fortalecer esta posicion, el
nuevo ejecutivo, Epiticio Pessoa, del pequeno Paraiba, eligio a seis de
sus siete ministros de los aparatos politicos de los tres grandes estados.
Pessoa senalé después el hecho revelador de que su gobierno jgastd
casi lo mismo en ferrocarriles tan s6lo en Sao Paulo, Minas Gerais y Rio
Grande do Sul que en todo su programa de desarrollo para ocho estados
del noreste! 4! Cuando Bernardes, el ex gobernador de Minas, sucedié a
Pessoa en noviembre de 1922, el apreciado programa de desarrollo del

‘noreste que proponia el presidente saliente se interrumpi6é abrupta-
mente, con lo que muchos proyectos quedaron inconclusos.#?
La politica “exterior” de los estados del noreste era similar a la politica
de las naciones balcinicas entre el declive del Imperio otomano vy el fi-
nal de la segunda Guerra Mundial: cortejaban y trataban de propiciar los

“grandes poderes” (el gobierno federal y los tres grandes estados), mien-
“tras que las relaciones entre si mostraban un cauto oportunismo, cuan-

do luchaban entre ellos mismos para conseguir los favores otorgados

por la federacién. Aunque no entraban en guerra entre si por exigencias
- territoriales en conflicto, como los regimenes contemporineos de los
Balcanes en 1912-1913, los estados satélite no cesaban de presionar en
la Corte para conseguir dichas exigencias.*3 Ademads, el presidente y los
dirigentes de los “tres grandes” partidos estatales con frecuencia eran
capaces de dividir las delegaciones del Congreso dentro de los estados
satélite, con lo cual reducian atin mais su limitado poder en el gobierno
federal.# Asimismo, los gobiernos de los estados vecinos del noreste en

véase Love, “Modeling Internal Colonialism: History and Prospect”, World Development, nGm. 6,
junio de 1989, pp. 905-922.

40 Véase Love, Rio Grande do Sul..., op. cit., pp. 183-185.

41 Epiticio Pessoa, Pela verdade, Rio de Janeiro, F. Alves, 1925, p. 374.

42 Sobre estos temas, véase Albert Hirschman, Journeys toward Progress, Nueva York, Twentieth
Century Fund, 1963, pp. 11-50.

43 Sobre el conflicto y la cooperacién entre regiones, véase Levine, Pernambuco..., op. cit,
pp. 126-136.

44 “Al mismo tiempo las facciones politicas antagonistas de S3o Paulo se unieron por su interés
mutuo en la Asamblea constituyente [de 1933-1934]; la delegacién de Pernambuco se dividi6 en
tres bloques, creando una delegacién incontrolable y diluyendo atin mis la influencia del estado.”
Levine, Pernambuco..., op. cit., p. 161.
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ocasiones establecian barreras contra los intercambios comerciales en-
tre las regiones, no con el propdsito de obtener ingresos, como repeti-
damente lo hacia Minas, sino para reorientar el flujo del comercio local.
Este fue el caso de la “guerra fiscal” entre Paraiba y Pernambuco a fi-
nales de la Vieja Republica.*®

El dominio de las oligarquias familiares en los estados mas débiles o
pequenios del noreste y en otras partes, aunque estaba presente en el
Imperio, se convirtié en un rasgo mucho mas sobresaliente de la politi-
ca durante la Republica, debido a que los gobernadores estatales eran
elegidos y ya no nombrados desde Rio. Los Acidli dominaban Cear4,
como los Machado, y después los Pessoa dominaban en Paraiba. De la
misma manera, los Malta en Alagoas, los Madeiros en Rio Grande do
Norte, los Nery en Amazonas, los Bulhdes en Goias y los Murtinho en
Mato Grosso.

En la raiz de este arcaismo politico estaba el coronelismo y sus bases
sociales. La soci6logia Maria Isaura Pereira de Queiroz considera que el
coronelismo tuvo sus origenes en el parentesco (la familia extensa), que
era patriarcal, estratificado (en parte por ramas legitimas y bastardas) y,
adentro y afuera, se llen6 de redes entre patrén y cliente.*6 Ademas, la
dominacién requeria una base econdmica firme, y los matrimonios en- -
tre las parentelas permitian alianzas lo suficientemente amplias para ga-
rantizar a las principales familias el dominio de las unidades federales
mas pequenas y menos pobladas.

El control del gobierno estatal y local en tales circunstancias fue “neo-
patrimonial” en cuanto a que las apariencias modernas escondian una
concepcion renacentista de lo que significaba el gobierno. Asi, las pre-
bendas y los contratos gubernamentales favorecian a los miembros de
la familia dominante, lo que ilustra el patréon mediterrineo de compor-
tamiento social que Edward Banfield llamaba “familismo amoral”.47

En el interior de estos estados, prevalecio el poder privado, derivado
de la época colonial y s6lo modificado por el estado imperial. Asi, la jus-
ticia y los poderes politicos, bajo control del coronel, siguieron siendo
senoriales hasta la revolucién de 1930.

En resumen, mientras los politicos de los tres grandes estados del

45 Lewin, Politics and Parentela, pp. 383-388.

46 Maria Isaura Pereira de Queiroz, “O coronelismo numa interpretagdo sociologica”, en Boris
Fausto'(comp.), Histéria Geral da Civilizagdo Brasileira, t. l11, Sao Paulo, 1975, pp. 164-171.

47 Edward Banfield, The Moral Basis of a Backward Society, Glencoe, Free Press, 1958. El estu-
dio de caso fue el “Mezzogiomo” italiano,
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centro-sur y del extremo sur estaban en una fase de transiciéon desde
una politica “vertical” de patrén-cliente y de parentesco hacia una forma
mas “horizontal”, basada en la asociacién voluntaria y el interés eco-
némico, en el noreste las configuraciones politicas permanecieron
atadas a antiguos valores y estructuras mediterrineas, de los cuales la
familia extensa era la espina dorsal. En el noreste econémicamente in-
diferenciado, la distincion entre as familias y o povo (el pueblo) era el
equivalente burdo de la existente entre “clases” y “masa” en S4o Pauloy
Rio de Janeiro en el mismo periodo. %

ADAPTACIONES DE LA DEMOCRACIA FORMAL

- El noreste no sélo tenia que competir contra la politica do café com
leite, sino también contra la politica dos governadores. Este acuerdo
permitio que el presidente y los gobernadores tomaran importantes de-
cisiones sobre las politicas y el personal; pero en un sentido mis am-
plio, era una politica de todos los gobiernos para mantenerse en el
poder entre si de manera indefinida.

A principios del presente siglo, el presidente Manuel Campos Sales,
un paulista, instituyé la politica dos governadores como medio de ga-
rantizar que el presidente obtuviera siempre la mayoria en la Cimara de

- Diputados. Para lograr este proposito, impulsé dos cambios de proce-
dimiento en la Camara. Uno de ellos efectivamente otorgaba al presi-
dente el control sobre el comité de credenciales de la Cimara. El segun-
do exigia que una mayoria de consejeros del municipio en cada distrito
congresional certificara el voto del ganador. Dado que el partido gober-
nante a nivel estatal apoyaba a los politicos locales y viceversa, ésta era
otra salvaguarda en contra del ingreso de los diputados no sumisos al
presidente.

Campos Sales introdujo la politica dos governadores para garantizar
el apoyo del congreso para las politicas fiscales y monetarias requeridas
por el préstamo de financiamiento Rothschild (1898), que consolidaba
la deuda externa brasilefia. Se incluian medidas impopulares como la
elevacion de impuestos, disminuir la moneda en circulacién y los gastos
gubernamentales y establecer un gravamen para Rothschild en las re-

44 La centralidad de la familia era el principio organizador bésico para la vida de la clase media y
superior en Bahia, como se demuestra ampliamente en Dain Borges, The Family in Bahia, Brazil,
1870-1945, Stanford, Stanford University Press, 1992.
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caudaciones aduanales. Asi, la politica era una adaptacion de las estruc-
turas democraticas formales a las condiciones politicas en una econo-
mia neocolonial.

La prictica de apoyo mutuo por parte de los politicos continué du-
rante la Vieja Republica y se asocié con el dominio de la politica por el
presidente y los gobernadores de Minas Gerais y Sdo Paulo. La incapaci-
dad de los grupos de oposicién para lograr puestos salvo por medio de
la revolucién (incluyendo los de nivel estatal), junto con la exclusiéon
del poder de las clases urbanas media y trabajadora a través del corone-
lismo, contribuyeron a la desaparicion de la Constitucion de 1891 en 1930.
De este modo la Primera Republica fue incapaz de resolver un proble-
ma para el que el Imperio tenia una solucion: eliminar a los titulares del
poder sin violencia. La monarquia fue capaz de hacer esto mediante la
designacion que hacia el emperador de un miembro del partido de opo-
sicién en el parlamento para que “hiciera” las elecciones, cuyos resulta-
dos, durante el Segundo Imperio, siempre redituaban al partido que or-
ganizaba dichas contiendas. .

Después de que el nuevo sistema federal se habia estabilizado bajo el
control civil a finales de la década de 1890, la intervencién del gobierno
federal en los estados era frecuente, pero los tres estados grandes y sus
aparatos politicos estaban exentos. Si un presidente hostil a los intere-
ses de Sdo Paulo llegara al poder —suceso raro—, seria disuadido de in--
tervenir en Sao Paulo por la organizacion de la policia estatal, la Forga
Pablica. De las 20 fuerzas policiacas estatales, Sio Paulo tenia la mayor
y mejor equipada, con una lista de servicio activo de 14000 hombres en-
tre 1925 y 1926, los afos pico.>° De hecho, la For¢a Piblica era nada me-'
nos que un ejército estatal: su escala salarial era pricticamente equiva-
lente a la del ejército nacional, tenia su propia academia militar y una
mision militar extranjera después de 1906, y en los afios veinte afiadio la
artilleria, tanques armados y cuerpos aéreos. Hasta los afios treinta el go-
bierno de Sao Paulo tenia poco que temer del personal militar federal.5!

49 Richard Graham, Patronage and Politics in Nineteenth-Century Brazil, Stanford, Stanford
University Press, 1990, pp. 79 y passim. Un sistema paralelo en el Portugal contemporineo, basado
en una Constitucién similar, se denominaba rotativismo.

¢ El ejército en aquella época tenia 30 000 soldados en servicio activo, distribuidos a lo largo de
la mitad de un continente.

5t Sobre la policia estatal militarizada, véase Heloisa Rodrigues Fernandes, Politica e seguranga,
Sdo Paulo, Alfa-Omega, 1974, y Love, Sdo Paulo..., op. cit., pp. 216-219 y passim. En una fecha tan
tardia como 1964 la Forga Prblica, que entonces ascendia a 30 000 soldados, desempefié un papel
importante en el derrocamiento del presidente Goulart.
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Minas Gerais y Rio Grande do Sul también podian contar con fuerzas
estatales significativas, aunque las suyas eran menores que las de Sio
Paulo. Los otros 17 estados tenian fuerzas mucho mas débiles, en térmi-
nos tanto de tamafio como de disciplina.

La intervencion federal era una forma segura de realizar un cambio
de gobierno en los 17 estados satélite: de hecho la Ginica forma, fuera de
la guerra civil, que sin embargo estallaba ocasionalmente. Durante la
Vieja Repiblica ocurrieron docenas de intervenciones en contra de fun-
cionarios estatales, y la intervencion federal se convirti6 en la manera
“normal” en que las fuerzas de oposicién tomaban el poder en contra
de los aparatos estatales corruptos que controlaban las urnas.

~ El articulo 6 de la Constitucion establecié una serie de condiciones
necesarias para la intervencion. Las dos que se cumplian con mayor fa-
cilidad eran la necesidad de restablecer el orden y la tranquilidad a peti-
.cién del gobierno estatal en particular, y la necesidad de preservar las
instituciones y garantias “republicanas federales”. La tictica que se em-
‘pleaba con mayor frecuencia para la intervencién segin la primera
‘condici6n era la division de la legislatura del estado en dos grupos, los
cuales reclamaban entonces la legitimidad y validaban sélo las creden-
‘ciales de sus propios adherentes. Si el grupo hostil al gobernador podia
‘demostrar una mayoria numeérica a satisfacciéon del gobierno federal,
podia conseguir la intervencion militar. Una division legislativa de este
. tipo ocurrié en 1909, en el estado exportador de caucho del Amazonas,
‘con la connivencia del jefe del Senado, José Pinheiro Machado de Rio
Grande do Sul; pero el presidente Nilo Pe¢anha reinstauré al goberna-
dor derrocado. En la siguiente administracién del presidente Hermes da
Fonseca (1910-1914), las asambleas del grupo restante se formaban en
los estados de Rio de Janeiro, Bahia, Ceard y Amazonas, con resultados
variables. El segundo método para obtener la intervencion —alegando
la necesidad de garantizar las instituciones republicanas— se empled
+ para derrocar a los gobernadores de Bahia (1912) y Ceard (1914).

Entre tanto, en 1911-1912 los oficiales militares reformistas habian
obtenido el poder con el apoyo implicito o explicito del ejército en los
estados del noreste, Ceari, Alagoas, Pernambuco y Sergipe. En Bahia en
1912, como en Amazonas en el incidente antes mencionado de 1909, un
comandante militar no se abstuvo de bombardear la capital estatal para
derrocar al gobernador titular. Pero el senador Pinheiro y la oligarquia
Aci6li lograron cambiar las posiciones a los reformadores de Cear4, don-
de el primero pudo desalojar al recién instalado gobernador, el coronel
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Franco Rabelo, al manipular el primitivo sentimiento religioso del inte-
rior. Los peregrinos del padre Cicero en su reducto del interior en Jua-
zeiro lanzaron una especie de cruzada contra el gobernador de Forta-
leza, la capital de Ceara. Después de una guerra civil en todo el estado, en
la cual el “ejército” de los campesinos saqueé varios pueblos y se lanzo
contra la capital costera, el presidente Hermes y Pinheiro Machado deci-
dieron que dicho reformador militar irregularmente instalado no podia
mantener las “instituciones republicanas”, y Hermes emiti® un decreto
de intervencion. En las siguientes elecciones, los Aci6li regresaron al
poder.52 '

Tal vez Amazonas present6 el peor ejemplo de influencia reciproca
entre inestabilidad local e intervencion federal. Ahi el problema se com-.
plico por el colapso de la economia regional del caucho, y por consi-
guiente de la base fiscal del gobierno estatal durante la primera Guerra:
Mundial. Los gobiernos rivales (duplicatas) habian persistido durante
los afios de Hermes y los inmediatamente siguientes mientras el gobier-
no federal apoyaba a una faccién y luego a la otra; hacia los anos veinte
el estado zozobraba en un caos administrativo y financiero. El presi-
dente Artur Bernardes (1922-1926) incluso temia una intervencion es-
tadunidense en Amazonas, el miembro mas notoriamente insolvente y:
endeudado de la federacién. De acuerdo con el futuro gobernante de’
Brasil, Getilio Vargas, entonces miembro del congreso, Bernardes uti--
lizo el problema del Amazonas para obligar a que se realizara una en-
mienda a la Constitucién en 1926, mediante la cual se otorgaba a la
unién una mayor autoridad para intervenir en los estados en casos de
mala administracion financiera.5? Tal vez mejor que ningin otro, este
caso ilustra el fracaso del federalismo en la Vieja Republica.

LA ELECCION DEL PRESIDENTE

La presidencia era la pieza clave no sélo de la rama ejecutiva del poder,
sino también de todo el sistema politico, y las alianzas a nivel nacional
giraban alrededor de las luchas por elegir al presidente. Para determinar
la sucesion presidencial, por lo regular los partidos politicos de Sido

52 Sobre las intervenciones y los levantamientos de 1909-1914, véase Love, Rio Grande do Sul...,
op. cit., pp. 157-161. Sobre el padre Cicero, véase Ralph della Cava, Miracle at Joaseiro, Nueva
York, Columbia University Press, 1970.

53 Love, Rio Grande do Sul..., op. cit., p.125.
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Paulo y Minas Gerais trabajaban juntos; sin embargo, para 1910 Rio
Grande do Sul también habia ingresado a la contienda. Como se senalg,
los tres aparatos eran capaces de dominar la politica nacional debido a
la fuerza econdmica y electoral de sus estados; en caso necesario, po-
dian incluso apoyarse en sus fuerzas paramilitares. Los tres partidos es-
taban en posicién de obtener apoyo subsidiando periédico, conseguir
la mitad del total de votos en las elecciones presidenciales y respaldarse
en sus ejércitos estatales para evitar una intervencion presidencial. Los
dirigentes de los tres partidos auténomos, actuando en concierto, po-
dian evitar la crisis inherente a cada sucesién presidencial. Los desa-
cuerdos entre los tres en ocasiones podian resolverse promulgando una
-legislacién econémica compensatoria; en Sao Paulo y Minas esto en
general significaba la defensa del café, en Rio Grande, ventajas para ac-
itividades pastorales. De otro modo, el desacuerdo significaba una elec-
'cién refnida que ponia en peligro el sistema politico. Esto fue cierto en
las tres elecciones presidenciales seriamente disputadas de la Vieja Re-
‘piblica, las de 1910, 1922 y 1930.
- En esos afios tres politicos gauchos intentaron ganar el control del go-
bierno federal cuando ocurrieron rompimientos en la alianza paulista-
;mjneira. El senador Pinheiro Machado, ya influyente en la sucesion de
'1906, habia hecho de Rio Grande un estado “grande” para 1910, cuando
Rio Grande se ali6 con Minas y el ejército en contra de Sido Paulo y
' Bahia para nombrar presidente a Hermes. El apoyo consistente de un
-gobierno “permanente” en Rio Grande do Sul, el control de los comités
de credenciales en el Congreso, asi como el control de dos puestos cru-
cciales de este ultimo, los de vicepresidente del Senado y lider de mayo-
ria de la Cimara; la herramienta de la disciplina partidaria ejercida me-
diante su coalicién nacional, el Partido Republicano Conservador; el
libre uso de subvenciones para periddicos influyentes, y una influencia
personal sobre el presidente: éstas eran las claves del poder de Pinheiro
" Machado. Pero su “sistema” era de relaciones personales y por lo tanto
estaba sujeto a los cambios en las alianzas de la élite politica. Cuando la
alianza paulista-mineira se reactivé en apoyo de un presidente fuerte, el
poder de Pinheiro comenzé a declinar, y el Partido Republicano Con-
servador se desintegrd por completo después de su asesinato en 1915.
La alianza Minas Gerais-Sdo Paulo era una consecuencia logica de los
intereses econdmicos compartidos por los dos estados cafetaleros; la
coalicién de Pinheiro no contaba con tal cohesion.
Antonio Borges de Medeiros, el “perpetuo” gobernador de Rio Gran-
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de (1898-1907; 1912-1928) no se involucré personalmente en la con-
tienda por el control de la presidencia sino hasta después de la muerte
de Pinheiro. La intervencién de Borges en la junta de dirigentes de 1919
donde se originé la eleccion de Epiticio Pessoa ocurrié durante un es-
tancamiento entre Minas y Sdo Paulo. En 1922, Borges inici6 un experi-
mento Gnico en las elecciones presidenciales: se unio al presidente Nilo
Pecanha del estado de Rio de Janeiro para montar una campana en con-
tra de Minas y Sdo Paulo en un momento en que los gigantes del café
estaban unidos. Pinheiro habia logrado una alianza con el ejército, lo .
mismo que Borges y Nilo. Sin embargo, Pinheiro también habia tenido
el apoyo del partido de Minas y los votos de “bolsillo” de una coalicién
débilmente equilibrada pero eficaz de satélites del Partido Republicano’
Conservador. En contraste, la “reaccion republicana” de 1922 era un in-
tento por unir tres estados “semisoberanos” ——Rio de Janeiro, Bahia y’
Pernambuco— con Rio Grande y los militares en contra de Sdo Paulo,
Minas Gerais y sus 14 clientes. La “reaccién republicana” perdio, y el
nuevo presidente, Bernardes, intervino en Rio, Bahia y Pernambuco.
Ademis, obligd a Borges de Medeiros a ceder su puesto de gobemador
a finales de su periodo de cinco anos en 1928.

Para el momento de la postulacién de Vargas para la presidencia en
1930, una nueva generacion de gauchos tenia una posicién prominente.
Se lanzo el primer desafio directo de un politico riograndense para la’
presidencia, en un momento en que Minas Gerais y Sio Paulo de nuevo’
estaban divididos por la sucesién presidencial. La victoria dependia del
apoyo irrestricto de Minas Gerais. Las elecciones —segtin las interpretd
el Congreso— demostraban que un presidente titular podia guiar a su,
candidato a la victoria aun cuando se rompiera la alianza mineiro-pau-
lista. Sin embargo, 1930 no era cualquier afo electoral y las tensiones
econdmicas agravaban el descontento politico. El mercado del café se
habia derrumbado en octubre de 1929 y los cultivadores empezaron a
rechazar el liderazgo del Partido Republicano Paulista en las personas
del presidente Washington Luis y el presidente electo, Julio Prestes, am-
bos ex gobernadores de Sdo Paulo. El Partido Republicano Riogran-
dense y el Partido Republicano de Minas organizaron una conspiracion
con oficiales militares que podrian llevar al poder a Getdlio Vargas, el
candidato presidencial derrotado y gobernador titular de Rio Grande, por
un periodo de 15 afios. En 1930 los gauchos eran extraordinariamente
adecuados para encabezar una revolucién en contra del gobierno de
Washington Luis. De los principales grupos politicos, los riograndenses,
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que tradicionalmente se habian orientado hacia los mercados internos,
eran los menos dependientes del sistema econémico internacional y
por ende los menos desacreditados por su derrumbe.>4 La revolucion de
1930 era un veredicto sobre la viabilidad del federalismo brasilefio y la
alianza de café com leite sobre la que se fundaba.

LOS ANOS TREINTA: EL PROCESO POLITICO
¢

Los treinta fueron un periodo de fermento politico, y el primer afio de la
gestion de Vargas vio el derrocamiento de los partidos republicanos
gobernantes en todos los estados, excepto en Rio Grande do Sul y Mi-
nas Gerais, cuyos aparatos habian apoyado la revolucion. Sin embargo,
al Partido Democritico de Sdo Paulo, un grupo reformista formado por
profesionales, cultivadores y otros que habian apoyado el cambio de
régimen, no se le permitié hacerse cargo de Sio Paulo. El Partido De-
mocritico estaba frustrado debido a las presiones de la faccién refor-
mista y autoritaria dentro del ejército y dentro de la coalicién de Vargas:
los tenentes. La continua depresién y la falta de autogobierno en Sao
Paulo condujeron a la Gnica guerra civil del siglo xx en el pais, en 1932,
cuando una élite civil unida —los republicanos paulistas y los demécra-
tas— intentaron infructuosamente derrocar al gobierno provisional.

* Para reconciliar a los paulistas derrotados, el gobierno de Vargas asu-
mi6 la mitad de las deudas de los cafeticultores y anuncié elecciones
para una asamblea constituyente en la cual los intereses regionales po-
drian expresarse de nuevo en forma enérgica. El dictador ampli6 mis el
padron electoral, permitiendo que votaran las mujeres y las personas de
18 aflos de edad.

Se aprobd una nueva Constitucion en 1934, y Getilio Vargas fue elec-
to presidente por la Asamblea constituyente. Aunque la carta de 1934

54 Desde 1934 una estudioso marxisia puso énfasis en la importancia del capital estadunidense
en Rio Grande do Sul y concluy6 que los gauchos prepararon el camino para terminar con la do-
minacion britdnica y convertir a Brasil en un satélite de Estados Unidos. Cierto, la inversion de Esta-
dos Unidos era proporcionalmente mayor en Rio Grande que en Sio Paulo y Minas. Sin embargo,
en 1920 habia un porcentaje de empresas industriales de propiedad individual mayor en manos de
Rio Grande que en cualquier otro estado, y el estado mis meridional era mucho menos depen-
diente de las ventas internacionales que S3o Paulo. Como balance, considero que la orientacién
hacia el mercado nacional super6 la presencia de empresas estadunidenses como un factor condi-
cionante del comportamiento politico de los gauchos en la revolucion de 1930. Para la otra opinién,

véase Sinani {sic], en Femando Lacerda, Luis Carlos Prestes y Sinani, A Juta contra o prestismo e a
revolugdo agrdria e anti-imperialista, s.p.i., 1934, p. 89.
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limitaba los poderes estatales y establecia 40 miembros corporativos o
“de clase” en el nuevo Congreso, 212 diputados se elegian en los distri-
tos electorales geogrificos, lo que de hecho inevitablemente significaba
la reaparicién de los partidos de base estatal. De este modo la politica
parecia estar tendiendo hacia la norma de la Primera Republica.

Los tnicos partidos en los afios de la Depresion que tenian verda-
deras aspiraciones nacionales eran el Partido Comunista Brasileiro (pcB)
y Acgdo Integralista Brasileira (aiB), el partido fascista mis grande de La-
tinoamérica. Sin embargo, incluso éstos tenian a la inmensa mayoria de
sus atin modestos seguidores en localidades urbanas: la capital federal y
la ciudad de Sao Paulo con sus suburbios industriales.

Aunque las hibiles maniobras de Vargas en los meses anteriores al
golpe del Estado Novo habian dividido a los dos partidos liberales tradi--
cionales de Sdo Paulo, el Partido Constitucionalista (que habia sucedido
al Partido Democritico) y el viejo Partido Republicano Paulista, estas
dos organizaciones fuertemente regionalistas de ningiin modo habian
perdido poder en favor de los grupos “extremistas”. En 1936, en las Glti-_
mas elecciones de Sio Paulo antes de 1945, el Partido Constitucionalista
y el Partido Republicano Paulista ganaron conjuntamente 19 de los 20
asientos para el consejo municipal en la ciudad de Sao Paulo, precisa<
mente donde los partidos clasistas deberian haber tenido mayor éxito.

En Rio, la capital federal y la ciudad mas grande del pais, la situacion
era diferente, en cuanto a que un alcalde protopopulista, Pedro Ernesto
Baptista, dominaba la politica del Distrito Federal mediante su Partido Au-
tonomista, un partido local orientado al bienestar social. Los autonomis-
tas arrasaron en las elecciones de 1934, las Gltimas contiendas sostenidas
en el Distrito antes de 1945, donde ganaron ocho de los 10 asientos de la
Camara de Diputados y 20 de los 22 del Concejo Municipal de Rio. El mis--.
mo nombre del partido, que indicaba la relevancia de sus aspiraciones de
un gobierno interno puede considerarse como un tipo de regionalismo.>5
De cualquier modo, los partidos “extremistas”, de los cuales pudo ha-
berse esperado que tuvieran mayor é€xito en los ambientes urbanos don-
de estaba ausente el coronelismo, no eran una amenaza electoral en la ca-
pital nacional ni en la Sao Paulo urbana de mitad de los afios treinta.

A pesar de todo, las constelaciones politicas estaban cambiando rapi-
damente hacia mediados de los anos treinta, en gran medida debido al

55 Sobre Pedro Emesto y el Partido Autonomista, véase Michael Conniff, Urban Politics in Brazil:
The Rise of Populism, 1925-1945, Piusburgh, University of Pittsburgh Press, 1981, en especial
PP. 99, 114-115.
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fracaso del golpe comunista de 1935 y a la habil explotacién que Vargas
hizo de éste, lo cual le permitié conservar un clima de crisis e introducir
el estado de sitio. El presidente elimind la Gltima amenaza regional a su
consolidaciéon del poder en octubre de 1937, cuando el interventor de
Rio Grande do Sul, José Anténio Flores da Cunha, huy6 a Uruguay des-
pués de que Vargas nacionaliz6 la fuerza policiaca estatal. Un cambio
estructural que contribuy6 a ello fue el hecho de que para 1937 el ejérci-
to dispuso del doble de la cantidad de tropas en servicio activo de que
disponia el conjunto de todos los estados, mientras que, 20 afios antes,
las fuerzas militares combinadas de los estados eran mayores que las
del ejército federal.56

Una dimension econémica del triunfo de la centralizacién era que los
industriales paulistas hacia finales de los anos treinta habian llegado a
considerar que un régimen unitario, hostil a los aranceles internos, daria
origen a un mercado nacional mas eficiente.
- En su golpe de Estado del 10 de noviembre de 1937, cuando cred el
Estado Novo, Vargas proclam6 de manera estridente el fin del federalis-
mo, asi como el de la democracia liberal. Los antiguos estados fueron
declarados meras divisiones administrativas de un régimen unitario, y el
presidente convertido en dictador remplazé a los gobernadores elegi-
dos por interventores nombrados. En un despliegue simbélico de cen-
tralismo autoritario, Vargas hizo quemar las banderas de los estados.
". Al inicio y al final del periodo estudiado, en 1889 y 1937, los partidos
existentes desaparecieron; en el primer caso se derrumbaron y en el se-
gundo fueron abolidos, asi como fueron sojuzgados una vez mas por
una dictadura militar en 1965. De ese modo, la institucionalizacién de
un sistema partidario que trascendiera las fronteras estatales era un pro-
blema que ni la Primera ni la Segunda Repiublica pudieron resolver.5”
Mas alla de la cuestionable extension geogrifica de los partidos “na-
cionales” en los afios treinta, en la mayor parte del pais —sin duda las
regiones econdmicamente mas atrasadas— las lealtades partidarias
fuera del Partido Comunista Brasileno y de Accion Integralista Brasilefia
no se basaban ni en programas ni en ideologias, sino mis bien en el pa-
tronazgo y el clientelismo.

56 Love, Rio grande do Sul..., op. cit., pp. 254-255.
57 Podria cuestionarse incluso el grado en que los partidos politicos se han vuelto verdadera-
mente transregionales en 1992.
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FEDERALISMO, ECONOMIA Y SOCIEDAD EN LOS ANOS TREINTA

En los anos de 1889-1937, los cambios estructurales en la economia
brasilefia fueron amplios: el café y las exportaciones de caucho alcan-
zaron su apogeo y conocieron un agudo declive; la manufactura pasé
por un auge inicial y una complicada serie de ciclos, y se expandi6 ra-
pidamente en los afios treinta.’8 Durante gran parte del periodo, el cre-
cimiento econémico era muy dependiente de las exportaciones y del
capital extranjero, incluyendo las inversiones en bonos gubernamenta-.
les para el desarrollo de la infraestructura. Hacia los afios treinta, Brasil
habia pasado de una dependencia de Gran Bretafia para sus asuntos fi-
nancieros y econémicos a una relacion de dependencia con Estados
Unidos. Esto coincidi6é con la aceleracién de la industrializacion me-
diante la sustitucion de importaciones. :

La sociedad brasilefia se transformé del mismo modo: la nacién I'CClbIO
un flujo neto de entre dos y medio y tres millones de inmigrantes entre
los anos de 1889-1937, mis que en cualquier otro periodo comparable de.
su historia; la mitad de éstos se trasladaron a Sao Paulo y 90% se dirigi6 a
otros estados en el sur de la nacién. Para los afios treinta, la migracién in-
terna también era mayor que en la década previa. La ripida urbanizacién
y las mejoras en la salud publica acompanaron a estos cambios en la po-
blacion. Segin el censo de 1940, la nacién tenia dos ciudades, Rio de Ja:
neiro y Sao Paulo, con mas de un millén de habitantes, y otras 21 con po-
blaciones superiores a los 100 000 habitantes. En las ciudades el temprano
movimiento obrero se forj6 por la actividad anarquista y comunista, que
s6lo seria canalizada y controlada desde arriba por un aparato guberna:
mental en los anos treinta. En la compleja interaccion de las unidades fe-
derales y estatales, el gobierno asumi6 nuevas tareas no sé6lo a nivel det
control social, sino también en el bienestar social, la educacion en todos
los ambitos y la distribucién de mercancias dentro y fuera del pais.

El periodo estudiado fue también la época clisica del bandidaje y me-
sianismo, principalmente, pero no de manera exclusiva en el noreste,

4 Los afios treinta fueron una época de expansion industrial sin precedentes en Sdo Paulo, y la
cantidad de Ffibricas en el estado se duplic6 entre 1933 y 1939; el valor de la produccién industrial
se triplicé en el mismo periodo. Como se senald anteriormente, hacia 1939 el valor agregado de la
industria en el estado result6 igual al de la agricultura, y en ese ano S3o Paulo representd 41% del
valor agregado de la manufactura en toda la nacién. Sin embargo, no habia pricticamente ninguna
politica gubernamental de desarrollo industrial. La politica de tipo de cambio tendia a favorecer a
la industria después de 1931, pero la politica financiera interna no estaba orientada hacia la expan-
sién industrial. Véase Villela y Suzigan, Politica do governo..., op. cit., pp. 78-79, 368, 371.
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regién econémicamente deprimida y dominada por el latifundio, aun-
que ambos fendémenos eran limitados a la época del Estado Novo: En
1938, el primer ano de la dictadura, el Gltimo bandido famoso, Lampiio,
fue perseguido y ajusticiado —su cabeza se exhibi6é entonces por todo
el noreste—, y mientras los medios y las tecnologias de la represion me-
joraban, los campesinos empezaron a emigrar desde el interior hacia las
ciudades. El mesianismo y el milenarismo también se debilitaron consi-
derablemente, y a la muerte del padre Cicero en 1933 siguié la reincor-
poracién que con gran éxito llevaron a cabo los salesianos de la Jeru-
salén local a la ortodoxia catélica.

LA ERA DE VARGAS: INTERVENCION ESTATAL

V'argas profundizé la intervencién gubernamental en la economia y la
sociedad. Algunos de estos cambios eran inmediatos, tales como la acep-
taciébn, por parte de su gobierno provisional, de la responsabilidad de
las deudas contraidas por los estados, incluyendo la enorme deuda de va-
larizacién del café de Sdo Paulo. Otros se bosquejaron, como la organi-
zacién y el control gubernamentales de la clase obrera, que se iniciaron
de inmediato, pero que se ampliaron con el tamaiio y complejidad de la
economia industrial.

.La responsabilidad del gobierno federal por la proteccion del café se
volvié permanente en 1931, y en los anos treinta otros productos agri-
colas también fueron subsidiados, por ejemplo, el azicar, la yerba mate
y-el trigo. La intervencién federal en la esfera social comienza con los
intentos en 1918 por regular los precios de los alimentos; pero los trein-
ta‘una vez mas fue la época de una vasta expansion de los servicios
gubernamentales, de caricter paternalista, para los grupos no propieta-
rios, como lo indica la creacién de los ministerios de Educacion y Traba-
jo, asi como las cuotas de inmigracion y otras leyes para garantizar el
empleo a los brasilenos.

Sin embargo, la intervencién gubernamental en los asuntos econémi-
cos y sociales, sobre todo en Sao Paulo, era paralela y a menudo ante-
rior a la actividad federal. Si bien la principal responsabilidad de la pro-
teccion al café correspondia al gobierno central después de 1931, en
este esfuerzo el Estado colaboré con la unién hasta los afios cuarenta.>®

9 Secretaria da Fazenda, Relatério... 1940, s.p.i., s.f,, p. 5. “Defesa de Café” en 1940 representd
alrededor de 10% de los gastos estatales totales, incluyendo las partidas “extra-presupuestales”.
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Ademas, la Secretaria de Agricultura en Sio Paulo promovia directa-
mente la expansion de la produccion de algodén en los anos treinta de-
sarrollando y distribuyendo semillas de algodén de hebra larga, y la
Bolsa de Mercaderias desarrollé los mercados nacionales para el algo-
d6n.% En la esfera social, las politicas paulistas de inmigracién estaban
desde luego orientadas a favorecer al gran cultivador, como lo fue la
creacion del Departamento de Trabajo Estatal en 1912, 18 anos antes de
que se organizara el Ministerio de Trabajo Federal. Sin embargo, al pare-
cer, el Departamento proporcionaba algunos beneficios genuinos para
los trabajadores rurales (de los cuales se ocupaba exclusivamente), in-
cluso en los primeros afios de su existencia; en 1930 un segundo depar-
tamento se establecié para el trabajo urbano y su interferencia en las
rutinas de la fabrica en ocasiones enfurecia a los empleadores.5!

Sdo Paulo anadi6 una Secretaria de Educacion y de Salud Publica en
el mismo afio (antes de la creacion de su contraparte federal), y el esta-
do estableci6 la primera universidad moderna de Brasil, con una Facul-
tad de Artes y Ciencias, en 1934. Para 1937 la Secretaria de Educacién’
estaba gastando 22% del presupuesto estatal de Sdo Paulo.52

Rio Grande do Sul aport6 otros ejemplos de intervencion estatal que;
se anticipaban a la del gobierno federal. En su primer afio como gober-
nador en 1928, Vargas establecié un Banco de Desarrollo Estatal, princi-
palmente para los productores de carne seca. Favoreciendo la creacién
de nuevos sindicatos de productores de carne seca y arroz, el gobernas
dor impulsé ademis la formacién de otros grupos corporativos. Como
se sefalo, después de que Vargas se convirtié en gobernante de Brasil;
el gobierno central intervino no sélo en la economia del café, sino que
ademis estimulé la cartelizacién en otros mercados de mercancias.®3 -

En el noreste, no fue posible una cooperacion semejante entre los go-

% Villela y Suzigan, Politica do governo, pp. 202-203.

61 Sobre los beneficios para los trabajadores rurales y urbanos, véase, respectivamente, Thomas
H. Holloway, Immigrants on the Land, Chapel Hill, University of North Carolina Press, 1981,
pp. 108-109, y Barbara Weinstein, “The Industrialists, the State and the Issue of Worker Training
and Social Services in Brazil, 1930-1950", Hispanic American Historical Review, nGm. 3, 1990,
p. 384. Los otros dos departamentos del trabajo se fusionaron en 1933.

62 Esta cifra se calcula con base en el total de los gastos de la Secretaria, ordinarios y extraordi-
narios, de los cuales se componen todas las tablas retrospectivas; si se incluyen los sectores “extra-
presupuestales”, disminuye la participaciéon de la Secretaria de Educacion a 14%. Secretaria da
Fazenda, Contas do exercicio de 1937, s.p.i., s.f., p. 7; Relatério...1949, p. 72.

63 Véase Love, Rio Grande do Sul..., op. cit., pp. 221-223, y Joan L. Bak, “Political Centralization
and the Buildiug of the Interventionist State in Brazil®, Luso-Brazilian Reviet, nim. 22, 1, verano
de 1985, pp. 4+"-25.
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biernos estatales y federal, dada la pobreza de los primeros. Aunque
Vargas estableci6 un Instituto para el Azicar y el Alcohol para beneficiar
a los hacendados del noreste y para controlar los niveles de produccion
en 1933, el compromiso financiero federal era insignificante en com-
paracion con las sumas gastadas en la proteccion del café. Un beneficio
mas claro para el noreste se originé en los niveles politicos y sociales,
porque el coronelismo, en ausencia de elecciones, se volvié irrelevan-
te.®4 Ademas, los coronéis, o jefes militares, y las oligarquias basadas en
la familia a nivel estatal fueron derrocados para no regresar nunca con
el mismo poder, en parte debido a que, como se observo, el bandidaje
desapareci6.65

] COMPARACIONES: IMPERIO Y REPUBLICA, BRASIL Y MExico
La relevancia del federalismo brasilefio en los afios de 1889-1937 puede
entenderse mejor mediante algunas comparaciones intertemporales e
internacionales.
"~ ¢Qué represent6 el cambio de régimen del Imperio a la Republica?
Los republicanos histéricos desilusionados solian decir: “No era la Re-
‘publica de mis suefios”, asi como Alphonse Aulard decia de la Tercera
‘Repiblica en Francia: “jQué bella era la Repiblica durante el Imperio!”
En el centenario del golpe de Estado que creé la Republica en 1989,
Francisco Iglésias, el distinguido historiador mineiro, escribi6: “de he-
cho la Republica fue para sus principales artifices una journée des
dupes. La prictica politica no anulé ninguno de los vicios fundamen-
tales del régimen anterior”. Menciona el poder continuo, e incluso am-
pliado, de los senores rurales y el coronelismo. Continué la conciliacién
entre élites en competencia, pero el pueblo qued6 excluido, o mis pre-
cisamente, fue manipulado para legitimar y sostener el régimen.% Un
. juicio similar es el de Emilia Viotti da Costa, quien escribe:

La principal diferencia [entre el Imperio y la Repiblica] era que la oligarquia
tradicional rural habia sido suplantada por una nueva: los cafeticultores del

64 El coronelismo regres6 en forma atenuada después de que se reinstauraron el federalimo y la
democracia formal en 1945.

s Lewin, Politics and Parentela..., op. cit., pp. 408-424; Pang, Babia..., op. cit., pp. 186-188 (so-
bre el derrocamiento y el asesinato del “tirano” Horacio de Matos).

6 Francisco Iglésias, en O Estado de S. Paulo, 11 de noviembre de 1989, seccién “Cultura”, pp. 1-3.
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occidente [paulista] y sus aliados, quienes, una vez en el poder, promovian
sblo los cambios institucionales que eran necesarios para satisfacer sus
propias necesidades.5”

En palabras de Giuseppe di Lampedusa (El gatopardo), las cosas de-
ben cambiar a fin de permanecer iguales. Pero, ;esta interpretacion, que
fue ampliamente difundida apenas consolidada la politica dos gover-
nadores de Campos Sales en 1900, es el juicio definitivo?

En efecto, el cambio de régimen en 1889 no era la Revolucién de Oc-
tubre. Sin embargo, el cambio permiti6é una mayor conciencia de lo que
se supone que deben ser los gobiernos: no era que la Republica fuera
tanto, sino que el Imperio era demasiado poco.% Consideremos tres as-
pectos de lo que se supone que deben hacer los Estados modemos: pro-
porcionar oportunidades de educacion, mejorar la salud de la poblacién,
y garantizar los recursos financieros para hacer posibles estos objetivos.

Con la creaciéon de la Republica, no s6lo se elevaron los ingresos
reales (deflacionados) y los gastos de los gobiernos centrales, estatales
y locales,% sino que también las unidades estatales y locales siguieron al”
gobierno federal al pedir préstamos del exterior. Aunque los préstamos
extranjeros aumentaban la dependencia del exterior, la ampliacién dek
acceso a una moneda fuerte significaba un mayor acceso a la infraes»
tructura econdémica —ferrocarriles, servicios publicos, instalaciones
portuarias, etc.—, necesaria para €l crecimiento orientado hacia las ex+
portaciones (el modelo adoptado tanto por el Imperio como por la Re-
publica). El valor de los préstamos extranjeros de Brasil (federales, es-
tatales y municipales) aumento cinco veces en libras esterlinas entre ef
ultimo ano del Imperio y el estallido de la primera Guerra Mundial. Ent
parte como resultado de estos préstamos, la red ferroviaria de la nacion_
se increment6 de 9600 km que existian a fines del Imperio a 24 600 para
1913.

A nivel de los gastos sociales, el gobierno federal casi no hizo nada
por las clases inferiores mis alla de las medidas de salud publica, dejan-
do la responsabilidad de la educacién piblica a los estados; sin embar-
go, fue sumamente intervencionista para los patrones de laissez faire

67 Emilia Viotti da Costa, The Brazilian Empire: Myths and Histories, Chicago, University of
Chicago Press, 1985, p. 233.

68 Sobre la ineficacia general del régimen imperial mas all de los confines de la capital nacional,
véase' José Murilo de Carvalho, Teatro de sombras: A politica imperial, Sio Paulo, Vertice, 1988,

p. 163.
% No obstante, los ingresos federales disminuyeron temporalmente en términos reales.
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de la época. Son bien conocidas sus obras publicas, medidas sanitarias,
apoyo a la inmigracién y los programas de valorizacion del café, pero
no asi las dimensiones relativas al ingreso y al gasto gubernamental. Al
comparar los presupuestos federales de Brasil y México entre 1890 y
1910 (y omitiendo los gastos brasilefios mayores a nivel de los estados),
Steven Topik recientemente descubrié que el gobierno de Brasil podia
recabar y gastar el doble de dinero por habitante (en ddlares) que el
conseguido por el régimen autocratico de Porfirio Diaz. Topik sefala:

El mayor activismo del Estado brasilefio tal vez sorprende a la luz de la ima-

gen popular del Estado porfirista como robusto y centralizado, y el Estado

republicano en Brasil como débil y dividido en cantones semiauténomos.
; Fueron los gobiernos estatales, mas que el de la Unién, los que inicia-
fon los programas de salud publica y emprendieron la principal respon-
sabilidad para subsidiar la inmigracién y la valorizacién del café. Los
tres programas estaban vinculados: los dirigentes de Sio Paulo se die-
fon cuenta de que la inmigracién era un elemento esencial en su mode-
lo de desarrollo agricola, y ripidamente descubrieron que se requeria
inversion en salud publica para atraer a la poblacion europea. En la se-
gunda década de la Repiblica, muchos otros estados y el gobierno fe-
deral en Rio tomaron medidas de salud: la campana en contra de la
fiebre amarilla en la capital nacional con el presidente Rodrigues Alves
era una respuesta a la campana previa en el estado de Sao Paulo. Segu-
ramente esto no habria sido posible con el Imperio, ya que la etiologia
de la fiebre amarilla an se desconocia, pero Sio Paulo ya habia de-
mostrado su habilidad para controlar una epidemia de fiebre bubénica
a principios del nuevo régimen.

' Tenemos una indicacioén de lo que el régimen imperial podia hacer
en cuanto a salud publica a partir de su comportamiento en la gran se-
quia de Ceard y las provincias vecinas en 1877-1879. El gobierno central
intent6 proporcionar alivio a un campesinado en desgracia, pero el Es-
tado imperial, semejante a un dinosaurio, casi no tuvo efecto alguno so-
bre el problema y 200000 personas murieron de hambre en el noreste.”!

70 Steven Topik, “The Economic Role of the State in Liberal Regimes: Brazil and Mexico Com-
pared, 1888-1910", en Joseph L. Love y Nils Jacobsen (comps.), Guiding the Invisible Hand: Eco-
nomic Liberalism and the State in Latin American History, Nueva York, 1988, p. 138.

71 Para un excelente estudio de la sequia y la irresponsabilidad del Esado imperial en el socorroa
sus victimas, véase Roger L. Cuniff, “The Great Drought: Northeast Brazil, 1877-1880", tesis de doc-
torado, University of Texas, 1970.
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Otras pruebas sugieren también que el régimen republicano en los
niveles estatales y federal tuvo un mayor efecto sobre la salud de la po-
blacién brasilefia que su predecesor. De acuerdo con el demégrafo Eduar-
do Arriaga, entre el censo imperial de 1872 y el primero de la Republica,
en 1890, el promedio de la expectativa de vida mejoro sélo 1%; en la si-
guiente década aument6 7%, aunque sélo se elevé a 29.4 afnos. Las tasas
de mortalidad brasilena generales cayeron de 30.2 por 1000 en 1872-
1890 a 27.8 en 1891-1900, un mejoramiento de 9 por ciento.”2

En educacién, como en salud publica, el estado de Sao Paulo senalé
el camino, en parte porque sus dirigentes consideraban que una mano
de obra saludable y productiva dependia del alfabetismo basico. Hacia
1912, Sao Paulo (en términos constantes) estaba gastando por si mismo
casi tanto en salud publica como lo que todo el Imperio —los gobiernos
provinciales y centrales juntos— habia gastado anualmente a finales de
la década de 1880.

A nivel nacional, el progreso en la educacién, como en salud publica,
debe juzgarse a la luz de la miserable situacion legada a la Republica
por el Imperio. En 1886, habia s6lo un estudiante en la escuela primaria
o secundaria por cada 75 brasilefios (y la mayoria de los estudiantes es-
taban en escuelas privadas). Esta situacion era peor que la del afio cen-
sal previo, 1872, cuando la proporcion era de 1 a 68, en comparacion’
con 125 1/2 en Estados Unidos en esa época. Para 1907 la proporcién
en Brasil era de 1 a 33, dos veces mejor que las tasas imperiales re-
cién citadas.”® Asimismo, la cantidad de alumnos de primaria en Brasil
aument6 a mas del doble entre 1889 y 1907. En cuanto al alfabetismo,
los datos censales disponibles indican un ligero declive en las Gltimas;
dos décadas del régimen imperial: de 16% en 1872 a 15% en 1890. Para’
1900 la tasa se habia elevado a 26 por ciento.7

Por uitimo, la cantidad de facultades universitarias (no militares) se
expandié de manera significativa, en contraste con la media docena de

72 Eduardo Arriaga, New Life Tables for Latin American Populations in the Nineteenth and
Twentieth Centuries, Berkeley, University of California Press, 1968, p. 42; 18cg, O Brasil em niime-
ros, s.p.i., s.f, p. 13.

™3 Love, Sdo Paulo..., op. cit,, p. 93; 18GE, O Brasil em niimeros, p. 5.

74 El alfabetismo disminuy6 a 25% en 1920 (Ludwig, Brazil..., op. cit., p. 132); pero los cilculos
retrospectivos revelan que el censo de 1920 exager6 la poblacién general en 12 %. De este modo la
tasa de alfabetismo debié de haber sido subestimada, con la suposicion de que las cifras del censo
globales son menos confiables que las de la poblacién alfabeta. Todos los censos durante 1920
subestiman el alfabetismo cuando se comparan con los de 1940 y posteriores, en cuanto el primero
incluia a las personas de entre 0 y 4 afios de edad.
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todos los tipos legados por el Imperio, en la medida en que mas estados
demandaron instituciones de educacién superior dentro de sus fron-
teras. Hacia 1908 habia 25 de tales instituciones en Brasil. Puede obser-
varse, por ejemplo, que Getulio Vargas y su generacién de gauchos
(Flores da Cunha, Joio Neves, Mauricio Cardoso) estudiaron leyes en
Porto Alegre, mientras que la generaciéon previa (Julio de Castilhos, Pi-
nheiro Machado y Borges de Medeiros) habia estudiado en Sao Pauloy
Recife.

He senialado que los intereses econémicos basados en el latifundio
controlaban el régimen republicano de manera mas directa y efectiva
que en el Imperio. La monarquia no respondié de manera adecuada a
_las oportunidades implicitas en el auge del comercio mundial generado
por la segunda Revolucién Industrial en la cuenca del Atliantico norte
»deSpues de 1880, y por ende poderosos intereses provinciales se decla-
‘raron en favor de un sistema federal. La debilidad del Antiguo Régimen
‘al poner en prictica politicas econémicas y sociales quizas contribuyd
‘tanto a su derrumbe como su falta de atencién a los intereses regionales

‘especificos. El régimen republicano de febrero de 1891 si marcé una
diferencia: simplemente no era suficiente.

*+ Si observamos el final del periodo estudiado y comparamos los re-
‘gimenes federales de los afios de 1889-1937 con el Estado Névo y el
‘régimen contemporineo en México, observamos otros elementos que

. hacen mis poderosa la idea federal en Brasil de lo que a menudo se
‘supone.

En primer lugar, habia una continuidad de la intervencién guberna-
:mental en la economia y la sociedad de la Vieja a la Nueva Repuiblica y
“al Estado Névo. Para todo el periodo de 1889-1937, la esfera legitima de
-actividad gubernamental —en los niveles estatales y federal— se ex-
pandi6é considerablemente, primero para apoyar la cartelizaciéon (ini-
cialmente en la valorizacién del café y después de 1930 de manera mas
- amplia)”5 y mas tarde también para aplicar politicas de bienestar social,
que aumentaron ripidamente con la sindicalizacion posterior a 1937.
Sin embargo, en asuntos fiscales la tendencia a la centralizacién a me-
nudo observada en la era de Vargas debe matizarse. Aunque el ingreso
estatal en conjunto disminuy6 ligeramente con el Estado Névo, Sao
Paulo aumenté su participacion de ingresos y gastos totales en cada dé-

75 El gobierno federal habia realizado esfuerzos para garantizar la valorizacién del caucho, pero
fracasé no sélo debido al irresoluble problema de las plagas, sino también porque la participacién
en el mercado que tenia Brasil era menor hacia la primera Guerra Mundial.
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cada desde el inicio del siglo hasta la dictadura militar de los afios se-
senta.’¢ La concentraciéon de poder en la capital nacional durante los
treinta es por lo tanto un proceso mis definido en la toma de decisiones
politicas que en las administrativas.

Una comparacién internacional de los ingresos estatales y federales
es todavia mds reveladora de la debilidad de la tendencia a la centrali-
zacion. Aunque al parecer el gobierno estadunidense estaba menos cen-
tralizado fiscalmente que el de Brasil en visperas de la segunda Guerra
Mundial, el gobierno nacional de Brasil durante la supuestamente cen-
tralizada dictadura del Estado Novo recab6 y gast6 menos de los totales
gubernamentales que los gobiernos federales de Canadi o Argentina en
1940.77 Comparando Brasil con el México contemporineo, y dividiendo
los 15 anos del ejercicio de Vargas en dos fases, que corresponden a los
afos revolucionario-institucionales del Estado N6vo, obtenemos los sis
guientes resultados:”®

1931-1937 1938-1945
Todos los ingresos estatales brasilefios

como porcentaje de los ingresos federales 579 55.7

i
Todos los ingresos estatales mexicanos como .
porcentaje de los ingresos federales 22.7 17.3

Es irb6nico que la proporcién de los ingresos gubernamentales es:
tatales en relacién con los centrales en Brasil, con el supuestamente
centralizado Estado Novo, haya sido mis de tres veces mayor que la
proporcién contempordnea en México, que tenia un sistema federal y
no unitario. Tal vez la contribucién mis significativa de Brasil a la practi-

76 En 1968, Sdo Paulo representd 50.1% de todos los ingresos estatales y sus ingresos corres-
pondian a 36.2% de los de la uni6n; ademas, 43.8% de los ingresos federales se recababan en Sdo
Paulo. Compilado de los datos del I1BGE, Anudrio...1969, Rio de Janeiro, 1969, p. 664; y
Anudrio.. 1971, pp. 778, 791.

7 Love, Sdo Pawlo, ap. cit., p. 266.

74 Para los datos brasilefios, véase 53o Paulo, Secretaria da Fazenda, Relatdrio... 1949, p. 72; IBGE,
Anudrio...1939/1940, p. 1409; 1BGE, O Brasil em niimeros, p. 140. Se encuentran tendencias simi-
lares para los gastos en las mismas fuentes. Tanto los ingresos y los gastos “ordinarios” como los
“extraordinarios” se incluyen en estos datos para los estados y la union.

Para datos mexicanos, véase México, Secretaria de Economia, Direccién General de Estadistica,
Anuario estadistico de los Estados Unidos Mexicanos: 1939, México, 1941, pp. 666-667; 678-679;
Anuario...1943-1945, México, 1950, pp. 762, 766-767. En ningan caso conté el Distrito Federal
como estado, aunque se agrupa con los estados en los datos mexicanos. Para los ingresos de 1939,
utilicé las cifras revisadas publicadas en Anuario... 1942,
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ca corporativista en los afos treinta haya sido su administracion parcial-
mente descentralizada, en contraste con los regimenes mas claramente
unitarios de Italia y el este de Europa.

CONCLUSION

Durante el primer régimen federal de Brasil, la Vieja Republica, los es-
tadistas del pais no lograron desarrollar instituciones politicas viables.
En particular, no habian creado partidos politicos que cruzaran las
lineas estatales y eran incapaces de eliminar el potencial de crisis de la
sucesion presidencial. La movilizacion politica (en términos del por-
" centaje de poblaci6én votante) permaneci6 baja hasta el fin del periodo,
;aun cuando se emitieron mas votos en 1930 que nunca antes. La ausen-
!cia de una amplia participacién politica habia ocasionado un sistema
‘(por lo general dominado por Minas y Sdo Paulo) en donde las élites
‘tomaban las principales decisiones. Las convenciones y elecciones que
'seguian a las decisiones del comité solian ser formalidades. La falta de
" participacién popular en la politica se relacionaba con la distribucién
spredominantemente rural de la poblaci6én brasilefa, su pobreza y el go-
{bierno del coronel en el municipio. El fraude se extendia desde el nivel
-local hasta el Congreso, donde los comités de credenciales por lo regu-
. lar obedecian las 6rdenes del presidente al contar los votos en las elec-
: ciones federales. La politica dos governadores, que tendia a mantener a
.los grupos gobernantes indefinidamente en todos los niveles del poder,
-habia minado la legitimidad del sistema politico entre los nuevos gru-
"pos urbanos, los elementos reformistas del ejército y las facciones y
-partidos minoritarios de la élite politica. El intento de los tres grandes
‘estados surefios por monopolizar el poder y el patrocinio federal tam-
bién habia empanado el sistema politico a los ojos de las élites del
. noreste. Cuando la Gran Depresion y una crisis de sucesién coinci-
dieron, el régimen cayo.

A grandes rasgos, era un poder econémico regional sumamente ses-
gado combinado con realidades politicas neopatrimoniales y acuerdos
institucionales particulares (por ejemplo la eleccién directa del presi-
dente) lo que le habia otorgado a la Vieja Repiblica sus caracteristicas
oligarquicas y desiguales, y finalmente inflexibles e ilegitimas. Sin embar-
g0, la accion humana era importante en las capacidades peculiares de
grupos como el comité ejecutivo del Partido Republicano Mineiro o
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de individuos como el senador gaucho Pinheiro Machado, quienes em-
pleaban sus habilidades politicas para alcanzar un poder y una ventaja
desproporcionados para la fuerza economica de sus estados.

A pesar de la debilidad del régimen, los gobiernos tanto estatales
como nacionales intervenian activamente en la economia y, en menor
medida, en la esfera social. De este modo, habia una continuidad entre
la Primera y Segunda Republica, a pesar del creciente poder del gobier-
no central. Ademas, la dimension regionalista de la politica continué en
los anos treinta y, en la mente de muchos participantes, sobre todo de
los paulistas, los amplios poderes para los estados siguieron identifi-
candose con el liberalismo y la democracia, aun cuando tales poderes
significaran el control oligarquico mediante el clientelismo en el noreste.
Vargas realiz6 el mismo juicio al instituir su régimen autoritario en 1937,
pero fue incapaz de revertir la descentralizacion fiscal de los dos pri-
meros regimenes republicanos. En su golpe, fue ayudado por el cambio
de actitud de los industriales paulistas, cuyo nuevo interés en el merca-
do nacional también pudo haber estado relacionado con su insatisfac-
cién con la distribucion de ingresos previa al Estado Novo.



FEDERALISMO Y REGIONALISMO EN BRASIL, 1889-1937 221

BIBLIOGRAFfA COMENTADA

Un ensayo bibliogrifico reciente sobre la Primera o Vieja Repiblica
(1889-1930) es el de Angela de Castro Gomes y Marieta de Moraes Fe-
rreira, “Primera Repiblica: Um balango historiografico”, en Estudos
Historicos, vol. 2, nim. 4, 1989, pp. 244-280. También véase un ensayo
mas breve de Boris Fausto en su “Brazil: The Social and Political Struc-
ture of the First Republic, 1889-1930” en Leslie Bethell (comp.), Cam-
bridge History of Latin America, vol. 5, Cambridge, Inglaterra, 1986, pp.
918-923. Para la historiografia de los afios treinta, véase Lucia Lippi
Oliveira, et al., Elite intelectual e debate politico nos anos 30: uma bi-
~ bliografia comentada da Revolugao de 1930, Rio de Janeiro, Fundagio
: Getulio Vargas, 1980, y Ana Ligia Medeiros y Mdnica Hirst (comps.), Bi-
! bliografia historica: 1930-1945, Brasilia, Editora Universitaria de Bra-
fsﬂia, 1982.
. Para una introduccién a la transicién del Imperio a la Repiublica y la
historia general de la Primera y Segunda Repiblica, que comprende los
-anos de 1889-1937, véase Sérgio Buarque de Holanda y Boris Fausto
.(comps.), Historia Geral da Civiliza¢do Brasileira, t. 2, vol. 5, y t. 3,
i vols. 1-4, Sao Paulo, piFeL, 1972-1984. Edgard Carone investiga el perio-
"do en tres trabajos: A Reptuiblica Velba: Institugdes e classes sociais,
1970; A Repiiblica Velba: Evolugao politica, 1971, y A Repiiblica Nova
", (1930-1937), 1974, todos publicados en Sio Paulo por DIFEL.
:  Sobre asuntos constitucionales y teoria politica, véase Jodo Camillo
“de Oliveira Torres, A formagdo do federalismo no Brasil, Sio Paulo,
? Editdra Nacional, 1961. Para un enfoque sociolégico al problema del fe-
_deralismo y el regionalismo, véanse los primeros tres ensayos de Jorge
‘Balan (comp.), Centro e periferia no desenvolvimento brasileiro, Sio
Paulo, piFeL, 1974, por Balan, Anténio Octavio Cintra y Simon Schwartz-
man. Para una introduccién al problema del regionalismo en la historia
latinoamericana con énfasis en Brasil en 1889-1937, véase Joseph L.
Love, “An Approach to Regionalism”, en Richard Graham y Peter H.
Smith (comps.), New Approaches to Latin American History, Austin,
University of Texas Press, 1974, pp. 137-155.

Los problemas del federalismo y del regionalismo para el periodo
analizado se examinan de manera sistematica y comparativa desde las
perspectivas de tres estados en Joseph L. Love, Sdo Paulo in the Brazi-
lian Federation, 1889-1937, Stanford, Stanford University Press, 1980;
John D. Wirth, Minas Gerais in the Brazilian Federation, 1889-1937,



222 EL FEDERALISMO LIBERAL

Stanford, Stanford University Press, 1977, y Robert M. Levine, Pernam-
buco in the Brazilian Federation, 1889-1937, Stanford, Stanford Uni-
versity Press, 1978. Los tres estudios plantean las mismas preguntas,
relacionando el estado con la nacién; emplean iguales definiciones y
tipos de datos, y tienen el mismo formato de capitulos. Abordan los
asuntos de las estructuras y dindmicas econoémicas, la sociedad y la cul-
tura regionales, la politica estatal y nacional, las relaciones centro-peri-
feria, las ambigliedades de la integracién regional y nacional, la com-
posicion de las élites politicas (incluyendo comparaciones cuantitativas)
y el significado fiscal del federalismo.

Un trabajo anterior pero sumamente relacionado es el de Love, Rio
Grande do Sul and Brazilian Regionalism, 1881-1930, Stanford, Stan-
ford University Press, 1971. Resimenes de Wirth, Minas Gerais; Levine,
Pernambuco; Love, Sd@o Paulo, y Love, Rio Grande do Sul, pueden
encontrarse en Fausto (comp.), Histéria Geral da Civiliza¢ao Brasileira,
t. 3, vol. 1. Sobre la politica interna de Minas Gerais, ademas de Wirth,
constltese Amilcar Vianna Martins Filho, “The White Collar Republic:
Patronage and Interest Representation in Minas Gerais, 1889-1930”, tesis
de doctorado, University of Illinois, 1986.

También hay monografias sobre los procesos politicos de los otros
dos estados importantes durante la Vieja Republica. Estin Marieta de
Moraes Ferreira (comp.), A Republica na Velba Provincia: Oligarquias
e crise no Estado do Rio de Janeiro (1889-193Q), Rio de Janeiro, Rio
Fundo, 1989, un proyecto de siete autores, y Eul-Soo Pang, Babia in the
First Brazilian Republic: Coronelismo and Oligarchies, 1889-1934,
Gainesville, University of Florida Press, 1979. AGn por examinarse para
la Primera Republica queda la politica del Distrito Federal, incluyendo
Rio de Janeiro. Para los anos treinta, ese tema se aborda desde la pers-
pectiva del populismo en Michael Conniff, Urban Politics in Brazil: The
Rise of Populism, 1925-1945, Pittsburgh, University of Pittsburgh Press,
1981.

Sobre los asuntos mis amplios de la politica basada en el Estado y el
tema del federalismo en los afos treinta, véase Angela Maria de Castro
Gomes (comp.), Regionalismo e centralizacdo politica: Partidos e cons-
tituinte nos anos 30, Rio de Janeiro, Nova Fronteira, 1980.

Una excelente monografia sobre el proceso politico basado en la fa-
milia' en el noreste es el de Linda Lewin, Politics and Parentela in
Faraiba, Princeton, Princeton University Press, 1987. Aunque no se
ocupa directamente de la politica, otro trabajo que muestra la centrali-



FEDERALISMO Y REGIONALISMO EN BRASIL, 1889-1937 223

dad de la familia amplia en todos los aspectos de la vida en el noreste es
el de Dain Borges, The Family in Babia, Brazil, 1870-1945, Stanford,
Stanford University Press, 1991. Sobre los asuntos relacionados con el
coronelismo, la obra clasica es la de Victor Nunes Leal, Coronelismo,
enxada e voto, Sio Paulo, Alfa-Omega, 1975. Un tratamiento mas re-
ciente es el de José Murilo de Carvalho, “Coronelismo”, en Israel Beloch
y Alzira Alves de Abreu (comps.), Diciondrio Historico-Biografico Bra-
sileiro, 1930-1983, Rio de Janeiro, Forense, 1984, vol. 2.

Para una historia econémica general del periodo, véase Annibal Villa-
nova Villela y Wilson Suzigan, Politica do governo e crescimento da
economia brasileira: 1889-1945, Rio de Janeiro, 1PEA, 1973, p. 85. Una

~investigacién mis reciente hecha por varias personas es la de Marcelo
Paiva Abreu (comp.), A ordem do progresso: Cem anos da politica eco-
nomica republicana 1889-1989, Rio de Janeiro, Campus, 1990. Un ana-
lisis econémico sistematico de la politica del café estatal y federal es el
de Carlos Manuel Peldez, “Anilise econdmica do programa brasileiro de
$ustentag:ﬁo do café, 1906-1945: teoria, politica e media¢do”, en Revista
Brasileira de Economia, vol. 25, nim. 4, oct.-dic., 1971, pp. 5-212. So-
bre el asunto de la intervencion gubernamental en la economia de la
Vieja Republica, véase Steven Topik, The Political economy of the Bra-
zilian State: 1889-1930, Austin, University of Texas Press, 1987.

Otros estudios relacionados con aspectos particulares del federalismo
‘en 1889-1937 se encuentran en las notas.

1

: Traduccién: Gabriela Montes de Oca Vega



EL FEDERALISMO LIBERAL EN ARGENTINA: 1852-1930

NATALIO R. BOTANA®

L FEDERALISMO LIBERAL que se formé en Argentina en la segunda

mitad del siglo x1x, encierra varias paradojas. Nacido de las guerras
civiles de Independencia, los conceptos tradicionales con que habitual-
mente se le designa son insuficientes para dar cuenta de su caricter y
trayectoria. Si, por un lado, los términos federalismo y liberal abarcan
en la teoria politica y en la historia comparada un proceso basado en la*
limitacion del poder politico, por otro, ese movimiento tuvo en Argenti-,
na el designio de constituir un Estado nacional y un régimen capaz de,
subordinar a las provincias dentro de un orden que las contuviera y, al -
cabo, las controlara eficazmente.

Del mismo modo, en la idea de Constitucién federal, con que la opo—-
sicidn a Rosas en el exilio pretendié superar €l antagonismo entre unl-
tarios y caudillos federales, coexistian en inevitable tensién de utopia
de las libertades republicanas y el anhelo de dar forma y sustento mate-;
rial al poder politico. Ese proyecto se condensé entre los afios 1853 y:
1860 en una Constitucién nacional que adoptaba la forma representati-
va republicana federal, segiin rezaba su articulo primero. Inspirada en
sus grandes lineas en el Gnico modelo republicano exitoso del Nuevo,
Mundo, la semejanza con la Constitucion federal de Filadelfia —la decla-
racion de derechos, el presidencialismo, la separacion rigida de pode-*~
res, el ejercicio directo e indirecto de la soberania del pueblo, el control
judicial— no debe ocultar los rasgos que le dieron fisonomia propia:
una inclinacién mas fuerte hacia el predominio del Poder Ejecutivo, atem-
perada por la no reeleccioén inmediata del presidente de la Repiblica, a
lo que se sumo el desequilibrio regional entre Buenos Aires y el interior.

En todo caso, la legitimidad de principio de que gozé esa Consti-
tucién entre los afios 1853 y 1930 justificé experiencias diversas. De
imagen deseable para la Argentina moderna, tal cual la formularon los
publicistas que mas tarde dieron vida y acciéon al nuevo orden, la

* Instituto Di Tella, Buenos Aires.
224



EL FEDERALISMO LIBERAL EN ARGENTINA: 1852-1930 225

Constitucién rigié mutilada hasta 1862 en un pais dividido por la guerra
civil, para convertirse desde esa fecha en instrumento eficaz para re-
ducir las viejas soberanias ain subsistentes en muchas provincias a la
unidad del Estado federal.

Este proceso de casi 30 anos culminé en 1880 con la federalizacion de
la ciudad de Buenos Aires. De alli arranca el desarrollo de dos tipos
sucesivos de regimenes de gobierno del Estado federal. El primero, que
transcurrié hasta 1916, descansé sobre un federalismo restrictivo, orga-
nizado en torno a gobiernos electores y al control de la sucesion. El se-
gundo, nacido de la reforma politica de 1912, albergé hasta 1930 una
temprana experiencia democraitica. En ambos casos, la Constitucion ac-

.tud como férmula politica impuesta por los gobernantes y acicate para
.€l cambio impulsado por la oposicion.
i Proponemos entonces explorar el federalismo liberal en Argentina de
racuerdo con esta secuencia: los debates teéricos acerca del federalismo
antes de la caida de Rosas; el Estado federal en formacién durante la
:guerra civil; el federalismo restrictivo del ochenta, marco de las liberta-
‘des civiles; el federalismo del sufragio universal masculino que amplié
las bases del sistema representativo. En este proceso de larga duracion
I?constimcional —el mas extenso en la historia argentina— el analisis del
vertical ascenso, gracias al cual el desierto barbaro del imaginario liberal
‘pasO a convertirse en una préspera nacion de inmigrantes, no debe
- omitir la observacion de una continuidad persistente y tenaz. Pues la so-
brevivencia de la forma unitaria del Antiguo Régimen, las belicosas
‘reivindicaciones de autonomia regional, o la debilidad de los procesos
deliberativos marcaron esta historia con el ambivalente significado de la
palabra federalismo, feudal por su origen y etimologia, republicano por
su propésito, centralizador por sus consecuencias.

LLAS IMAGENES DEL FEDERALISMO ARGENTINO

En el debate que tuvo lugar entre los afios 1840 y 1860, el federalismo
liberal se plante6 al principio en el plano tedrico. Durante la década que
antecedio a la derrota de Rosas en la batalla de Caseros (1852), los exi-
liados pertenecientes a lo que mas tarde dio en llamarse generacion del
37 fueron delineando un camino a cuyo término la reconciliacion entre
tradiciones opuestas se imponia gracias a una légica de naturaleza his-
térica, sin duda necesaria y benéfica.
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Esta incorporacion al pensamiento argentino de los argumentos del
eclecticismo doctrinario colocaba en tension a viejos antagonismos —uni-
tarios y federales, civilizacién y barbarie, minorias ilustradas y masas
inorganicas— para luego tomar lo mejor de cada uno y fundir esos frag-
mentos en una férmula republicana posible. El federalismo remozado,
que debia superar al despotismo rosista, venia pues precedido por esta
dolorosa introspeccion historica que rechazaba los argumentos abstrac-
tos del primitivo constitucionalismo de los afios 1819 y 1826.

Desde los textos que Echeverria expuso en el Dogma socialista. ..
hasta llegar a los escritos que Alberdi resumi6 en Bases y punto de parti-
da... y Sarmiento publicé en Facundo..., aquella aventura de la imagi-
nacion politica parecia convergir hacia un punto omega: una republica
federal que descansara sobre la legitimidad derivada del papel inno-
vador de las instituciones y del trabajo mas opaco y resistente de la exz
periencia y las costumbres.

Trasplantar leyes era sencillo: bastaba el oficio de un eficaz leglsta
para copiar y traducir ordenamientos juridicos del extranjero (y alli esta-,
ba, a mayor abundamiento, la Constitucion federal de Estados Unidos).
Trasplantar costumbres significaba afrontar, en cambio, un desafio mu-
cho mis ambicioso. Quiza esta empresa, envuelta en un imaginario exult
tante que no guardaba proporcién con la aldeana realidad de la cual
partia, haya echado las bases de la Argentina moderna.

L

La formula de Juan B. Alberdi :
$
Estas imagenes circulaban entre los publicistas cuando todavia pareci:;
lejana la posibilidad de ejercer el poder y las ideas no entraban en con~
tacto directo con la realidad. El triunfo de Urquiza dividi6 las aguas e
impregné el debate con el tono y la actitud de quienes se ubicaban en
bandos enemigos. Alberdi defendié en esta querella el concepto de un
Estado federal en pugna con el poder que la provincia de Buenos Aires
usurpaba al resto del pais. En rigor, en los afios posteriores a la publi-
cacién de la primera edicion de las Bases... en 1852, va plenamente
identificado con el gobierno de Urquiza, Alberdi fue perfeccionando
una idea del federalismo que a su funcion estatal afiadia la de ser el régi-
men politico mas efectivo para cambiar de raiz la sociedad colonial.

El federalismo tenia entonces un doble proposito: era, al mismo tiem-
po, conservador e innovador. En primer lugar, esa formula debia rehacer
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la vieja unidad politica, plasmada en el virreinato del Rio de la Plata que
habia estallado con la Independencia, merced a una constitucion repu-
blicana de caricter centralizado que, sin embargo, diese satisfaccion a
las reinvidicaciones de autonomia de las provincias.
De este modo, el presunto equilibrio entre los factores unitario y fe-
deral, sobre el cual descansaba la Constitucién sancionada por el Con-
greso de 1853, tenia por objeto instaurar una autoridad ptesidencial y
un Poder Ejecutivo (mucho mas cercano, segin Alberdi, a la tradicién
del Chile de Portales que a la Constitucion de Filadelfia) con plena capa-
cidad para ejercer en todo el territorio el monopolio de la coaccién fisi-
ca y el monopolio de los recursos fiscales. Para lo primero, Alberdi re-
-comendaba el estado de sitio y la intervencion federal. Para realizar el
segundo cometido era necesario que el gobierno federal controlase los
recursos de la aduana de la provincia de Buenos Aires.

' He aqui resumida la intencién conservadora de Alberdi. Su férmula
federal es el revés de la trama de los argumentos cldsicos: no nacia el
‘pacto federal en Argentina de unos territorios que guardaban su origi-
naria independencia cediendo parte de su soberania, sino de la autono-
mia que un poder central concedia a un conjunto de provincias que an-
iaﬁo fueron parte de un solo Estado.

" Pero el argumento de Alberdi trasponia ripidamente el umbral de es-
tas discusiones institucionales para explorar de inmediato un plan re-
‘sueltamente innovador. Porque ese orden virreinal resurrecto en clave
republicana era el inico medio prictico, aconsejado por la experiencia
histérica, para modificar de cuajo la poblacién criolla trayendo de Eu-
ropa los elementos vivos de la civilizacion industrial. El trasplante de
culturas era tan necesario para el porvenir del pais como los derechos
civiles garantizados por la Constitucion federal.

En realidad, el federalismo era para Alberdi una imposicion de la rea-
lidad y una solucién ecléctica que debia servir de andamiaje para dar
forma a un ideal de republica en donde el hogar natural de inmigrante
auténtico sujeto del porvenir, debia ser la sociedad civil. Con libertades
econdmicas para todos los habitantes y libertades politicas reservadas
para una élite criolla, la republica de Alberdi le asignaba al inmigrante
el papel decisivo de formar el tejido de una sociedad civil que diese
vida, mediante el ejercicio espontineo de la libertad, al inerme espacio
del Antiguo Régimen.

Segin Alberdi, las instituciones politicas serian conservadoras y la so-
ciedad civil innovadora. El Antiguo Régimen debia sobrevivir proviso-
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riamente a través de la férmula federal mientras la sociedad se transfor-
maba al influjo del trasplante. Por eso, Alberdi no se sentia urgido a otor-
gar al inmigrante ciudadania y participacion electoral, pues su utopia
era la de una sociedad donde debia predominar el autogobierno del in-
dividuo que creaba su propio destino. El mundo del inmigrante alber-
diano estaba en la sociedad y no en el Estado, en la creacién individual
y no en el designio colectivo, en la accioén singular mas que en la partici-
pacion comin en las decisiones publicas.

Las diversas perspectivas de Domingo F. Sarmiento

La Constitucién que en 1853 sanciond el Congreso de Santa Fe satisfacia
en gran medida las ambiciones de Alberdi. En ese orden federal de ca
ricter centralista, donde el dualismo entre nacién y provincias se incli-
naba con energia hacia el primer término, los extranjeros eran genero-
samente convocados por el preimbulo de la Constitucién y gozaban
por el articulo 20, contenido en la primera parte de las declaraciones,
derechos y garantias, de “todos los derechos civiles del ciudadano”. .

Muchos aspectos de esta propuesta despertaron la oposicion de Sal;‘—
miento. La identificacion del sanjuanino con la causa portefia tuvo entre
los afios 1853 y 1860 una derivacion te6rica que dejaba de lado algunas
de las conclusiones del Facundo. En la obra que lo lanzé a la fama,
Sarmiento habia esbozado una solucién institucional que, en sus gran-
des lineas, pretendia superar el conflicto entre ilustracion y caudillisma.

Esta variante ecléctica no desentonaba con el espiritu del autor de la'g
Bases. Pero cuando le toc6 a Sarmiento enfrentarse con Alberdi, en la
polémica sobre la Constitucién recién dictada, su enfoque se modificé
hasta el punto de recomendar un ortodoxo trasplante institucional de la
Constitucion de Filadelfia tal cual la exponian los textos mas federalistas
(en el sentido norteamericano de la palabra), entre los cuales sobre-
salian los estudios de Story.

Los Comentarios de la Constitucion... pretendian completar la ima-
gen de Estados Unidos que, siete afnos atrds, Sarmiento habia recogido
en los Vigjes... En esas péaginas latia una visiéon del mundo norteameri-
cano que albergaba unas costumbres igualitarias y un faastico progreso
material (los mismos rasgos que Tocqueville habia identificado alli mis-
mo para entender el fenébmeno democritico segin su naturaleza social).
En los Comentarios. .., en cambio, la busca se orientaba a reproducir, sin
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mayor distancia critica, aquel contorno institucional, pletérico de muni-
cipios y provincias autbnomas, donde a diario se perfeccionaba la liber-
tad politica. '

Si para Alberdi la solucion federal era conservadora, para el Sarmiento
de los Comentarios... el federalismo significaba un cambio radical. En
aquel momento sarmientino no habia concesién alguna para la transac-
cién con el pasado ni tampoco, en contra de lo que pretendia Alberdi,
correspondia ubicar la sede del gobierno federal en la ciudad de Bue-
nos Aires. Como en Estados Unidos, ese distrito federal, simbolo de un
compromiso entre estados que no reconocian supremacia en ninguno,
debia instalarse en un lugar neutral semejante al que, poco tiempo atris,

-Sarmiento habia evocado en su Argiropolis.
. Por otra parte, la tajante division entre habitantes extranjeros dedica-
ios a transformar la sociedad civil y una oligarquia criolla que retenia el
‘poder politico aparejaba consecuencias poco gratificantes para el fede-
ralxsmo republicano. Segin Sarmiento, era necesario ofrecer a los recién
llegados una comunidad politica donde compartir bienes publicos. Los
programas de educacién comin y obligatoria y las politicas agricolas de
frontera abierta, que diesen acceso a la propiedad de la tierra, se impo-
guan pues como corolarios necesarios.
" El apasionado alegato que ya insinuaba Sarmiento a favor de una ac-
cién publica activa, localizada de ser posible en los municipios y pro-
“vincias, contrastaba con la confianza de Alberdi en el rumbo benéfico
de la evolucién social. Esta sabiduria implicita en la accién espontinea
debia dar una respuesta mas sélida y duradera. Tarde o temprano el in-
migrante fundaria familias, tendria propiedad y empresas, legaria des-
cendencia‘ a la nueva tierra y con ella se formaria, pausadamente, un
concepto renovado de la ciudadania. Apenas entonces las instituciones
de la Constitucion federal representarian el papel que les asignaba la
teoria. A Sarmiento le obsesionaba en cambio el destino de una republi-
ca federal sin valores publicos, con sus mejores habitantes (él, como Al-
berdi, asumia que eran los inmigrantes) viviendo al ritmo del interés
particular. Habia, pues, que obrar pronto y en profundidad con la mira
puesta en las instituciones en tanto agentes imprescindibles de una
transformaci6n tan necesaria como urgente.
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La vision bistorica de Bartolomé Mitre

En torno a las especulaciones de Alberdi y Sarmiento rondaba la meta-
fora del desierto. Vacio de poblacion y ausencia de lazos materiales para
el primero, atormentada imagen de un pufiado de ciudades aisladas e
invadidas por el mundo rural para el segundo, el desierto traducia en
clave literaria y politica dos mitos renovados por el lenguaje del roman-
ticismo: el mito de una geografia salvaje sin pueblos afincados y el mito
de la barbarie.

El paisaje tenia escasos puntos de contacto con la repiblica federal
de Estados Unidos. Es mas: el lapidario juicio que Tocqueville propiné a
México, en la primera parte de La democracia en América publicada en
1835, marcaba a fuego un punto de partida en nuestro federalismo con-
denado por su propia historia. No hay por qué extranarse si Alberdi y
Sarmiento, en la misma linea de aquel popular pensador politico, re-,
crearan la nocién de punto de partida como una nueva historia que, sin;
negar en el caso de Alberdi una estratégica continuidad, ofreciese al.
Plata la posibilidad de radicar en sus tierras nuevas instituciones y nue-
vas costumbres.

Bartolomé Mitre fue mas optimista. En los afios 1858 y 1859, al paso
de una febril y sin duda exitosa actividad politica en Buenos Aires, Mitre
dio a conocer la segunda edicién de la Historia de Belgrano y de la
emancipacion argentina. En esta obra, consagrada en una primera lec-
tura a exaltar la accién de un virtuoso héroe de la Independencia, Mitrd
disefi¢ un futuro para el federalismo en Argentina, arraigando la idea.
del punto de partida en el marco de un proceso histérico cuyo desen-tI
volvimiento y destino eran fatalmente republicanos.

Segun Mitre, la percepcién de los espacios vacios del Rio de la Plata™
contrastaba con la experiencia latinoamericana. La Nueva Espana y
Pera se habian construido sobre civilizaciones indigenas que la domi-
nacioén colonial pretendi6 fusionar con la cultura espanola. Por tanto, el
derecho de pertenecer a una region sin la mano de obra necesaria para
montar una explotacion feudal de sefiores blancos y siervos indigenas,
ofrecia a esas tierras del sur un auspicioso punto de partida. No eran
profundas las diferencias entre ricos y pobres ni tampoco parecia con-
cebible reproducir el orden monarquico con el boato que reinaba en
México o en Lima.

Buenos Aires y el litoral estaban muy lejos-de aquellos centros, las re-
ducciones de la regién guarani habian desaparecido luego de la expul-
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sién de los jesuitas; Cérdoba y las aldeas del norte reflejaban con ex-
trema sencillez aquella pretendida grandeza. Para esa representacion
inicial de Argentina, concluia Mitre, la imitacién colonial no tenia mayor
sentido.

El punto de partida determinaba pues el destino republicano. Esta re-
dencioén de la sociedad colonial, cuyas virtudes no estaban como creia
Alberdi en sus instituciones politicas sino en la igualdad embrionaria de
su estructura social, habia generado, segin Mitre, un efecto ejemplar
desde el momento en que Buenos Aires proclama en 1810 el gobierno
propio y pone en marcha una frustrada sucesién de planes constitu-
yentes inspirados en la tradicibn monarquica y unitaria de la Ilustracion

~espafiola.

Todo ese pasado tan préximo en el tiempo, y a la vez tan distante con
}especto al clima republicano impuesto por nuestra propia historia, de-
bia desaparecer necesariamente al influjo de la guerra social entre Bue-
nos Aires y los caudillos del litoral que la revolucién habia desatado. El
caudillismo emerge de este modo como una fuerza radicalmente nove-
dosa, cuya funcién principal consiste, por un lado, en derrotar los pro-
yectos monarquicos y centralistas de los letrados portefios y, por otro,
en echar las bases de un federalismo que, tarde o temprano, debera
plasmarse en un pacto constitucional.

La analogia de esta interpretacioén con el papel que Mitre estd desem-
pefiando a partir de 1852 es sugestiva. El historiador construye en el pa-
sado un proceso necesario en el cual la fusion de principios antagéni-
cos (Buenos Aires y el litoral entre 1810 y 1820; Mitre y Urquiza entre
¥852 y 1859) dari sustento a la Constitucion de 1853 reformada en 1860,
un afio mas tarde de la publicacién de la Historia de Belgrano... La
guerra social abria y aceleraba la historia republicana, en la medida en
que ella misma con sus caudillos habia dado a luz al federalismo ar-
gentino, mientras el solemne documento de la Constitucion nacional de
1853-1860 venia a cerrar dicho proceso con una sintesis al fin acordada
entre el interior federal y el Buenos Aires unitario.

EL FEDERALISMO Y LA GUERRA CIVIL: 1852-1880
La sintesis que Mitre buscaba tard6 en llegar un cuarto de siglo. En el

periodo que transcurre entre 1852 y 1880, Argentina no doblegd a la
guerra civil, pero al menos dej6 atrds el problema mayor que las rela-
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ciones institucionales planteaban desde 1810. Hasta 1853, los conflictos
civiles se dirimieron sin que ninguna estructura constitucional, incluida
la confederacion rosista, pudiese reinvindicar un poder politico efectivo
sobre los habitantes del territorio argentino basado en el caricter in-
mediato de sus decisiones.

A partir del Congreso de Santa Fe, los datos del problema cambiaron
significativamente: emergié en escorzo un Estado federal dispuesto a
instalar la soberania del gobierno nacional y subordinar a ese imperio
constitucional a todas las provincias. En medio de una guerra civil que
durd ocho anos, esa intencién fue compartida por el gobierno instalado
en la ciudad entrerriana de Parana, durante la presidencia de Urquiza
entre 1854 y 1860, y por la politica que Mitre desplegd desde Buenos:
Aires luego de la victoria en la batalla de Pavon en 1861.

La primera fase constituyente entre 1852 y 1860 tuvo entonces varias?
caracteristicas. Buenos Aires rechazo el Acuerdo de San Nicolads convo-,
cado por Urquiza después de Caseros: el Congreso constituyente se-j
siond y sanciond la Constitucién nacional en Santa Fe sin la presencia .
de Buenos Aires, cuya ciudad estaba situada por el ejército de Urquiza;
Buenos Aires dicté una Constitucién en 1854 por la cual asumia su ple-.
na soberania estatal hasta delegar en un nuevo congreso constituyente;’
debido a la derrota que le infligié Urquiza al ejército de Buenos Aires en
el combate de Cepeda, se firmé en 1859, en San José de Flores, el Pacto;
de Unién Nacional, del cual se derivé la Convencion Reformadora de la:
Constituciéon de 1860 que incorporé recaudos autonomistas al texto de{
1853 para garantizar a Buenos Aires su presupuesto hasta 1864; Barto-
lomé Mitre, en fin, futuro presidente constitucional en 1862 con el con-
curso formal de todas las provincias, juré la Constitucién nacional en’
1860 antes de la batalla de Pavon. >

Tras estas disputas se agitaba una relacion de fuerzas determinada por
el contraste entre la escala urbana de Buenos Aires (100 000 habitantes,
de los cuales 45% eran extranjeros) y la dimension aldeana de Parand y
Rosario con 10000 habitantes cada una, y aun de Cérdoba con 25 000.
La aduana, mas un banco emisor, proveia a Buenos Aires de los recur-
sos para un presupuesto de gastos que excedia el de todas las provin-
cias juntas. No obstante, las diferencias demograficas y econémicas no
afectaban mayormente el equilibrio militar: la provincia de Entre Rios,
Gnico soporte pese a su indigencia fiscal del gobierno de Parana, era ca-
paz de levantar un ejército de caballeria de 10000 hombres con pertre-
chos suficientes para una campafa de ripido movimiento. En todo
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caso, esta relacion de fuerzas se condensaba en dos litigios que, de alli
en adelante, habrin de imponer su sello dominante al federalismo ar-
gentino: la cuestion de la capital de la repiblica y la interpretacién que
merecia la intervencion federal.

En el articulo 32, la Constitucion de 1853 decia que las “autoridades
que ejercen el gobierno federal residen en la ciudad de Buenos Aires
que se declara capital de la Confederacién por una ley especial”. Esta
redaccién fue modificada luego del Pacto de San José de Flores, incor-
porando a la reforma de 1860 el siguiente texto:

Las autoridades que ejercen el Gobierno Federal residen en la ciudad que se
. declare Capital de la Republica por una ley especial del Congreso, previa ce-
sién hecha por una o mads legislaturas del territorio que haya de federali-
zarse.

a e W

Como veremos de inmediato, los términos del conflicto quedaron es-
xabiec:dos no tanto entre Buenos Aires y el resto del pais (version, dicho
sea de paso, muy difundida en nuestra historiografia), sino entre el go-
bierno federal y las provincias mas poderosas, de las cuales, precisa-
ente, sobresalia Buenos Aires con su ciudad que controlaba la boca
del rio de la Plata y su vasta campafia que se extendia hacia la tierra in-
culta del sur y del oeste.

- Con la intervencién federal ocurrié un proceso anialogo. El articulo 62
te la Constitucion de 1853 establecia que

3 el Gobierno Federal interviene con requisicion de las Legislaturas o gober-
nadores provinciales, o sin ella, en el territorio de cualquiera de las Provin-
cias, al solo efecto de restablecer el orden piblico perturbado por la sedi-

cion o de atender a la seguridad nacional amenazada por un ataque o
peligro exterior.

En la Convencion Reformadora de 1860, Buenos Aires hizo prevale-
cer un temperamento mds cercano al modelo norteamericano al supri-
mir la posibilidad de intervenir sin requisicién. El texto modificado, in-
corporado definitivamente a la Constitucién, decia asi:

El gobierno federal interviene en el territorio de las provincias para garantir
la forma republicana de gobierno, o repeler invasiones exteriores, y a requi-
sicion de sus autoridades constituidas para sostenerlas o restablecerlas, si
hubieran sido depuestas por la sedicion, o por invasion de otra provincia.
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A pesar de que se habia conjurado el peligro de intervenir de oficio
(posicion que defendia Alberdi y condenaba Sarmiento), la sentencia
introductiva del articulo 62 le otorgaba al gobierno federal un amplio
margen de accion. Se indicaba, en efecto, que el gobierno federal inter-
viene para garantir la forma republicana de gobierno sin especificar si
dicho curso debia adoptarse por ley del Congreso o por decreto del
Poder Ejecutivo. Los hechos posteriores mostrarin que, tras este criterio
juridico en principio neutro, se desarrollaron costumbres intervencio-
nistas que acrecentaron el poder del gobierno federal.

La primera fase de control nacional

La caida del precario Estado federal, que comenz6 a gobernar Urquiza
en 1854, fue el preimbulo de la primera fase de control nacional sobre
las provincias. Buenos Aires habia acatado la Constitucion reformada en
1860, pero no integré la rama legislativa del gobierno federal cuyo.
asiento seguia en la ciudad de Parani (sus diputados fueron rechazados
por haber sido electos mediante la ley provincial de Buenos Aires en lu-
gar de serlo por la ley nacional de elecciones). Cuando el sucesor de
Urquiza, Santiago Derqui, intenté quebrar en Cérdoba una coalicién fa-
vorable a Mitre, se crearon nuevamente las condiciones para un en-
frentamiento armado. La victoria de Mitre al frente del ejército de Buenos
Aires en la batalla de Pavén, en 1861, cerrd provisoriamente el pnmer
tramo de una guerra civil que aln se prolongana durante dos décadas

No obstante, una modificacién sustancial vendria a reforzar aquelloés
cimientos fragiles del Estado federal. En breve lapso, el triunfo de Pavon
abri6 ante Bartolomé Mitre un espacio sobre el cual actuar e imponer la-
autorizacién nacional. Agotado por un empate que no lograba resolver
a su favor, Urquiza se retiré con el ejército intacto a su provincia de En-
tre Rios. Poco tiempo después se instalaron los tres poderes del gobier-
no federal en la ciudad de Buenos Aires y Mitre fue elegido unanime-
mente en las juntas de electores presidente de la nacién.

Del choque belicoso entre dos unidades politicas en la década del
cincuenta — Buenos Aires y Parani— se habia pasado a una relacién
donde por vez primera surgia frente a las provincias un centro Gnico de
autoridad condensado en los tres poderes del gobierno federal. Esta iné-
dita circunstancia abarcé las presidencias de Bartolomé Mitre (1862-1868),
Domingo F. Sarmiento (1868-1874) y Nicolas Avellaneda (1874-1880).
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En esos 18 afios, se transformoé el espacio del Estado federal, se ga-
naron 400 000 km? de tierras laborales en la regién de la pampa hiimeda
(que comprendia el centro y el sur de Buenos Aires, el territorio nacio-
nal de La Pampa y el sur de Santa Fe y Cérdoba), los gastos y las rentas
del gobierno federal se multiplicaron por mis de tres veces y la inter-
vencion federal y el estado de sitio se aplicaron en 27 y 15 ocasiones,
respectivamente.

Esto no significa que el Estado federal haya alcanzado de partida la
plenitud de su soberania. Mas bien, esta primera fase de control nacio-
nal debe ser vista como un sostenido proceso de reduccién de las pro-
vincias a la unidad del Estado que se escalona en tres etapas.

La primera cubre enteramente la presidencia de Mitre. Las rebeliones

; en el norte del pais y en la region de Cuyo provocaron la reaccién vigo-
Erosa del gobierno federal. La turbulencia permanente de muchas pro-
* vincias ain dominadas por viejos caudillos y montoneros, combinada
con las reacciones que produjo la guerra con Paraguay a partir de 1865,
: no detuvieron la accién del gobierno nacional. La presidencia de Mitre
- tuvo éxito en esta emergencia: impuso el orden, al establecer de modo
coercitivo el principio de la integridad territorial, pero fracaso en su em-
;peﬁo, por convertir a la provincia de Buenos Aires en el distrito federal
“de la Republica.
La division del viejo partido liberal portefio entre “mitristas” favora-
* bles a la federacion y “alsinistas” (seguidores de Adolfo Alsina), que de-
‘fendian a rajatabla la autonomia de la provincia, se expresé a través de
‘un conflicto entre el Congreso nacional y la legislatura de Buenos Aires.
:El Congreso aprobé una ley cuyo articulo 20. disponia que durante “el
término de tres anos contados desde la publicaciéon de esta ley, las au-
toridades nacionales continuarin residiendo en la ciudad de Buenos
Aires, la cual como la Provincia queda federalizada en toda la extension
del territorio”.

Como la Constitucioén nacional exigia la cesiéon de dicho territorio por
la legislatura de Buenos Aires, ésta rechazé la ley sancionada por el Con-
greso. Por fin, la propia legislatura de la provincia, invitada por el Poder
Ejecutivo a manifestar su parecer para salir del estancamiento, propuso
declarar a la ciudad de Buenos Aires residencia de las autoridades nacio-
nales mientras el Congreso no dictase la ley de capital permanente. El
Poder Ejecutivo acepté la propuesta y la gir6 al Congreso nacional, que
la hizo ley Mientras tanto, el Congreso nacional ratificaba la decision
del presidente Mitre de desarrollar un ambicioso sistema educativo con
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la fundacion de los colegios nacionales para la ensenanza media de
Buenos Aires, Concepcion del Uruguay (establecido previamente por
Urquiza), Catamarca, Salta, Tucumin, San Juan y Mendoza.

Expansion por un lado y restricciéon por otro: al término de la presi-
dencia de Mitre quedaron delimitadas las fronteras del Estado federal.
Era evidente que esos limites se habian ensanchado hacia el centro y el
norte del pais, pero la capacidad de control de un ejército nacional de
15000 hombres estaba restringida por una periferia formada por Entre
Rios y Buenos Aires. Gracias a su poder militar y econémico, y a la au-
toridad de que gozaba Urquiza, las dos provincias frenaban la interven-
cion federal. De tal suerte, coexistian dos formas de federalismo. Una,
reivindicaba con éxito la pretension hegemonica del gobierno nacional .
sobre las provincias; la otra, en cambio, dibujaba un cuadro semejante a
la vieja confederacién de provincias de la Argentina criolla, donde los
gobernadores atin levantaban ejércitos particulares para dirimir los con- |
flictos de dominacion. 4

A la postre, predominé el federalismo hegemonico. Para ello fue ne- .
cesario atravesar la segunda y la tercera etapa del proceso antes senala-
do de reduccion a la unidad. Durante la presidencia de Sarmiento (que .
obtuvo luego de un complicado proceso electoral el consentimiento de !
Mitre y Urquiza), el Congreso sancion tres leyes de federalizacion para”
instalar la capital en Villa Maria (Cérdoba) y Rosario (Santa Fe), que -
quedaron sin efecto debido al veto opuesto por el Poder Ejecutivo en:
1869, 1871 y 1873 (en 1868, Mitre también rechazé otra ley del mismo’
tenor). :

La contradiccion en que incurria Sarmiento, si se recuerda lo dicho en'
sus Comentarios..., no podia ser mas notoria. A pesar de que en 1867 "
habia vencido el plazo de residencia del gobierno federal en Buenos -
Aires sin que el Congreso dictase la ley de capital permanente, el presi-
dente Sarmiento borraba con su veto lo que habia escrito el publicista
de comienzos de los afos cincuenta.

La explicacion debe tomar en cuenta el hecho dramitico de la guerra
en Entre Rios que sigui6 al asesinato de Urquiza en 1870. Sarmiento
habia visitado a Urquiza en su palacio de Concepcion del Uruguay para
dar mayor sustento a una presidencia que €l consideraba todavia débil.
Pero la reaccién del gobierno federal, que Sarmiento condujo intervi-
niendo Entre Rios y aplicando el estado de sitio para reprimir al caudillo
rebelde Lépez Jordan, tuvo al cabo mayores beneficios para consolidar
la autoridad presidencial. Pues esos resultados no se debieron a las ne-

ey
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gociaciones de corte diplomatico que el presidente encaraba con Urqui-
za antes de su muerte, sino al despliegue en aquel santuario de Entre Rios
de un ejército nacional provisto de armas de repeticion y apoyado por
una moderna flota fluvial. Asi se derroté a la vieja caballeria de 14 000
hombres que comandaba Lépez Jordan.

La caida de Entre Rios en el litoral se sumo a la de Santiago del Estero.
Si bien los caudillos que mandaban en aquella provincia, los hermanos
Taboada, habian sido aliados de Mitre, su posicion independiente frente
al gobierno federal, mucho menos en importancia que la de Entre Rios y
Buenos Aires, los hacia sin embargo protagonistas naturales del decli-
nante federalismo de tradicién confederativa. Sarmiento se negd en
1869 a utilizar a los Taboada como agentes del gobierno federal para
pacificar las provincias del norte sacudidas nuevamente por la incursion
de otro caudillo, y en su lugar recurrié al ejército nacional, modificando
asi la estrategia de alianzas de que se habia valido Mitre. La muerte de

' Manuel Taboada, dos afios mas tarde, cerré el ciclo del caudillismo tra-

dicional en las provincias mediterrineas. S6lo quedaba en pie Buenos

. Aires.

El significado de la federalizacion de Buenos Aires

La sucesién de Sarmiento en 1874 puso al desnudo una estrategia de in-
corporacién de las provincias del interior al Estado federal, que una

" fraccién importante de la dirigencia portefia no practicaba ni menos

i

aceptaba. No debe omitirse, en este contexto la accion que desarrollé
Adolfo Alsina, el viejo adversario de Mitre: pacté acuerdos con goberna-

- dores de provincia y asegur6 desde la vicepresidencia que ejercié du-

rante el periodo de Sarmiento la victoria presidencial del tucumano Ni-
colas Avellaneda. Comenzoé entonces la tercera etapa en la construccion
del Estado federal.

Enmarcada por dos hechos de armas, en 1874 y 1880 la presidencia
de Avellaneda culminé con la federalizacién de la ciudad de Buenos
Aires. En 1874 Mitre impugno el triunfo de Avellaneda alegando fraude,
se levantd en armas y fue derrotado por el ejército nacional sin que la
provincia de Buenos Aires fuese intervenida ni sufriera mella al peculiar
status del gobierno federal en el municipio porteno. El presidente, en
efecto, carecia de jurisdiccion directa —seguridad, policia y asiento de
cuarteles— en esa ciudad que, desde 1867, lo consideraba un mero
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huésped. En 1880, en cambio, la insurreccion del gobernador de la pro-
vincia y candidato a la presidencia, Carlos Tejedor, fue sofocada me-
diante la primera intervencion federal a Buenos Aires que concluy6 con
la sangrienta derrota de las fuerzas bonaerenses en Barracas, Puente
Alsina y Los Corrales.

A partir de aquella fecha no hubo mis en Argentina ejércitos particu-
lares al servicio de una provincia ni tampoco regiones o ciudades domi-
nantes con capacidad para disputar el monopolio de la coaccion al go-
bierno federal. Tres factores, por lo menos, explican este hecho decisivo.
Primero, la debilidad de Buenos Aires, que en 1877 perdi6 con la muerte
de Adolfo Alsina el Ministerio de Guerra y una candidatura presidencial
con posible consenso en las provincias. Segundo, el ascenso de Julio A..
Roca, un oficial exitoso que actud en todos los frentes de batalla que
consolidaron el poder del gobierno federal, en el norte (en Paraguay),:
en el litoral (en Cuyo) y en el sur y en la Patagonia como ministro de
Guerra y comandante de la expediciéon definitiva contra los indios en
1879. Tercero, la coalicién llamada Liga de Gobernadores, con eplcen- !
tro en Cérdoba, integrada por 12 de las 14 provincias (el papel opositor
de Buenos Aires sélo cont6 con el apoyo de Corrientes), que sostuvo
con homogénea disciplina la candidatura presidencial de Roca y obtuvo'!
69% en las juntas de electores, asegurando asi el consenso necesario’
para que un cambio de tal magnitud se llevara a cabo sin afectar la vi- -
gencia de la Constitucion. ;

A primera vista, la federalizacion de Buenos Aires volcé a favor del’
interior la distribucién del poder en las juntas de electores que designa-
ban al presidente. Constituida la ciudad de Buenos Aires en capital fe-i
deral, la provincia sufrié una amputacién de 18 electores sobre 54 que
pasaron revista en las filas del nuevo distrito. Pero por poco que se pro-
fundice el analisis del dualismo federal, podri observarse otra relaciéon
de poder mis fuerte y constante: la de un gobierno nacional que, pro-
gresivamente, logré prevalecer sobre todas las unidades particulares
gracias a una combinacion de capacidad coercitiva y consenso institucio-
nal. Contd para ello con los recursos de la unificacién aduanera desde
mediados de la década del sesenta y con la organizacién del ejército, a
lo que se anadi6 la legitimidad de principio de que gozaba la Constitu-
cién nacional de 1853-1860. Tal fue la referencia inexcusable para cons-
truir el Estado federal.



EL FEDERALISMO LIBERAL EN ARGENTINA: 1852-1930 239

EL FEDERALISMO EN EL REGIMEN DEL OCHENTA: 1880-1916

El afio ochenta es un punto de ruptura en la historia del federalismo li-
beral que, sin embargo, no debe aislarse de una continuidad mas persis-
tente, pues se impuso, al cabo, aquello que muchos actores veian como
inevitable necesidad. El papel que desempenaron Mitre, Sarmiento y Al-
berdi en aquel Buenos Aires conmovido por una batalla urbana es, al
respecto, ejemplar. Por sus ideas o por su accion, los tres habian aposta-
do a favor del Estado federal en contra del viejo estilo confederativo de
la Argentina criolla. Pasado el tiempo de las polémicas y querellas de oca-
sion, los tres quedaron ubicados en el campo de los derrotados, sin
comprender que la accién centralizante, que ellos mismos preconizaron

.y en parte realizaron, habia pasado a manos de otro liderazgo.

% Al completar la formaci6én del Estado federal, el nuevo orden del

*ochenta concluyé unificando un régimen politico que habri de durar,
‘entre cuestionamientos y sobresaltos, hasta 1916. Antes del ochenta, la
Efragmentaci()n del Estado federal dio lugar a dos clases de regimenes
‘politicos: las coaliciones de gobernadores del interior, que comenzaron

a formarse en los tltimos afnos de la presidencia de Sarmiento, y el régi-
Emen de Buenos Aires, cuya clase politica permanecia escindida entre
‘mitristas y autonomistas. Después del ochenta, la dualidad de regime-

nes desaparece, la hegemonia gubernamental se unifica, las decisiones
*se irradian desde la capital federal y la escala de gobiernos electores,

'que venia insinudndose desde los tiempos de la Independencia, se ar-

ticula en un sistema basado en el control de la sucesion.

i El ochenta es, al mismo tiempo, punto de partida y coronamiento de
una larga tradiciéon que logré invertir, gracias al mecanismo de los go-
biernos electores, el clasico concepto republicano de representacién
politica. En lugar de ciudadanos auténomos que, aun en el marco del
sufragio restringido, tomaban parte en la eleccién de sus representan-
tes, el régimen del ochenta coloco en el centro del escenario a las insti-
tuciones (presidencia, gobernaciones, municipios y cuerpos legislativos)
que producian a sus propios representantes: el ciudadano no elegia;
elegian los gobiernos. De este modo, la representacion individual, que
debia circular de abajo hacia arriba, se convertia en la representacion de
las propias corporaciones institucionales que animaban un movimiento
en sentido inverso.

El régimen politico se desenvolvidé en varios planos. Favorecida por
una conjuncioén de factores internos y externos, Argentina fue testigo de
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un espectacular cambio de poblacién. Sarmiento hizo levantar, siendo
presidente, el Primer Censo Nacional de poblacion en 1869 que dio un
total de 1830214 habitantes. En el cuarto de siglo que transcurri6 hasta
1895 (el Segundo Censo Nacional se realizé ese ano) la poblaciéon se
duplicé holgadamente hasta llegar a los 4044 911. Por fin, esa cifra vol-
vio a duplicarse en 1914, en un periodo mas corto de 19 anos, llegando
casi a los ocho millones de habitantes.

En la perspectiva que ofrece el desarrollo del Estado federal y su régi-
men unificado, es bien sabido que la expansién demogrifica no se dis-
tribuy6 en forma pareja. La vieja pampa inculta del litoral fue la mas
beneficiada, al paso que el norte historico, mucho mas civilizado segin
los patrones del mundo colonial, no progresaba con la misma intensi-
dad. El nivel mas alto de crecimiento se produjo en las ciudades. Si bien
hubo una pampa gringa en el sur de la provincia de Santa Fe, cultivados
res de vina en Cuyo y colonias de inmigrantes en Entre Rios, la pobla-
cion de la ciudad de Buenos Aires habia pasado de 663 854 habltantes
en 1895a 1575814 en 1914. .

Mis impresionantes son las cifras correspondientes a la provincia de
Santa Fe. Mientras en 1869 habia en ella 89 117 habitantes, en 1914 la
poblacién se acercaba al millén (899 640). En esta mutacién se destacat
ba la ciudad de Rosario, que en 45 afos multiplicé por 10 su poblacién:
un pueblo de 23 000 habitantes se convirtio en el simbolo mas acabado
de una ciudad de inmigrantes con sus 226 000 almas que, en 1914, acrer
centaban su papel comercial y portuario. Aunque la damos por conoci-
da, la visi6n de conjunto de medio siglo de inmigracién masiva entrg
1880 y 1930 permite constatar la incorporacion de mas de seis rmlloneb
de inmigrantes europeos, lo que llevé en su momento de mayor auge en
1914 a que los extranjeros representaran 30% de los habitantes del pais:

Ahora bien: ese cambio de escala demografica dio cauce a una socie-
dad civil escindida del Estado, y esto, como veremos, tuvo efectos im-
portantes en el régimen federal. El gran trasplante de los pueblos latinos
(italianos y espanoles, sin olvidar claro estd a otras colectividades im-
portantes como la judia y, mas tarde, la sirio-libanesa) produjo en Ar-
gentina una combinacién novedosa: los inmigrantes se sumaban a una
republica federal que, no obstante practicar en todos sus niveles el régi-
men de la representacién invertida y de los gobiernos electores, ofrecia
a los recién llegados un conjunto de bienes publicos, como la educacion,
organizados por una administracién centralista mis proxima al régimen
unitario que al federal.
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Formula mixta y begemonia gubernamental

Esta combinacion entre las tradiciones opuestas del federalismo y el
unitarismo podria dar razén a quienes propusieron una solucién institu-
cional para Argentina fundada en un compromiso ecléctico. En todo
caso, mas alla de la imaginacion de los publicistas en aquella lejana eta-
pa del exilio, esta mezcla de tradiciones marc6 al régimen-del ochenta
con el caricter de una férmula mixta. A las 14 provincias que habian
conformado el Estado federal y que intervenian activamente en su régi-
men se sumo bien pronto, en 1884, la organizacién unitaria de los terri-
torios nacionales que los dividié en nueve gobernaciones. Estos territo-
rios, sujetos a la jurisdiccion directa del gobierno federal, cubrian la
iextensa geografia que hoy ocupan las provincias de Tierra del Fuego,
;Santa Cruz, Chubut (donde a principios de siglo el presidente Figueroa
"Alcorta reservd para el gobierno federal el 4rea con yacimientos petro-
liferos de Comodoro Rivadavia), Rio Negro, Neuquén, La Pampa, Cha-
‘co, Formosa, Misiones y una parte de las provincias de Salta y Jujuy que
-formaba el territorio de Los Andes.

Esta legislaciéon no era ajena, por su finalidad centralizadora, a la ley
ide matrimonio civil, a la ley 1420 de educacién comun para la capital y
"los territorios nacionales (1884), complementada 20 afios mas tarde por
la ley 4878 (1905) que otorgaba al Consejo Nacional de Educacion, esta-

" blecido por la ley 1420, la facultad para establecer directamente escue-
las primarias nacionales en las provincias e impartir los contenidos que
fijaba aquel ordenamiento. Si ademis recordamos el desarrollo de los
icolegios nacionales para la educacién media; la vigencia desde las pre-
sidencias de Mitre y Sarmiento de los c6digos nacionales comercial, civil
'y de mineria que reservaban al gobierno federal la propiedad del sub-
suelo perteneciente a las provincias; la ley de organizacion de las uni-
versidades nacionales dictada en 1885; la creacién del Banco Nacional
luego de la crisis econémica de 1890, y la ley 4031 del servicio militar
obligatorio en todo el territorio nacional, se entenderd mejor el caricter
mixto de la férmula federal argentina.

Mientras tanto los gastos del gobierno federal aumentaron de
26919000 de pesos oro en 1880 a 121290000 en 1898 y a 164814 000
en 1916, y las provincias, en particular la de Buenos Aires, perdieron ju-
risdiccion sobre la red ferroviaria de 1885 a 1891, afio en que se dict6 la
primaria ley general de ferrocarriles, por el solo hecho de que las lineas
de este medio de transporte franqueasen los limites de la capital federal.
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La red ferroviaria, que de 2 313 km en 1880 habia pasado a tener 33478
en 1913, transportaba un gran porcentaje de su carga hacia el puerto de
Buenos Aires, principal centro de exportacion, junto con Rosario, de los
productos agropecuarios.

Esta posicion predominante del gobierno federal, dotado de un con-
junto creciente de recursos tipicos de una administracion unitaria, depen-
dia sin embargo del régimen federal y del poder electoral que radicaba
en las 14 provincias. Presidentes, gobernadores y legisladores unifi-
caron el origen electoral de esos cargos segin diversas modalidades: el
presidente intervenia para nombrar a quien habria de sucederlo y en la
designacion de los gobernadores de provincia, los cuales, a su vez, ha-
cian valer su poder e influencia para nombrar a los diputados y a los se-
nadores nacionales y a los miembros de las legislaturas provinciales.

Se trataba pues de un sistema creado en torno a un estricto contrdl
institucional. En la pirdmide del mismo, las juntas de electores designa-
ban al presidente y vicepresidente de acuerdo con un procedimiento
que combinaba el sufragio de lista completa para escoger electores con
la fuerte disciplina de que hacia gala un conjunto de provincias que
siempre apoyaron a la férmula oficial. Si, en efecto, se originaba una di-
visién entre candidaturas rivales, dicho enfrentamiento tenia lugar entré
bloques de electores, vale decir, entre distritos que se oponian a otros
cuyos electores votaban, por regla general, sin fisuras internas.

La ausencia de oposiciones efectivas se advierte no sélo por el alt@
porcentaje de votos del candidato oficial en las juntas, que oscil6 entre
79 y 100%, con la Ginica excepcién del 69% de Roca en 1880, sino por la
solidez que durante 30 afios manifesté aquella coalicion de apoyo a lo'§
presidentes electos. La integraron nueve provincias: Catamarca, Cordo*
ba, Jujuy, La Rioja, Salta, San Juan, San Luis, Santa Fe y Santiago del Es-
tero, las cuales reunieron en total 116 electores sobre 228 hasta 1898 y
126 sobre 300 entre ese afio y 1910.

Obviamente, este nicleo oficialista no siempre dispuso de la mitad mas
uno de los electores, regla necesaria segin la Constitucién para desig-
nar presidente y vicepresidente, de suerte que era imprescindible obte-
ner el apoyo de otras provincias circunstancialmente opositoras. Otros
distritos, en cambio, manifestaron oposiciones mis insistentes como Bue-
nos Aires y la capital federal. Ello vendria a demostrar que, desde el
punto de vista politico y en contradiccién con el espectacular creci-
miento demogrifico y econémico, la tan pretendida hegemonia de Bue-
nos Aires se revertia a favor de un grupo de distritos medianos y chicos.
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Pese a que el equilibrio federal en las juntas de electores entre distri-
tos con poder y nimero equivalente alcanzé una expresion razonable
en 1886 y 1892, en los comicios restantes la balanza se inclin6é hacia
Buenos Aires y la capital federal, que pasaron a controlar 34.6% de los
electores. Ello no impidi6 la repetida victoria de las provincias oficialis-
tas. De donde puede inferirse, insistimos, que la hegemonia del régi-
men del ochenta, vista desde la perspectiva que nos propone un anali-
sis del federalismo liberal, descansaba sobre esa coalicion de provincias
medianas y chicas.

En este cuadro, el papel de los gobernadores fue tan importante co-
mo el del presidente. Los intercambios de protecciones reciprocas entre
el gobierno federal y las provincias suponian que, sin el apoyo de los

;gobernadores, el poder presidencial carecia de sustento y, a la inversa,
isin el resguardo nacional los gobernadores carecian de la reserva de
"autoridad indispensable para mandar en su provincia. Para tal objeto
«era necesario trazar puentes institucionales entre lo particular y lo gene-
‘ral. Al lado de las juntas de electores, la institucién que vinculé con mas
“eficacia a los gobernadores con el gobierno federal, haciendo honor al
sentido conservador que le asignaba la doctrina desde Hamilton hasta
iAlberdi, fue el Senado nacional.
~ la frecuencia de reeleccién de los gobernadores fue muy baja, con lo
cual dicho comportamiento coincidia con la normativa constitucional
"que admitia la reeleccién del presidente y vicepresidente con el interva-
jo de un periodo. Los presidentes duraban en su mandato seis afios; los
gobernadores entre tres y cuatro. S6lo dos presidentes, los cordobeses
Miguel Juirez Celman (1886-1890) y José Figueroa Alcorta (1905-1910)
habian desempenado antes el cargo de gobernador, pero un porcentaje
muy importante de ex presidentes y ex gobernadores, que oscilaba en-
tre 40 y 67% sobre el total de senadores de cada provincia, ocuparon
una banca en el Senado nacional. El mandato renovable de nueve afios
y su origen electoral indirecto, dado que eran designados por las legis-
laturas provinciales, convirtieron al Senado en un dmbito estable de
comunicacion entre el gobierno federal y las provincias donde era fre-
cuente observar itinerarios de ida y vuelta para aquellos senadores que
obtenian en su provincia el beneficio de la reeleccion.
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Entre la intervencion federal y el sufragio

Esta suerte de colegialidad pactada entre el Ejecutivo y el Legislativo se
reflejé en la practica de la intervencion federal. En los 36 afios que van
del ochenta hasta 1916, la aplicacién menos intensa de la intervenciéon
federal respecto al periodo anterior corrid pareja con el papel creciente
del Congreso nacional como fuente legislativa: 25 intervenciones se hi-
cieron por ley y 15 por decreto (la proporcion no se refleja por cierto,
en las decisiones relativas al estado de sitio: con menos frecuencia que en
los anos 1862-1880 se aplicd en 15 oportunidades, ocho por decreto y
siete por ley).

Es claro, por tanto, que el régimen del ochenta no eliminé el poten-
cial intervencionista del gobierno federal, pues todos los presidentes
desde Roca hasta Victorino de la Plaza hicieron uso de ella, pero modi?
fic6 su orientacion y objeto. De instrumento para reducir el particularis-
mo provincial a la unidad del Estado federal, la intervencién del gobier,
no nacional se transform6 en un medio, sin duda mas rutinario, para-
mantener en funcionamiento el régimen politico y controlar a la oposi-
cién. Asi, el gobierno federal represent6 el papel de arbitro compros
metido que intervino mas veces en las provincias de oposicién repetidg
en las elecciones presidenciales —tal el caso de Buenos Aires— y pres-
t6 mas apoyo a las autoridades constituidas, si la intervencién se efec:
tuaba a requerimiento de ellas, y a los grupos opositores si dicha medi:
da se decidia de oficio sin que mediase requerimiento.

En ambos casos se puede observar una relacién compleja entre prf:51-
dentes, legisladores y gobernadores. Los presidentes, en efecto, nq
podian prescindir del apoyo politico de los gobernadores, pero éstos
actuaban en sus provincias a sabiendas de que el gobierno federal inter-
venia. El control institucional ascendia entonces desde las provincias
para dar sustento a la eleccion presidencial y descendia hacia ellas des-
de el gobierno federal para dirimir conflictos, otorgar recompensas y
sancionar a los discolos. La Corte Suprema de Justicia confirmé este es-
tado de cosas al sostener en un fallo de 1893 que la intervencion federal
en las provincias era un acto politico por naturaleza, cuya verificaciéon
correspondia exclusivamente a los poderes politicos de la nacion.

Este complicado andamiaje no hubiese podido mantenerse en pie
sin la generacién del sufragio mediante el fraude y el control electoral.
Los llamados gobiernos de familia, robustos en los distritos medianos y
sobre todo en los chicos, gozaron de una excepcional fortaleza. El régi-
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men federal los protegié y sirvié asimismo de soporte para escalonar el
control electoral en diversos niveles, respetando con esmero los perio-
dos de renovacién de las autoridades sin necesidad de legislar un sufra-
gio censitaire.

No eran ajenas a este propdésito la baja participacién electoral en los
comicios ni tampoco la apatia del inmigrante que prescindia de su carta
de ciudadano. En todo caso, la generacion del sufragio se desenvolvio
con éxito mediante pasos sucesivos que iban desde el control de las co-
misiones empadronadoras y la formacién del registro hasta la emisién
fraguada de votos, los comicios dobles, el vuelco de padrones y la repe-
ticién y compra de sufragios. Estas pricticas generaron una grave con-
tradiccioén en el federalismo liberal argentino. Asi al menos lo juzgaron

. los partidos opositores que denunciaban la corrupcién de la libertad
; politica y se situaban, en actitud revolucionaria, fuera de las fronteras
* del régimen.

FEL FEDERALISMO EN LA PRIMERA TRANSICION A LA DEMOCRACIA: 1916-1930

; El concepto de partido opositor debe precisarse. El régimen del ochenta
- se confundié con una agrupacién que también mereci6 dicho mote, el
Partido Autonomista Nacional, aunque sus rasgos tipicos tenian escasa
- semejanza con modernas realidades partidarias difundidas en Europa y
' en Estados Unidos. El paN, como se design6 habitualmente, no era mas
 que una asociacion de gobernantes que articulaba las posiciones de
: poder en las provincias con el centro de decisién de la politica nacional.
Su prosapia federal era indudable: el AN no hubiese existido sin aquella
Liga de Gobernadores del ochenta y sus sucesores contemporaneos.
Esta estructura, firme y consolidada, sufri6 sin embargo los embates de
una impugnacién cuyo epicentro estuvo en la provincia de Buenos Aires
y en la capital federal. Para los mitristas, autonomistas o catélicos de-
rrotados en la batalla de la federacion y en la discusion de las leyes
laicas de matrimonio civil y educacion, los medios de control que el ré-
gimen del ochenta habia montado tras la normativa constitucional —el
control de la sucesion, la intervencion federal y el control electoral—
suponian una flagrante transgresiéon del sistema representativo. La liber-
tad, valor compartido por todos que corria franco de impedimentos en
la sociedad civil, encontraba serios obsticulos en la sociedad politica.
Por ello, el didlogo constructivo propuesto por Alberdi y la dirigencia
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del ochenta entre una republica abierta regida por la libertad civil y una
republica restrictiva, que abolia la dimensién representativa de la liber-
tad politica, se convirtié en conflicto revolucionario en la década del
noventa.

La Unién Civica Radical naci6 y crecié en aquel contexto que tiiid a la
pretendida estabilidad del régimen con repetidas muestras de una ro-
tunda oposicioén. El camino emprendido fue el del alzamiento civico.
Durante tres afios a partir de 1890, las revoluciones se extendieron des-
de la provincia y la ciudad de Buenos Aires hacia Santa Fe y, con menos
fuerza, hacia Cérdoba, San Luis y Tucuman. Para absorber este conflic-
to, el paN hizo uso de la coaccién y del acuerdo. La mayor intensidad
intervencionista en las provincias que se registrd en esos afnos corrio pa-
ralela con los acuerdos pactados con el mitrismo y, pocos afios después,
con el radicalismo moderado encabezado por Bernardo de Irigoyen. ¢

En las dos circunstancias, la oposicion radical, dirigida primero por
Leandro N. Alem y después por Hipélito Yrigoyen, plant6 una banderg
de intransigencia frente a los acuerdos, sent6 las bases de un partido in-.
dependiente de los recursos gubernamentales, y persistié en la actitud
revolucionaria hasta que, dentro de las propias filas oficiales, las ten-
dencias mas progresistas pusieron en marcha una estrategia de incorpof
racién democritica con la reforma electoral de 1912.

Leandro N. Alem y el federalismo radical

En la propuesta del radicalismo para reconciliar a la Constitucién nat
cional con la libertad politica, el federalismo ocup6 un lugar destacado:
Posiblemente haya sido Leandro N. Alem quien mejor ilustr este tem-
peramento hasta el punto de presentar al federalismo envuelto en una
retorica purificadora de los males de la centralizacion.

El debate comenzé 10 afios antes del noventa cuando Alem, en ese
entonces diputado autonomista en la legislatura de la provincia de Bue-
nos Aires, se opuso a la ley de federalizacion y, por ende, a ceder el
territorio que debia quedar sujeto a la jurisdiccion del gobierno nacio-
nal. Alem no fue el Gnico porteno que se opuso a la federalizacién con
argumentos doctrinarios; también el gobernador derrotado, Carlos Teje-
dor, expuso sus ideas acerca de un federalismo mucho mas proéximo al
modelo norteamericano, sin ejército nacional permanente y con derechos
reconocidos a las provincias para levantar milicias y a los ciudadanos
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para portar armas, cuya garantia descansaba en una interpretacion res-
tringida de la intervencion federal.

Tejedor entendi6 el federalismo como acabada expresion al pluralis-
mo liberal. Alem, por su parte, dio un paso adelante y conjugé el fede-
ralismo liberal con la democracia representativa. Inspirado en las teorias
del liberalismo francés de Tocqueville y Laboulaye, que veian en la des-
centralizacion una panacea para arrancar a Francia de la uniformidad
burocritica del Segundo Imperio, Alem identificaba en la federalizacion
de Buenos Aires el germen de un régimen oligarquico sin opinién pG-
blica ni partidos, dependiente de la voluntad omnimoda del Poder Eje-
cutivo.

El discurso fue contestado de inmediato en el recinto por José Her-
.nandez, el popular autor del Martin Fierro, que se habia encolumnado
iresueltamente en las filas roquistas. Tanto Hernandez como Alberdi en
’su Gltima obra escrita en Buenos Aires, La Reptiblica Argentina consoli-
dada en 1880 con la ciudad de Buenos Aires por capital, aconsejaban
‘para el porvenir una sintesis que naceria de la afirmacién del poder na-
.cional con el vigoroso desarrollo de la sociedad civil. Este Gltimo aspec-

to no despertaba mayores criticas de parte de Alem, excepto en aquel
;punto donde él observaba la raiz de las contradicciones futuras: la cen-
‘tralizacién del ochenta, en efecto, y su encubierto unitarismo debilita-
rian las escasas reservas de temperamento civico que ain conservaba el
* federalismo argentino, infligiendo un grave dafo a la sociedad politica.

Para salvar a la Republica federal de estos males, Alem no llegaba al
extremo de recomendar un programa socialista (su condena a las con-

ssecuencias de las revoluciones de 1848 y 1870 en Francia era tan severa
como sus criticas al comunismo), sino que se contentaba, a remolque
de Macaulay, con proponer la restauracion de las libertades politicas de
una ancient constitution —la de 1853-1860—, conculcada por el fraude
y la oligarquia. Con este argumento Alem justificé la revolucién del no-
venta de donde naceria la Uni6n Civica Radical.

En los primeros afios, hasta la muerte de Alem en 1896, el radicalismo
vinculé estrechamente en su discurso y en su carta organica las deman-
das por la pureza del sufragio con el principio federal inscrito en la
Constitucién. Cuando los radicales se levantaron en armas guiados por
Alem en la provincia de Santa Fe, en 1893, uno de sus dirigentes mds ac-
tivos, Lisandro de la Torre, comenz6 una carrera politica, que luego lo
apartaria de la UCR, con un programa descentralizador para darles com-
petencia a las municipalidades en materias relativas a la seguridad poli-
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cial y a la educacion. Muy pronto, empero, esta estrategia de curio fede-
ralista se fue diluyendo. A ello ayudé la emergencia de un nuevo lide-
razgo en la UCR y la orientacién unitaria y parlamentaria del Partido So-
cialista que, hacia fines del siglo, iniciaba su organizacién desde la ciudad
de Buenos Aires.

El federalismo en el plan de reforma politica

A la reforma politica de 1912 se llegd reorientando dristicamente los
dispositivos de control del régimen del ochenta. Terminado el segundo
mandato de Roca en 1904, las dificultades para mantener vigente el con-
trol de la sucesién se acentuaron. La alianza entre Roca y Pellegrini se
habia roto a principios de siglo y la temprana muerte del presidente?
Quintana dio lugar al ascenso de su vicepresidente Figueroa Alcorta.

Conviene estudiar de cerca esta presidencia para entender la logica,
del régimen del ochenta, pues el desmantelamiento de las posiciones.
roquistas en las provincias, sobre todo en Cérdoba (de donde provenia
Figueroa Alcorta), mostr6 una vez mas el papel dccisivo de la interven-.
cion federal. Cualquiera que fuese la orientacion del gobierno (Figueroaf
Alcorta ya anunciaba el reformismo que impulsard su sucesor Roque
Saenz Pena), quedo en claro la eficacia de esta herramienta para depo-’
ner oposiciones y asegurar una situacion complaciente para el Poder‘
Ejecutivo. Como veremos en seguida, Hipdlito Yrigoyen prolongd fiel-
mente esta tradicion centralista.

Entre 1912y 1916 la reforma politica afect6 parcialmente las bases del:
viejo federalismo, produciendo el hecho sorprendente de la coexisten-
cia de provincias gobernadas por radicales (en orden cronolégico Santa
fe, Entre Rios y Cordoba) con provincias que permanecian en manos de
agrupaciones tradicionales. Al término de este proceso en 1916, y luego
de las elecciones parciales de 1912 y 1914, Hipélito Yrigoyen llego a la
presidencia con una posicién minoritaria en ambas ramas del Poder
Legislativo y en las gobernaciones de provincia. Con esto se cumplia
con un principio constitucional y se ratificaba una estrategia de demo-
cratizacion progresiva.

El principio daba razén a los padres constituyentes, que armaron un
sistema para preservar al pais de los vicios del caudillismo y de la per-
sonalizacion del poder. La alternancia en el ejercicio de la presidencia
se imponia, pues, por mandato constitucional. Entre los 13 presidentes
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que se sucedieron entre 1862 y 1916, s6lo uno, Julio A. Roca, pudo ejercer
la primera magistratura durante dos mandatos completos (1880-1886 y
1898-1904). Por cierto, la sucesion presidencial dependia del control
que ejercia el magistrado saliente, pero este hecho no invalidaba del
todo las restricciones que la Constitucion imponia a la dominacién per-
sonalista. La alternancia de 1916 venia entonces a limpiar de vicios a un
sistema que, desde el punto de vista formal, ya estaba montado y coro-
naba el proyecto de quienes habian jugado su suerte a una reforma
pacifica y deliberada.

Dicha estrategia suponia una incorporacién progresiva de la oposi-
cién revolucionaria al juego normal de las institucionales, atendiendo a
una serie de resguardos establecidos por la organizaciéon federal: el
mandato de nueve afios de los senadores que se renovaban indirecta-
mente por tercios cada tres, la renovacién parcial por mitades de la
Cidmara Baja cada dos afios y, en fin, las oportunidades de negociacion
que podian presentarse en las juntas de electores. Los dos primeros res-
guardos satisficieron al comienzo de la transicién la misién asignada,

. pero las negociaciones en las juntas de electores no impidieron esa vic-

i

toria de Yrigoyen que ningln reformador habia juzgado posible cuando
se discutia la ley de sufragio universal. A pesar de no contar con mayo-
ria propia en las juntas (hecho insélito que no se repetia desde 1868 en
que fue electo Sarmiento), debido a una escisién del radicalismo santa-
fesino, Yrigoyen obtuvo a la postre el apoyo de esos electores y fue
consagrado presidente.

Hipdlito Yrigoyen y la prdctica del federalismo

En este encuadre institucional, el gobierno del radicalismo abria varios
interrogantes. Conciliacién o ruptura con las posiciones adquiridas por
las agrupaciones tradicionales; oportunidad de traducir en la practica
concepciones federalistas muy arraigadas en la retérica radical desde
la época de Alem: para amigos y adversarios, el ascenso de Yrigoyen a la
presidencia, con sufragio universal y voto obligatorio, trazaba una linea
divisoria con la vieja politica. Los porcentajes de participacion con res-
pecto al registro electoral (68% en 1912 y 74.8% en 1930) justificaban
esta perspectiva optimista, aunque si el cilculo tomaba en cuenta a la
poblacién total las cifras caian en picada hasta cubrir 9% en 1912 y
12.9% en 1930.
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Todavia en tiempos del sufragio universal, y salvado el hecho de que
no votaban las mujeres con excepcién de las de San Juan, donde podian
elegir autoridades provinciales, la Argentina politica era un pequerio es-
cenario en comparacion con el crecimiento explosivo de la sociedad
civil formada principalmente por inmigrantes. El afio 1912, por ejemplo,
en que se sanciono la ley de reforma electoral, registré el nimero de
323 000 inmigrantes jamds superado en nuestra historia, mientras que, al
término del periodo, en 1928, sobre los dos millones de habitantes con
que ya contaba la ciudad de Buenos Aires apenas votaron 278 000.

En todo caso, mis alla de los cambios que se advertian en el volumen
del gasto publico y de la burocracia del gobierno federal (el primero pas6
de 164 844 000 de pesos oro en 1916 a 480 997 000 en 1930 y el empleo
aument6 de 46 738 empleados publicos en 1903 y 152856 en 1922), el
régimen federal fue el centro de un dspero litigio entre la tradicién cen<
tralista que se venia formando desde 1862 y aquella ambiciosa transfor-
macién. La experiencia democritica dio cauce, en efecto, a una mayor,
tolerancia politica de parte del gobierno que se reflej6é en la aplicacion.
del estado de sitio entre 1916 y 1930 en solo dos oportunidades, pero
no alcanz6 a impregnar con nuevas practicas las relaciones entre el Po-.
der Ejecutivo, el Senado y las provincias. Al contrario: las exacerbd has;!
ta extremos impensables en el régimen anterior.

Las 19 intervenciones que realizé Yrigoyen en su primera presidencia
(15 por decreto y cuatro por ley) abarcaron a todas las provincias, con:
excepcion de Santa Fe, y contrastan con el uso mas prudente que se ad-
vertia previamente (el rango intervencionista entre 1880 y 1916 es el
siguiente: Luis Sdenz Pefia, ocho; Figueroa Alcorta, siete; J. E. Uriburu,!
seis; Roca 20., seis; Pellegrini, tres; De la Plaza, tres; Roca 10. dos; Juirez
Celman, dos; Roque Sidenz Pefa, dos; Quintana, una). En un primer
analisis, se puede explicar esta presiéon sostenida del Poder Ejecutivo
por el hecho de que Yrigoyen apenas dispuso de mayoria propia en la
Camara de Diputados después de la renovacion parcial de 1918 y no al-
canz6 a controlar el Senado durante su mandato. En un nivel de expli-
cacién mas profundo, empero, la politica intervencionista de Yrigoyen
manifest6 ideas y estilos que enfrentaban al pluralismo federal y a la exi-
gencia de colaboracién entre poderes impuesta por la Constitucion,

La reforma de 1912 aparejé una consecuencia no querida: los conser-
vadores creyeron que retendrian la presidencia y coexistirian con los ra-
dicales en el Congreso y se produjo el resultado inverso, pues Yrigoyen
obtuvo la presidencia sin contar con el apoyo necesario en el Senado y
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en las provincias. Dos caminos posibles partian de esta encrucijada: o
bien se establecia un compromiso entre estos poderes o, de lo contra-
rio, el Poder Ejecutivo pondria en marcha un nuevo sistema de control
basado en la intervencioén federal. Yrigoyen opt6 por el segundo trayec-
to con base en una idea de la democracia opuesta a la que pregonaba
una interpretacion conservadora de la teoria federal.

Desde E! Federalista hasta las rendidas muestras de adhesion del
Sarmiento doctrinario de los Comentarios a la Constitucion... dicha in-
terpretacién suponia un compromiso entre soberanias diferentes. Las
complejas relaciones en sentido vertical y horizontal entre los poderes
establecidos por la Constitucién tenian en mira mantener ese compro-
miso fundador en el proceso legislativo y en la gestion cotidiana del go-
bierno. Como la soberania no se concentraba exclusivamente en nin-
gin poder y como, por otra parte, el régimen presidencial no podia
fecurrir al expediente extremo de disolver el parlamento, eran ineludi-
bles los compromisos entre el Legislativo y el Ejecutivo en el caso de
que este Gltimo no dispusiese de una mayoria que lo secundara (la fa-
cultad otorgada al presidente de vetar una ley dictada por el Congreso
no invalidaba esta exigencia). Irigoyen se apart6 decididamente de esta
;radnaén tedrica, asumiendo el principio de que la soberania democrati-
¢a residia en el Poder Ejecutivo en contra de la soberania oligarquica
que se refugiaba en las provincias y en el Senado.

* Los fundamentos del decreto de intervencion a la provincia de Bue-
nos Aires, del 24 de abril de 1917, suscriben este concepto monista de la
soberania mucho mais cercano a Siéyes que a Madison:

3
H

El pueblo de la Repiblica, al plebiscitar su actual gobiemo legitimo, ha
opuesto la sancién soberana de su voluntad a todas las situaciones de hecho
y a todos los poderes ilegales. En tal virtud, el Poder Ejecutivo no debe apar-
tarse del concepto fundamental que ha informado la razén de ser de su re-
presentacion puablica, sino, antes bien, realizar, como el primero y el mas de-
cisivo de sus postulados, la obra de reparacién politica que, alcanzada en el
orden nacional, debe imponerse en los Estados Federales, desde que el ejer-
cicio de la soberania es indivisible dentro de la unidad nacional y desde que
todos los ciudadanos de la Repiiblica tienen los mismos derechos y prerro-
gativas...

Con esta politica, el compromiso y las reglas ticitas de la transicién
abierta en 1912 fueron remplazados por el conflicto federal, el cual
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pudo ser superado gracias a la habilidad de Yrigoyen para designar a un
sucesor moderado, Marcelo T. Alvear, quien gand la presidencia en
1922 con el beneplicito de la oposicién. De hecho, esa oposicién pa-
decia el rigor de una extrema fragmentacion. Los radicales introdujeron
en el sistema politico la cuna de un partido moderno; las agrupaciones
conservadoras y liberales siguieron aferradas en cambio a un federalis-
mo anacrénico, como si el sufragio universal no motivara en ellas un
nuevo tipo de organizacion. Los reductos provinciales de las derechas
—entonces asi se les denominaba— en Cérdoba, Corrientes, Salta y San
Luis, atinaban a formar una confederacién laxa de partidos provinciales
sin asidero en un liderazgo y en una organizacién nacional.

Sin embargo, este contraste entre disciplina partidaria y fragmenta-
cién provincial tuvo durante la presidencia de Alvear una expresion
mucho mis matizada debido a la divisién del radicalismo en 1924 entrég
yrigoyenistas y antipersonalistas proclives a la politica del presidente.
En este contexto, donde el gobierno federal seguia acumulando recur;
sos con el desarrollo de los ferrocarriles del Estado y la creacion de.
Yacimientos Petroliferos Fiscales (YFp) y de una fibrica nacional de avio-
nes en Cordoba, la intervencién en las provincias disminuy6 levemente
en intensidad, pero no alcanzé a retrotraer las cosas al nivel anterior ;j
1916. Las 12 intervenciones federales que tuvieron lugar entre 1922 y
1928 se explican mucho mas por las divisiones internas en la UCR que
por el conflicto entre soberanias rivales planteado por Yrigoyen (aunque;
como quedé demostrado en muchos casos, Yrigoyen también utilizé la
intervencién para resolver conflictos domésticos en provincias gober,—
nadas por radicales). '

El resultado era previsible. Cuando finalizaba la presidencia de Alvear
todas las provincias, salvo Buenos Aires y Tucumin, estaban en manos
de antipersonalistas, conservadores y liberales. Los gobernadores de
Santa Fe, Corrientes, Mendoza, San Juan, Cérdoba, Entre Rios, San Luis,
Salta y La Rioja apoyaron la férmula Melo-Gallo, que se presentaba
como continuadora del gobierno de Alvear, y presionaron para que el
presidente interviniese la provincia de Buenos Aires. Alvear hizo gala
de neutralidad y no intervino. El 1o. de abril de 1928, Hipélito Yrigoyen
alcanz6 una victoria excepcional con 57.41% de los votos y derroté a
sus adversarios en todos los distritos, excepto en San Juan, donde la ucr
se abstuvo.

Esta marea mayoritaria, para muchos un verdadero plesbiscito, revelo
la debilidad de las coaliciones federalistas de vieja estirpe frente a un
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liderazgo que proclamaba y ejercia con mis énfasis que nunca, una so-
berania popular de caricter nacional y naturaleza indivisible. Con un
fuerte respaldo en la Cimara Baja, Irigoyen llegaba por segunda vez a la
presidencia sin disponer de mayoria en el Senado, lo cual impidi6 apro-
bar un proyecto sobre nacionalizacion del petréleo que habria reforza-
do sustancialmente la competencia del gobierno federal en esta materia.
El Poder Ejecutivo hizo efectivas las intervenciones federales en San
Juan y Mendoza, cuyas leyes respectivas habian sido aprobadas en los
altimos dias de la administracion de Alvear, e intervino por decreto en
Santa Fe y Corrientes. A la vigencia irrestricta de las libertades publicas
se sumaban la vocacién intervencionista del presidente, la actitud beli-
gerante del Ejecutivo hacia el Congreso y una acciéon conspirativa que
; ligaba en un mismo propésito subversivo a moderados y autoritarios.
{En ese clima se llegd al golpe de Estado del 6 de septiembre de 1930
" que clausurd en Argentina el ciclo del federalismo liberal y con él un
 largo esfuerzo para acumular legitimidad en las instituciones civiles.

" CONCLUSION

{

"En el curso del periodo que hemos analizado, Argentina buscé superar
el conflicto entre los ideales del federalismo liberal y los obstaculos de su

" propia historia y tradiciones mediante la Constitucién nacional de 1853-
1860. La ley fundamental representd entonces dos papeles que a me-
‘nudo se confunden. Fue en primer término, un principio de legitimidad,

‘una férmula prescriptiva volcada hacia el porvenir que proponia dar
vida a las libertades civiles y politicas en el marco de una republica re-
presentativa. Esta forma de gobierno —y so6lo ella— debia resolver sa-
tisfactoriamente las relaciones del gobierno nacional con las autono-
mias provinciales. Por eso pretendié constituir también una repablica
federal.

El principio abrevaba en la tradicién republicana abierta hacia fines
del siglo xvin y presentaba un modelo de equilibrio adaptado a nuestra
circunstancia entre, por un lado, la autoridad y la libertad y, por otro, la
soberania nacional y la descentralizacién politica. En estos cuatro térmi-
nos se condensaba el gran debate republicano del ochocientos. La ima-
gen de este contrato fundador fijé pues un punto de partida que permitié
luego juzgar las transformaciones de un proyecto deseable en régimen
politico efectivo y férmula operativa.
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La férmula prescriptiva pretendié dar cima, en el plano normativo, a
una sintesis entre federalismo y liberalismo segtin una division vertical y
horizontal del poder politico: tanto la libertad del habitante y del ciu-
dadano, como la autonomia de ciudades y provincias, estaban en efecto
al abrigo de una declaracion de derechos y del pacto federal. La férmu-
la operativa tuvo en cambio otros efectos: construyé un Estado federal
atento a subordinar a su imperio a la autonomia de las provincias, dio
cauce a las libertades civiles, abrazé con fervor las libertades publicas
entre las cuales descollaba la libertad de expresion, mantuvo en sus-
penso a las libertades politicas hasta que se puso en marcha una frustra-
da transicion a la democracia, e inclind decididamente la balanza a fa-
vor del gobierno nacional.

Este proceso, como hemos visto, abarcé etapas diversas. Desde la
guerra civil, un afin centralizador semejante ligd a las presidencias fun-
dadoras, a los gobernantes del orden conservador y a los lideres de la
primera apertura a la democracia. En todo caso, las variantes de esa for-
mula operativa, que acumulaba poder y lo distribuia en beneficio del
gobierno nacional, chocaron con la férmula prescriptiva, siempre dis-
puesta a servir de cartabén para medir las contradicciones y desviacio-
nes a que se veia sometida aquella incompleta legitimidad originaria. La
constitucion nacional encerrd pues este doble significado. Fue el instru-

.

mento ejecutor de un vasto designio de dominacion estatal y, al mismo

tiempo, se revistié con los atributos de una filosofia publica que sefiala-
ba el riesgo de la oligarquia o del faccionalismo extremo.

Sin duda, el espacio politico que delimit6 esta version operativa del
federalismo liberal logré civilizar a la violencia si se compara, por ejem-
plo, la fragmentacion de la fuerza que precedié a las presidencias fun-
dadoras de Mitre, Sarmiento y Avellaneda. No se pudo doblegar, sin em-
bargo, a ese propdésito centralista, cuya ambicién crecia al ritmo del
progreso econdmico y de la inmigracion. Si bien el régimen politico se
organizaba en torno a las figuras tipicas del sistema federal, como los pre-
sidentes de origen provinciano, los senadores y gobernadores, en aquel
escenario las funciones mais visibles recaian, en grado creciente, en los
agentes del gobierno nacional (funcionarios de aduana, jueces, milita-
res y policia, profesores, funcionarios de correos y administrativos, sin
olvidar, por cierto, la infraestructura de transportes que convergia en la
capital federal).

Paradéjicamente, mientras las perspectivas mas radicales sofiaban ha-
cia 1860 con reproducir en el Cono Sur del continente los ideales de una

R
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repuiblica democritica y federalista, los viajeros que se asomaban al Pla-
ta, en las primeras décadas del novecientos, observaron una realidad
mis cercana al federalismo hegeménico del Imperio alemin. En 1912,
Adolfo Posada comprobaba que la capital federal rompia “el equilibrio
argentino” en una proporcién mayor a la que Prusia quebraba “el equi-
librio aleman”, y en 1929 Ortega reconocia un error muy pronto des-
mentido por su experiencia en Argentina.

Yo presurnia hallar —escribi6 en El hombre a la defensiva— un Estado ain
blando, vago, de aristas poco acusadas y apenas diferenciado del gran pro-
toplasma social. Encontré un Estado rigido, cefiudo, con grave empaque,
separado por completo de la espontaneidad social, vuelto frente a ella, con
. rebosante autoridad sobre individuos y grupos particulares. A veces en Bue-
'*i nos Aires me acordaba de Berlin, porque veia por dondequiera asomar el
; perfil juridico y de gendarme de las instituciones piblicas.

t
2

i Este nuevo concepto de la disciplina estatal, marcado por la centra-
lizacién, convivié en una misma realidad histérica con la vision del fe-
‘deralismo republicano que invocaba a la democracia pluralista para re-
qnovar una cultura politica esclerosada. Acaso en ese didlogo tendido
lentre uno y otro aspectos, proclive muchas veces al conflicto abierto,
haya echado raices el legado mis importante del federalismo liberal en

.Argentina.

T
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cha por la consolidacion de la nacionalidad argentina: 1852-1862,
trad. de G. de Civiny, Buenos Aires, Hachette, 1964, y Oscar Oszlak (con
la colaboracion de Andrés Fontana y Leandro Gutiérrez), La formacion
del Estado argentino, Buenos Aires, Editorial de Belgrano, 1982. Sobre
los aspectos financieros de las primeras presidencias hasta la crisis de
1890, véase Roberto Cortés Conde, Dinero, deuda y crisis. Evolucion
fiscal y monetaria en la Argentina: 1862-1890, Buenos Aires, Sudame-
ricana, 1989, y J. C. Chiaramonte, Nacionalismo y liberalismo economi-
icos en Argentina, Buenos Aires, Solar-Hachette, 1971. La formaci6n del
Estado federal esta tratada en N. R. Botana, “La lucha por la capital”, en
José Luis Romero y Luis Alberto Romero, Buenos Aires, bistoria de cua-
tro siglos, Buenos Aires, Editorial Abril, 1983, vol. I, y “1880: la federa-
lizacion de Buenos Aires”, en Gustavo Ferrari y Ezequiel Gallo, La Argen-
tina del ochenta al centenario, Buenos Aires, Sudamericana, 1980.

i
El federalismo en el régimen del ochenta: 1880-1916

Para un analisis politico e institucional, que desarrolla con mis exten-
$i6n las hipétesis expuestas en esta parte, véase N. R. Botana, El orden
conservador. La politica argentina entre 1880 y 1916, Buenos Aires, Su-
damericana, 1977. Sobre los efectos econémicos y demogrificos del ré-
gimen del ochenta, debe consultarse Roberto Cortés Conde, E! progreso
argentino, Buenos Aires, Sudamericana, 1979. El libro de Ezequiel Gallo,
La pampa gringa, Buenos Aires, Sudamericana, 1983, es la mejor con-
tribucién acerca de los cambios regionales debidos a la colonizacion
agricola en la provincia de Santa Fe entre 1870 y 1895. Del mismo autor
puede leerse sobre la dimensién provincial de la revolucién de 1893,
combinada con el papel politico de los inmigrantes (un hecho inédito
en la Argentina de aquella época), Farmers in Revolt. The Revolutions of
1893 in the Province of Santa Fe, Argentina, Londres, 1976. El compor-
tamiento en las juntas de electores y las relaciones entre el presidente y
el Congreso estan tratados en dos libros de N. Guillermo Molinelli: Co-
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legios electorales y asambleas legislativas, 1854-1983, Buenos Aires,
Manantial, 1989, y Presidentes y congresos en argentina. Mitos y reali-
dades, Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano, 1991. Una investi-
gacion de Mario Justo Lopez, Historia de los ferrocarriles de la provincia
de Buenos Aires: 1857-1886, Buenos Aires, Lumiere, 1991, arroja nueva
luz sobre el proceso de centralizacion esta vez visto con la perspectiva
que ofrece el conflicto entre legislacién provincial y federal respecto a
la red ferroviaria. Un importante estudio de conjunto sobre el régimen
del ochenta, que aporta una rica informacion sobre la intervencion fe-
deral durante la presidencia de Figueroa Alcorta ha sido publicado re-
cientemente en Italia: Flavio Fiorani, La fine del caudillismo. Politica e
istituzioni liberali in Argentina (1880-1916), Roma, Edizioni Asso-
ciate, 1990. Los aspectos provinciales del régimen, referidos a un caso
concreto, han sido tratados por Donald M. Peck, Argentinian Politics
and the Province of Mendoza: 1890-1916, Oxford, Oxford University
Press, 1977.

3

El federalismo en la primera transicion a la democracia: 1916-1930 .
i

Sobre el contexto histérico y constitucional, véase N. R. Botana, E/ fede:-
ralismo politico en la Argentina. Ensayo de interpretacion, Buenos
Aires, Consejo Federal de Inversiones, 1975; “El marco historico institu-
cional: leyes electorales, alternancia y competencia entre partidos” en
N. R. Botana, La Argentina electoral, Buenos Aires, Sudamericana,
1985, y “Tradiciones e instituciones en la democracia argentina”, en F%
Garzén Valdés, M. Mols y A. Spita, La nueva democracia argentind,
Buenos Aires, Sudamericana, 1988. Los discursos de Leandro Alem y
José Herndndez en la legislatura de la provincia de Buenos Aires, en
1880, pueden verse en las obras citadas de Carranza (vol. V) y Ruiz
Moreno. Tanto La Republica Argentina consolidada en 1880 con la
ciudad de Buenos Aires como capital, de Juan B. Alberdi, como La de-
fensa de Buenos Aires de Carlos Tejedor fueron publicados en Buenos
Aires en 1881. Sobre el régimen federal que se abre con la presidencia
de Yrigoyen, el mejor estudio es el de Ana Maria Mustapic, “Conflictos
institucionales durante el primer gobierno radical: 1916-1922", en Dere-
cho economico, nim. 93, vol. 24, abril-junio, 1984. También, de la mis-
ma autora, El Partido Conservador de la provincia de Buenos Aires
ante la intervencion federal y la competencia democrdtica: 1917-1928,
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Buenos Aires, Instituto Di Tella, documento 95, diciembre, 1987, y de R.
J. Walter, La provincia de Buenos Aires en la politica argentina: 1912-
1943, Buenos Aires, Emecé, 1987.

El capitulo de Roberto Etchepareborda sobre la segunda presidencia de
Yrigoyen tiene informacién sobre la politica provincial: “La segunda pre-
sidencia de Hipdlito Yrigoyen y la crisis de 1930”, en Academia Nacional
de la Historia, Historia argentina contempordnea: 1862-1930, vol. I,
Historia de las presidencias: 1898-1930, Segunda Seccién, Buenos Aires,
El Ateneo, 1963. Para la politica provincial opositora a Yrigoyen puede
consultarse: Celso Rodriguez, Lencinas y Cantoni: el populismo cuyano
en tiempos de Yrigoyen, Buenos Aires, Editorial de Belgrano, 1979. Son
también recomendables, para una vision general, Karen L. Remmer, Party

, Competition in Argentina and Chile, Political Recruitment and Public
iPolicy, 1890-1930, Lincoln y Londres, University of Nebraska Press, 1984,
'y Anne L. Potter, “The Failure of Democracy in Argentina, 1916-1930: An
Institutional Perspective”, en Journal of Latin American Studies, vol. XIII,
‘mayo, 1981. En fin, para el desarrollo de las empresas piblicas durante
el periodo, en relacién con el petréleo, véase Marcos Kaplan, “Politica
de petroleo en la primera presidencia de Hipolito Yrigoyen (1916-1922)”,
;en Desarrollo econémico, vol. 12, nim. 45.

'éC‘onc!usién

Las citas de Adolfo Posada y José Ortega y Gasset se encuentran, res-
pectivamente en “La Constitucion argentina y el régimen politico”, Re-
vista Argentina de Ciencias Politicas, afo II, nim. 20, 12 de mayo de
1912, y en Intimidades, ensayos publicados en el tomo VII de El Espec-
tador, 1929, reproducidos en José Ortega y Gasset, Meditacion del
pueblo joven y otros ensayos sobre América, Madrid, Revista de Occi-
dente, Alianza Editorial, 1981.
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FEDERALISMO Y GOBERNABILIDAD EN MEXICO

AviciA HERNANDEZ CHAVEZ®

WPIZARAHL
L FEDERALISMO mexicano no fue un modelo de gobierno elabora-
do in vitro ni una forma de gobernar puesta en accién por una clase
politica capaz de prever todo y de calcularlo todo. Por el contrario, nues-i
tro anilisis parte de la idea de que el federalismo contemporineo mexi-|
cano es ante todo un proceso de acercamiento progresivo, cuya unple-
, mentacion y operatividad se logrd gracias a la accién desplegada por la I
;éhte politica la que llevaron a cabo los diferentes actores individuales y | l
' colectivos. Dicho de manera mds simple: la forma que asume el fede-
.ralismo en México en este siglo no es una deformacién del principio fe-
‘deral, sino mas bien una adecuacién y reinvencién del mismo para res-
ponder a los desafios internos y externos del pais.
. Las transformaciones histéricas del federalismo mexicano contem-
j poraneo se comprenden mejor si se analizan a la luz de la Revolucion
"Mexicana y de la Constitucion federal de 1917. El proceso revolucio-
nario de 1910-1920 y su posterior evolucién deben ser vistos conjunta-
" mente con el sistema politico y la cultura politica que interiorizaron en
‘los actores propuestas intelectuales y demandas sociales, las cuales
irrumpieron por efecto de la movilizacion politica de la sociedad, pro-
tvocando una aceleracién de la organizacién popular y de su presencia
en la arena politica nacional.

El caracter de las transformaciones también debe ser visto tomando
en consideracion, simultineamente, experiencias mundiales como la
Gran Guerra, la Revolucion de octubre, la Paz de Versalles, la Gran De-
presion y sus secuelas: el corporativismo fascista, la politica del new
dealy la de los frentes populares. Conjuntamente, lo externo y lo inter-
no marcaron de manera significativa el proceso institucional, el sistema
politico y la cultura politica, incidiendo en la recuperacién y la reelabo-
racion de la tradicion federalista preexistente para dar vida a un pacto fe-
deral distinto. De alli que nuestro anilisis tratard de conjugar tres dimen-

* El Colegio de México. Deseo expresar mi reconocimiento a José Luis Reyna, Marcello Car-
magnani, Tulio Halperin Donghi y Marco Bellingeri por sus sugerentes criticas.
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siones: la institucional, la del sistema politico y la de la cultura. Estas di-
mensiones nos permitirin acercarnos a la comprension del federalismo
contemporianeo mexicano ilustrando sus fases y transformaciones.

VIEJAS TENDENCIAS Y NUEVAS IDEAS

Las dimensiones institucionales del sistema politico y de la cultura poli-
tica permiten especificar el contexto mexicano que precede a la Consti-
tucion de 1917, es decir, el periodo comprendido entre 1911 y 1916, ca-
racterizado por la presencia de una serie de fuerzas centrifugas que
emergen por la crisis del Estado liberal y sus instituciones. Esta crisis
condujo a una situacion de ingobernabilidad y al estallamiento de la
Revolucién y de la guerra civil con la consiguiente fragmentacion del
espacio politico mexicano.! Sin embargo, nuestro interés por la etapa
1911-1916 reside en saber hasta qué punto estas fuerzas centrifugas lo-
graron anular, liquidar o replantear en términos nuevos el pacto federal.,
Dicho con otras palabras, /fue la Revolucién mexicana el punto de par-
tida de un nuevo federalismo?, o bien, ;el federalismo decimonénico se
sumerge temporalmente para reconstituirse —una vez superada la fasé
bélica— con base en la sélida tradicién liberal fincada en la Constitu”
cién de 1857, la Republica restaurada y los movimientos reformadores
de los anos noventa? En suma, ¢la Constitucion mexicana de 1917 es el
momento de transformacion del federalismo mexicano o el climax del
federalismo liberal? ,

Los planes y proyectos presentes en los diferentes movimientos revoi
lucionarios contienen abundantes referencias a las soberanias de los
estados y a la de la federacion. Esto hace patente el grado al que ha per-
meado a la sociedad mexicana una cultura y practica politica federalista.
En efecto, el pacto federal esta presente en el Plan de San Luis Potosi,?

! Se cuenta con una rica historiografia de corte regionalista para el periodo 1910-1920 que nos
presenta la Revolucion Mexicana como un conjunto de movimientos con fuerte arraigo regional
y también con marcadas especificidades regionales. Un excelente balance historiografico es el de
Thomas Benjamin, “The Leviathan on the Zocalo. Recent Historiography of the Postrevolution-
ary Mexican State”, Latin American Research Review, 1985, niim. 3 pp. 195-217. Véase en especial
John Womack, Zapata y la Revolucion mexicana, México, Siglo XXI, 1969, y Héctor Aguilar Camin,
La frontera némada, Sonora y la Revolucion mexicana, México, Siglo XXI, 1977. También Dudley
Ankerson, Agrarian Warlord: Satumnino Cedillo and Mexican Revolution in San Luis Potosi, Illinois,
Northern Illinois University, 1984, y Heather Fowler Salamini, The Agrarian Revolution in the state
of Veracruz, 1920-1940: the role of peasant organization, Washington, The American University, 1970.

2 Plan de San Luis Potosi, 5 de octubre de 1910, en Planes de la nacion mexicana, México, Sena-
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que da origen a la insurreccion revolucionaria de Francisco I. Madero
contra el gobierno longevo de Porfirio Diaz. Este movimiento se susten-
ta en la ampliacién del sufragio, en el voto popular como via para res-
tablecer la soberania de los estados y en el equilibrio entre los poderes
de la unién y los estatales. El principio federal es también el punto esen-
cial de los planes del movimiento de “restauracién constitucional” que
encabezan los gobernadores de Coahuila y Sonora desconociendo tan-
to a los poderes federales como a los gobernadores que legitimaron al
gobierno del general Victoriano Huerta instaurado por el golpe de Esta-
do de 1913.3 Sin desconocer el federalismo, movimientos como el zapa-
tista dan testimonio de una vision diferente, pues ven la federacién como
un estrecho vinculo entre la comunidad y el municipio, entre éste y su
entidad federativa y entre la entidad y el gobierno federal.4

% La eclosion de estas diversas formulaciones es visible en la Soberana
(!jonvencic'm de Aguascalientes de 1914, asamblea de todas las facciones
politicas nacionales en armas para llegar 2 un consenso politico que
pusiera término a la guerra. En su seno se debaten diversas posiciones.
Los carrancistas son los exponentes del federalismo liberal, mientras
que las facciones del villismo y el zapatismo mantienen posturas ambi-
v;hlentes, incluso opuestas. Algunos segmentos villistas-zapatistas bajo la
influencia anarquista sostienen que del voto universal y directo naceria
una republica fundada sobre una asamblea popular —la Convencién—,
que controlaria los actos tanto del Poder Ejecutivo federal como de los
estados. Estos poderes quedarian sujetos a ratificacién por la Soberana
Convencidn Revolucionaria, la cual tendria, ademas, las facultades para
dgponerlos cuando violaran los preceptos del Plan de Ayala o el progra-

do de la Republica/El Colegio de México, vol. 6, pp. 271-272. “Tanto el poder legislativo como el
Jjudicial estin completamente supeditados al Ejecutivo; la divisién de los poderes, la soberania de
los Estados, la libertad de los Ayuntamientos y los derechos ciudadanos... [y argumenta que de-
bido al fraude electoral] el pueblo, que es el iinico soberano también protesté de un modo enér-
gico contra las elecciones... En México, como Repiblica democratica, el poder piblico no
puede tener otro origen ni otra base que la voluntad nacional”.

3 En 1913 el general del ejército porfirista, Victoriano Huerta, da un golpe militar en contra
del presidente constitucional Francisco I. Madero, quien es asesinado. La instauracion de un go-
bierno espurio y la ruptura del orden constitucional es denunciada por el gobernador de Coa-
huila como una violacién del pacto federal. Planes..., op. cit., vol. 7, pp. 246-247.

* Véase Alicia Hernindez Chivez, Anenecuilco. Memoria y vida de un pueblo, México, El Colegio
de México, 1991, donde se analizan las tendencias comunalistas y confederales del movimiento
agrario que marcé el nacimiento del México contemporineo, junto con la importancia y funcién
de los pueblos y comunidades en la conformacién de la Repiiblica federal. En el mismo se puede
consultar el Plan de Ayala, puntos 12 y 13, p. 238. Véase también el Manifiesto a la Nacién del
general Emiliano Zapata, 20 de octubre de 1913: Planes..., op. dt., vol. 7, pp. 275-276.
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ma de reformas de la Convencién. Ademas, los municipios serian inde-
pendientes tanto del gobierno federal como del estatal hasta el punto
de condicionarlos. El Congreso tendria la funcién de restringir las facul-
tades del Ejecutivo de la nacién y de los estados, y el Poder Judicial
reorganizado facultaria a la Suprema Corte de Justicia para decidir sobre
la validez de sus elecciones.?

Una vision propia de la constitucion politica y social para México fue
expuesta por los notables de los pueblos del cuartel zapatista como una
forma de confederacién liberal de estados integrada por municipios
libres.¢ En este caso la representacion partiria de los ciudadanos-veci-
nos, quienes elegirian a las autoridades del ayuntamiento; éstas, a su
vez, elegirian a los diputados de los estados. Las legislaturas estatales
nombrarian a los senadores, a los gobernadores y al presidente de la
Republica, en tanto que los magistrados de la Suprema Corte serian
electos por ambas camaras.”

La pluralidad de fuerzas y movimientos presentes en el proceso revo-
lucionario de 1911-1914 condujeron no sélo a la ruptura del Estado libe-
ral, sino también a una situacién de ingobernabilidad que provocé la
caida del gobierno porfiriano y la disolucién del ejército federal (1914).
El “vacio estatal” propicié —a lo largo de la guerra civil (1914-1917)— &l
estallamiento de todas las tendencias prevalecientes: municipalismo,
confederalismo, movimientos soberanistas. Se produjo una notable ex-
pansion del federalismo liberal hasta que una faccién, la llamada “cons-
titucionalista”, arraigada en los estados nortefios, se compacté como
clase politica nacional y por fuerza de las armas procedi6 a restaurar ¢l
orden constitucional. !

Lo que en nuestra perspectiva del federalismo parece ser comun a lés
movimientos contestatarios del periodo 1891-1917, a pesar de las evi-
dentes diferencias, es la cuestion electoral y la representacion politica.
La demanda de expansién del voto a los sectores excluidos de €l hasta
1911 y la exigencia de una representacioén definida a partir de las casi-
llas electorales sin intervencién externa, nos ayudan a comprender por
qué el pacto federal requeria —sin alterar sus elementos constitutivos:

% Doc. 3, Proyecto de Reformas Politico-Sociales de la Revolucién, Cuernavaca, Morelos, 18 de
febrero de 1915, y doc. 4, Programa Aprobado por la Soberana Convencién, en Luis Fernando
Anaya C., La Soberana C ion Revoluci ja, 1914-1916, México, Trillas, 1966, pp. 455-463.
Véase también Programa de Unificacién de la Repiiblica, propuesto por Alfredo Robles Domin-
guez, junio de 1914, Planes..., vol. 7, p. 295.

¢ Hernandez Chavez, Anenecuileo..., op. dt., pp. 112-115. Véase también de Womack, Zapata.. ., op. dit.

7 Robles Dominguez, Programa de Unificaci6n..., Planes..., op. dit., p. 295.
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la soberania de la federacién y la de los estados— una reformulacién
de la esfera de las competencias compartidas entre federacion y estados.

Una atenta revision de la faccion triunfante, la constitucionalista, nos

indica que a nivel local, por la situacion de la guerra, se refuerzan en ma-
teria politica, econémica y social los diversos gobernadores, que son in-
vestidos de poderes extraordinarios. En virtud de esta legitimitad asu-
men, por una parte, el poder militar en sus regiones y, por otra, reconocen
en el gobernador de Coahuila, Venustiano Carranza, al primer jefe del ejér-
cito constitucionalista. La convocatoria por parte del primer jefe, en
1913, a restaurar el orden legal alterado por el golpe militar de Victoria-
no Huera, recibié la adhesién de los diversos estados soberanos, lo
cual evidencia que la federacién no sélo no desapareci6é del horizonte
Jpolitico, sino que tampoco se colaps6. Este vasto movimiento a favor de
'Ela federacion integrada por una ciudadania en armas,® fundamenta su
'derecho en la Constitucion de 1857 y en las elecciones presidenciales y
legislativas de 1911-1912, reconocidas como las mis amplias en la histo-
ria electoral del pais. Tradicién e innovacién se conjugan asi para reacti-
var en términos nuevos el federalismo liberal.

Merece subrayarse el alcance que tuvo el recién adquirido derecho
;:le voto universal masculino directo, que seria ratificado por la Constitu-
cién de 1917. El sufragio constituye el elemento que —a través de una
redefinicion de la ciudadania y de la representacion— da nueva vida al
federalismo. La incorporacion del voto directo en la Constitucion de
1917 representa la culminacién de este proceso iniciado bajo el lema
de “Sufragio efectivo. No reeleccién” de 1910, que permitira una rede-
finicién constitucional del federalismo visible en el Proyecto de Consti-
tucién que propone Carranza al Congreso constituyente. En efecto, los
temas centrales de este proyecto son: hacer del voto directo y del sufra-
gio efectivo el elemento central para restablecer “la divisién de los po-
deres, la soberania de los estados y de la federacion, la libertad adminis-
trativa de los ayuntamientos y los derechos ciudadanos”.?

8 Las constituciones de 1824, 1857 y 1917 facultan a los gobernadores de las entidades federati-
vas a levantar las fuerzas auxiliares estatales y a convocar a la guardia nacional en caso de verse
amenazada la soberania estatal. Véase Alicia Hernandez Chavez, “Origen y ocaso del ejército por-
firiano”, Historia Mexicana, 1989, nam. 1, pp. 257-296.

9 La ley electoral de 1912 decreta por primera vez que el voto serd directo y secreto. Venus-
tiano Carranza, en el Proyecto de Constitucién que presenta al Congreso constituyente, reitera
que el voto debe ser “igual para todos, libre y directo mds condicionado a saber leer y escribir”, y
se consagra “el municipio libre como una de las grandes conquistas de la revolucién”. El voto di-
recto se incorporé en la Constitucién de 1917 en los articulos 34 y 35; para eleccién a las cima-
ras, véanse los articulos 51 y 56, y para presidente de la Repiiblica, el 81.
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De esta iniciativa no emerge una severa critica al federalismo liberal
en cuanto forma estatal, sino més bien a la efectividad dada al mismo, y
que se atribuye a que se conformaron “los legisladores de 1857 por pro-
clamar principios generales... de manera abstracta... con poca o ningu-
na utilidad positiva”. De alli que se sugiera que la reforma a la Constitu-
cién de 1857 debe conservar “intacto el espiritu liberal de aquélla y la
forma de gobierno en ella establecida”, reactivando esencialmente lo
que la dictadura porfiriana habia parcialmente desestimado, el “precep-
to que consagra la federacion de los estados que forman la Repiblica
Mexicana”.!? El mensaje de Carranza apunta a dos hechos: la violacién
del principio federativo que permitié la subordinacioén de los estados al
centro y que la violacién del principio federal ha entronizado en cada
estado “un verdadero cacicazgo”. Indirectamente la critica de Carranza
nos esta diciendo que el verdadero federalismo es aquel que establece
un mutuo respeto de las competencias de la federacién y de los estados,
garantizando asi una colaboracién entre ambas entidades. Partiendo de
la idea liberal de que el federalismo es un todo indisoluble con una Re-
publica representativa, “compuesta de estados libres y soberanos en
todo lo concerniente a su régimen interior, pero unidos en una Federa-
cién”,!1 los objetivos de las reformas propuestas por Carranza son otoi-
gar efectividad a las normas constitucionales de 1857 reforzando el de-
recho positivo, dar voz politica a amplios estratos sociales y dar una
mayor precision a los poderes del Ejecutivo federal. :

EL FEDERALISMO DE 1917

e —

Si por comodidad analitica tomamos el afio de 1916-1917 como el punto
de partida de la reformulacién del federalismo, forzoso es entonces rei-
terar que esta proposicién no ha perdido su referente histérico: el fede-
ralismo liberal. Sin embargo, tanto en el mensaje como en el Proyecto
de Constitucién que Venustiano Carranza somete a discusién del Con-
greso constituyente, se entrevé la variable que en algiin modo puede
dar al federalismo del presente siglo una connotacién diferente y que

19 Proyecto de Constitucion que presenta Venustiano Carranza al Congreso constituyente, 1 de
diciémbre de 1916, Derechos del pueblo mexicano. México a través de sus constituciones, Camara
de Diputados, 1967, vol. III, pp. 12-15.

11 I'bid., articulo 40.
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de las reformas constitucionales carrancistas es dar “a las instituciones A
sociales su verdadero valor al interior del pacto federal”.12

La caracterizacién del federalismo mexicano en la Constitucién de
1917 no difiere sustancialmente ni del proyecto constitucional de Ca-
rranza ni de lo establecido en la Constituciéon de 1857, pues los tres tex-
tos dicen exactamente lo mismo:

Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una republica representa-
tiva, democritica, federal, compuesta de estados libres y soberanos en todo
lo concemiente a su régimen interior; pero unidos en una federacion esta-
blecida segin los principios de esta ley fundamental.

Siendo asi, se trata de una aparente continuidad entre el pacto federal
el siglo xix y el del siglo xx, como puede verse partiendo del debate
Que se suscita en el seno del Congreso constituyente con el dictamen de
la Comisién de Puntos Constitucionales relativo al preimbulo de la Cons-
titucién.’? Dicho dictamen proponia que “El Congreso Constituyente...
decretara la presente Constitucion politica de la Republica Federal Me-
xicana” en sustitucion de la “denominacién de Estados Unidos Mexica-
nos”, en cuanto “no correspondiente exactamente a la verdad histérica”,
pues “conservarlo oficialmente parece que no es sino empeifio de imitar
al pais vecino”.4
. Es facil reconocer en esta propuesta el resultado de una expansién
del nacionalismo, en cuanto toma distancia de modelos culturales y, en
este caso, del modelo constitucional de Estados Unidos. Sin embargo, lo
que nos interesa hacer notar es la diferencia entre las dos propuestas
ésenciales para la comprensién del fundamento del federalismo mexi-
cano: ;Repiblica federal? o ;Estados Unidos Mexicanos? En la primera
propuesta, la de la Comisiéon de Puntos Constitucionales, estid presente
un federalismo de corte diferente que no logré emerger ni definirse en
el seno del Congreso por la fuerte oposiciéon con que se topd. En cam-
bio, los opositores a la propuesta de la Comisién subrayaron con insis-
tencia que el federalismo nacia de los estados, los cuales delegaban una

12 “Informe del C. Venustiano Carranza al hacer entrega del proyecto de Constitucién refor-
mada”, 1 de diciembre de 1916, Diario de los Debates del Congreso Constituyente. Los histiricos debates
de la Constitucion de 1916-1917, México, Cimara de Diputados, 1985, vol. I, pp. 385-399.

15 Debate de las sesiones de 9 al 12 de diciembre de 1916, Miembros de la Comisién: presi-
dente, C. Cindido Aguilar; general Francisco J. Migica, Alberto Romén, Luis G. Monzén, Enri-
que Recio, Enrique Colunga. Derechos..., op. cit., vol. 111, pp. 20-63.

14 Ibid., vol. I1I, pp. 31 y ss.
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serie de sus atribuciones a la federacion; mientras la Comisién, sin llegar
nunca a explicarlo, sostenia que era el centro el que delegaba a los esta-
dos una serie de funciones, provocando las acusaciones de centralismo
por parte de la mayoria de los diputados opositores. En tltima instancia,
la propuesta de la Comisién configura el federalismo como una forma
de administracion segun la cual el Estado federal delega algunas de sus
funciones a los estados con el fin de lograr una mayor efectividad. En
suma, la propuesta no era otra cosa que una descentralizacién.!s

La oposicién a esta concepcion de federalismo administrativo, que
fue lo suficientemente fuerte para reunir a los dos tercios del voto de los
constituyentes, se canaliza en la linea anticipada en el proyecto consti-
tucional de Carranza: hacer efectivo el dictado constitucional de 1857,
alterado parcialmente por la dictadura de Porfirio Diaz quien, como sos-
tuvo Palavicini, “no se atrevid nunca a atacar la forma de la soberania de
los estados ni la forma de Estados Unidos Mexicanos”.’¢ De alli que, a.
diferencia del federalismo administrativo, se ponga el acento en dos di- |
mensiones: que el federalismo es antes que nada una forma de gobier:
no que tiene una rica tradicién histérica en México, y que el federalismo
definido por el pacto federal, si bien nace de la soberania de los estados;
y de los derechos politicos de los ciudadanos, es capaz de expandirse jr
acoger, por lo tanto, las nuevas instancias sociales.

El debate en torno al federalismo nos indica hasta qué punto se ha
arraigado en la conciencia colectiva una concepcion jusnaturalista del
mismo. De alli que el federalismo pueda retomar la dimensién evolutiva
que habia perdido a partir de los afios de 1890 y oponerse a una con-
cepcibn artificial vista como simple mejoramiento de la ﬁmcionalida{]
estatal. De alli también que pueda acoger una de las reivindicaciones
del siglo precedente que repuntd con fuerza durante la Revolucion, “la
conquista del municipio libre”, estableciendo el principio de que el Es-
tado federal “no podri invadir la soberania de los estados” y “los esta-
dos no podrin invadir la soberania de los municipios”.!?

15 Ibid. Sometida a votacién fue rechazada la propuesta de la Comisién por 108 votos negativos
y 47 afirmativos, y fue reformulada por los diputados “federalistas” en pro de “Estados Unidos
Mexicanos” hasta ser aprobado por unanimidad el articulo 1%,

18 Ibid. El diputado Palavicini sostuvo en las largas sesiones antes citadas (9-12 de diciembre de
1916) que “ha quedado en el ailma popular” la distincién de que “Estados Unidos Mexicanos se rela-
cionan con las constituciones federales y Repiiblica Mexicana con las constituciones centralistas”

17 Ibid., sesiones del 9 al 12 de diciembre de 1916. En el debate fue reforzada y votada unini-
memente por los diputados la forma federalista teniendo como base de su organizacion politica
y administrativa el municipio libre. Véase el articulo 115 de la Constitucién federal de 1917. Su
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Si sintetizamos lo basico que emerge en el Constituyente relativo a la
concepcién del federalismo podemos notar que se manifiesta una ten-
sién entre un federalismo de naturaleza liberal y democritica y un fede-\
ralismo de naturaleza fundamentalmente administrativa. El triunfo del !
primero, el liberal-democritico, permiti6 la recuperacion de sus reales
funciones de gobierno, bloqueadas por el régimen porfirista, y su ex-
pansion a través de un enriquecimiento de su contenido politico: la in-
corporacion del municipio libre, el reconocimiento del voto directo y la
extension de los derechos sociales. Consideramos importante por lo:
tanto hacer notar que el nuevo pacto federal sancionado por la carta|
constitucional de 1917 no se configura como una pura y simple prolon-!
gacién del federalismo del siglo x1x, sino mds bien como una reformu-|
lacién del federalismo liberal preexistente a la luz de nuevas instancias]
politicas y sociales democriticas.

* La continuidad en la discontinuidad puede ser comprendida a partir
de la definicion del pacto federal:

El pueblo ejerce su soberania por medio de los poderes de la Unién, en los
casos de competencia de éstos, y por los de los estados, en lo que toca a sus
regimenes interiores, en los términos respectivamente establecidos por la
presente Constitucién Federal y las particulares de los estados, las que en
ning(n caso podrin contravenir las estipulaciones del Pacto Federal.!8

* El pacto establece claramente dos esferas en el ejercicio de la sobe-
rania: la de los estados y la de la federacion. Es importante observar que
o solo es idéntico el dictado constitucional de 1917 al de 1857, sino tam-
bién que éste fue aprobado sin discusién, lo cual nos indica hasta qué
punto se habia interiorizado en la conciencia colectiva la idea federal.

La discontinuidad que proyecta al federalismo hacia un contexto li-
beral-democritico es observable especialmente en la nueva colocacién
del municipio. Ello es visible en la propuesta adelantada por el diputa-

do Lopez Lira relativa a que los estados “tengan como base de su orga-

antecedente gubernativo era que Venustiano Carranza, en calidad de primer jefe del Ejército
constitucionalista, por decreto del 24 de diciembre de 1914, reformé el articulo 109 de la Consti-
tucion federal de 1857 en el sentido de que “los estados tendran como base de sus regimenes in-
teriores el municipio libre administrado por un ayuntamiento de eleccién popular directa sin que
haya autoridad intermedia entre éstos y el Gobierno del Estado”. Véase Fondo Juan Barragin,
Acuerdo y Decretos, en custodia de la UNAM.

18 Articulo 41. Derechos..., op. cit., vol. V, pp. 471-489. Los articulos vinculados a la forma federal
y democritica son: 1, 39, 40, 41 y 115.
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nizacién politica el municipio libre”,!¥ que reforzard un miembro de la
Comisién Nacional, el diputado Pastrana Jaimes, solicitando que en el
Pacto Federal se reconociera la soberania del municipio. Esta Gltima
propuesta fue objetada por la Comisién de Puntos Constitucionales
sosteniendo que “el municipio no puede ser soberano” y que lo que se
debe garantizar al municipio es “su independencia, no su soberania”.20
El diputado Hilario Medina reforzé el parecer de la Comisién diciendo
que el “régimen municipal no tiene mas que una independencia que
estd concentrada en la parte administrativa, no en la parte politica”.?! El
municipio libre se consign6é como sustento del sistema federal, vincula-
do al gobierno interno de los estados de la federacién. Su autonomia fue
garantizada por su 6rgano administrativo de gobierno, el ayuntamiento,
electo por voto popular y directo sin autoridad intermedia entre éste y
el gobierno estatal.22 El municipalismo soberanista o comunalismo, de-
rrotado en el Congreso de 1917, perdié significado, pero atn esta pre-
sente en 1922 cuando la Unién de Ayuntamientos de la Republica Mexi-
cana presenta ante la Cimara de Diputados una iniciativa de reforma a]
articulo 40, segln la cual la federacion estaria “compuesta de munici-
pios autbnomos congregados en estado que, sobre la base de la autono-
mia municipal, serdn libres y soberanos para su régimen interior”.2> !

Justamente porque el nuevo federalismo presenta las caracteristicds
de ser mas participativo y abierto a las instancias ciudadanas y refuerza
la dimensién municipal y estatal, el presidente Carranza en su mensaje
inaugural del Congreso rechaza con fuerza la férmula parlamentaria24
—planteada en la Convencién de Aguascalientes tres afilos antes— para
afirmar la necesidad de robustecer las competencias del Poder Ejecu-
tivo.25 La preeminencia del Ejecutivo en la nueva Constitucién es visiblé

19 Articulo 41. Ibid., Discusién, Sala de Comisiones, 25 de diciembre de 1916, articulo 40 Dere-
chos..., op. cit., vol. V, pp. 462-563.

20 [bid. Debate en torno al articulo 40. La propuesta de incorporar el municipio libre al arti-
culado que se refiere a la soberania fue rechazado con el siguiente argumento. “El municipio no
puede ser soberano, porque entonces tendriamos como cinco mil soberanos y en cada estado un
conflicto”. Debate de los articulos 40 y 41, aprobado por unanimidad de 169 votos.

21 Jbid. Debate 22 en torno al articulo 41. Sobre el mismo tema el articulo 41 fue aprobado por
160 afirmativos y uno negativo, el de Pastrana Jaimes, quien sostuvo la soberania del municipio.
Sesion del 25 de enero de 1917.

22 Véase el articulo 115 de la Constitucion federal de 1917.

23 Iniciativa de reforma al articulo 40 (73), 3 de octubre de 1922. Derechos..., op. dit., vol. V,
pp. 475484

24 “Informe del C. Venustiano Carranza...” Diario de los debates..., op. cit., vol. I, pp. 385-399.

# Mensaje de Venustiano Carranza ante el Congreso constituyente, 1 de diciembre de 1916.
Derechos. .., ap. cit., vol. II1, pp. 12-15.
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en la supresion de la vicepresidencia y en un debilitamiento del Poder
Legislativo, observable este altimo en la reduccion de las sesiones del
Congreso a un solo periodo y en la pérdida de su facultad para convo-
car a sesiones extraordinarias, facultad que fue reservada al Ejecutivo.?6
Se establece, ademis, la prevalencia del Ejecutivo federal en caso de de-
sacuerdo entre las cimaras respecto a la clausura anticipada de las se-
siones del Congreso?’ y se robustece la facultad de veto del Ejecutivo,
determiniandose que para rechazarlo el Congreso requiere una mayoria
de las dos terceras partes.?® Otras reformas van encaminadas a una me-
jor definicién tanto de las funciones del Senado como de la intervencion
federal en lo relativo a la desaparicion de los poderes en los estados.?®
Se opt6 por una mayor precision respecto del derecho de amparo que,
¢Omo expuso Carranza ante el Congreso constituyente, se ha “conver-
tgdo en arma politica; y en medio apropiado para acabar con la sobera-
nia de los estados, pues de hecho quedaron sujetos de la revisién de la
Suprema Corte hasta los actos mis insignificantes de las autoridades de
aquéllos.”30

La gran novedad del federalismo, presente en los debates y en el arti-
culado de la Constitucién de 1917, no va orientada tanto hacia la dimen-
si6n politica —pues la discusion constitucional practicamente reconfir-
mé el contenido de la Constitucién de 1857 en lo que atae al pacto
federal—,3! sino mas bien hacia la social. Esta Gltima se comprende me-f
jor examinando los derechos sociales contenidos en los articulos rela
tivos a la educacién (articulo 39), a la regulacién de la propiedad y redis-!
tribucion de la riqueza (articulo 27) y al trabajo (articulo 123) que|
reconoce la nueva Constitucion.

Por lo que atafie a la educacion, si bien se ha subrayado la laicizacion
de la misma, no se ha dado la debida importancia al hecho de que, a

26 Articulo 66. Derechos..., op. dit., vol. V, pp. 448-449.

7 Articulo 65. Derechos..., op. cit., vol. V, pp. 419425,

2 Esta disposicion se derogé en noviembre de 1923, pero se mantuvo la prohibicién para las
cimaras de tratar asuntos que no estuvieran establecidos en el orden del dia. Véase de la XXXII
Legislatura de la Unién, la discusion del 18 de mayo de 1928. Intervencion de Vicente Lombardo
Toledano en la Cimara de Diputados, La libertad sindical en México, México, Universidad Obrera
de México, 1974, pp. 203-204. También el articulo 66. Derechos..., ap. cit., vol. V, pp. 448-449.

* Fracciones v-Vil. Derechos..., op. cit., vol. VI, p. 181.

3 Venustiano Carranza, Proyecto de Constitucién... Dereches..., op. cit., p. 754, op. cit., vol. VIIL.
Debate en torno al articulo 107 de la Constitucion federal de 1917. Puede verse también de Héc-
tor Fix Zamudio, Estudios sobre la organizacion constitucional mexicana, México, UNAM, 1961, en
donde analiza el recurso de amparo como elemento de violacién de la soberania estatal.

31 Véanse los articulos 116 a 122 en Derechos..., op. di., vol. VIII, pp. 487-602.
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diferencia de lo establecido en la Constitucion de 1857, se crean dos es-
feras educativas: una de competencia de la federacion y otra de los esta-
dos. Ambas esferas son definidas como “establecimientos oficiales”, cu-
yo fin social es impartir “gratuitamente la educacién primaria”.

El segundo derecho social, relativo a la propiedad, dio origen a un
amplio debate que, si bien se confunde con el proceso revolucionario,
encuentra su contenido especifico en la Constitucién de 1917. El articu-
lo 27 se encuentra en el Titulo I, capitulo 1, consagrado a las garantias
individuales, y su fuerte contenido liberal es subrayado en el dictado al
afirmarse “que la propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro
del territorio nacional corresponde originariamente a la Nacién, la cual
tiene el derecho de trasmitir el dominio de ellas a los particulares, cons-
tituyendo la propiedad privada”, pudiéndose por lo tanto decir que a
través de la privatizacién del dominio estatal se apunta a una mayor au-
tonomia social de los actores politicos.32 En este sentido, la Constitucion
recoge ademas la finalidad del decreto de 1915 que establecia3 “que Ja
propiedad de las tierras no perteneceri al comin del pueblo sino que se
ha de dividir en pleno dominio, aunque con las limitaciones necesarias
para evitar que los dvidos especuladores acaparasen la propiedad”.3¢ la
defensa de la propiedad privada es también visible en el debate acerg:a
del derecho de la nacién sobre el subsuelo y otras riquezas minerales al
acordar que tal riqueza podra ser concesionada a particulares o asocia-
ciones comerciales. A pesar de la casi unanimidad de los constituyentes
sobre el reforzamiento de la propiedad privada, en el curso del debates
se escuchan voces aisladas en favor de que la “nacion sea Gnica duefa
de los terrenos, y que no los venda sino que dé nada mas la posesiér{a
los que puedan trabajarlos”, lo que refleja la influencia del socialismo
agrario de Henry George.

El pleno reconocimiento de la propiedad privada nos permite

32 Articulo 27 de la Constitucion de 1917, en Felipe Tena Ramirez (comp.), Leyes fundamentales
de México, 1808-1979, México, Porria, 1981. Sesion del 2 de enero de 1917 en Derechos..., op. cit.,
vol. IV, pp. 571-577.

%3 Dictamen de la Comision: “... La propiedad es un derecho natural... como consecuencia...
la comisién después de consagrar la propiedad como garantia individual, poniéndola al cubierto
de toda expropiacién que no esté fundada en la utilidad publica, ha fijado las restricciones a que
estd sujeto ese derecho”. Diario de los debates del Congreso Constituyente, publicado bajo la direccién
de Fernando Romero Garcia, versién taquigrafica, Imprenta de la Cimara de Diputados, 1917,
t 11, p. 774.

3% Articulo 27. Derechos..., op. dit., vol. IV, p. 6562,

35 Ibid., pp. 657-660. Intervencién de C. Bojérquez.

36 Ibid., pp. 652-657. Intervencién de C. Navarro.
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comprender por qué nunca fue considerada como derecho absolu-
to, pues

.. la nacién tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad
privada las modalidades que dicte el interés publico, asi como el de regular
el aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacion,
para hacer una distribucién equitativa de la riqueza piblica y para cuidar de
su conservacién.?’

En virtud de este nuevo principio que garantizaba y relativizaba la

propiedad privada, quedaron anuladas todas las disposiciones actuadas
a partir de la ley de desamortizacién de las corporaciones de 1856, de-
clarindose revisables todos los contratos y concesiones hechos por los
wgobiernos anteriores desde el afio de 1876.
! En laaplicacién del principio de que la propiedad tiene también un fin
social vemos nacer una esfera compartida, de cooperacion, entre federa-
cién y estados. En efecto, el proceso de restitucién o dotacién es compe-
tencia del “Congreso de la Union y de las Legislaturas de los Estados, en
sus respectivas jurisdicciones”, remitiendo su aplicacién al decreto agra-
rio de 1915. Dicha ley establece la creacién de una Comisién Nacional
Agraria, compuesta por nueve personas y presidida por el secretario de
Fomento, y la creacién de comisiones locales agrarias, compuestas por
cinco personas con comités particulares ejecutivos en cada estado o te-
rritorio integrados por tres personas. Estos ultimos dependerian de la
comisién local agraria. La competencia de los estados no era sélo verifi-
car la validez o la eventual restitucién, sino también dar la titulacién pro-
visional de dichos recursos por parte del gobernador. La competencia
federal era refrendar, definitivamente, la titulacién provisional.38

El hecho de que el reparto agrario sea una esfera.compartida entre fe-
deracién y estados es evidente cuando en 1929 el gobierno declara con-
cluido dicho reparto, y algunos gobernadores —entre ellos Lizaro Car-
denas en Michoacin y Adalberto Tejeda en Veracruz—, se oponen a
ello argumentando que es un deber de cada estado dotar de tierras a los
nucleos de poblacion. Si bien la validez de esta argumentacién no fue ni
aceptada ni rechazada por el Ejecutivo federal, el resultado fue que las
dotaciones provisionales fueron refrendadas durante la presidencia de
Abelardo Rodriguez en 1932. Sin embargo, el reparto agrario de los

37 Derechos...., op. cit., vol. 4, p. 661.

38 Decreto del 6 de enero de 1915, en Manuel Fabila (comp.), Cinco siglos de legislacion agraria,
1493-1940, México, CEHAM, 1990, p. 228.
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afnos veinte fue muy limitado y de escaso impacto a nivel nacional para
conformar una préctica politica que desembocara en un federalismo de
tipo cooperativo.3?

El horizonte de un federalismo capaz de asumir la forma cooperativa
a partir del ejercicio de los derechos sociales lo encontramos también
en el articulo constitucional relativo a los derechos del trabajo. Esta idea
sobre la cual concordaron uninimemente los constituyentes se expresa
con fuerza en el preimbulo del articulo 123, que establece que “el Con-
greso de la Unidén y las Legislaturas de los Estados deberin expedir
leyes sobre el trabajo, fundadas en las necesidades de cada regién” res-
petando la forma y sustancia de las relaciones entre capital y trabajo.40
En otras palabras, el principio del federalismo cooperativo es observa-
ble en que los estados, a través de sus legislaturas, tienen la capacidad,
de legislar autbnomamente a partir de las normas generales aprobadas
por el Congreso federal. La Constitucién recogié asi el dictamen de la’
Comision del 25 de enero de 1917, segin el cual el Congreso de la Unién
establece el marco de referencia, dejando a las legislaturas de los esta~
dos la libertad para adecuar la ley a sus necesidades sin contravenir las
normas generales.4!

El estudio de los derechos sociales presentes en la Constitucién de
1917 nos indica que a partir de ellos se trat6 de dar vida a una federacién
de estados con capacidad de generar una esfera cooperativa, es decir,
una esfera de competencias no sélo compartidas, sino también imple-
mentadas conjuntamente entre la federacién y los estados. En cambio,
esta misma tendencia no la encontramos en la dimensién politica, dond
sigue predominando la l6gica de la rigida separacion entre federacion y
estados. Asi, subsiste la impresiébn de que entre derechos politicos
y derechos sociales se produjo una separacion. El resultado fue impedir
la consolidacién de un efectivo federalismo cooperativo dada la inca-
pacidad de establecer una adecuada conjuncién entre los derechos
politicos, que conservan una connotaciéon marcadamente tradicional, y
los sociales, de rasgos innovadores. De esta forma el federalismo elabo-
rado en 1917 fue incapaz de asumir un caricter liberal-democritico no

3 Cf. José Gamas Torruco, El federalismo mexicano, prélogo de Sergio Garcia Ramirez, México,
Sep-Setentas, 1975, p. 145. Define el federalismo cooperativo como la colaboracién entre gobier-
no federal y gobiernos provinciales poniendo en comiin sus respectivas facultades y recursos
para la realizacion de determinados fines.

40 Dictamen d : la Comisién del 23 de enero de 1917, Derechos..., op. cit., vol. VIII, p. 628.

#! Dictamen vobre el capitulo del trabajo, sesiones del 23 y el 25 de enero de 1917, Derechos...,
op. at., vol. V11, p. 628.
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obstante la orientacién favorable por parte de los constituyentes. El ele- !
mento que nos ilustra suficientemente bien por qué la Constitucién no
logra conjugar derechos politicos con derechos sociales se encuentra en
que estos Gltimos no fueron concebidos como una via para acercar a los

ciudadanos a las instituciones y a la politica, sino mas bien como una -

recompensa por los sacrificios hechos durante la guerra revolucionaria. -

Probablemente los constituyentes de 1917 concibieron al ciudadano no
tanto como una abstraccién, sino como un ser humano, y estimaron que
a través del proceso de cooperacidén que se establecia entre federaciéon
y estados en los derechos sociales se daria vida a un proceso democrati-
zador capaz de equilibrar no sélo la tensién entre poder y libertad, sino
también la tensién entre libertad e igualdad.

‘
! CRISIS DEL FEDERALISMO LIBERAL Y BUSQUEDA DE UN NUEVO PACTO

Si sostenemos que existe una tensién entre federalismo liberal y federa-
lismo democritico en el Constituyente de 1917 es para afirmar que se
trata de un proyecto escasamente formalizado, cuya actuacién depen-
derd en gran medida de las posibilidades y de la capacidad de ponerlo
en prictica por parte del nuevo grupo gobernante. Esta escasa formali-
zacion es suficientemente clara en la misma Constitucién que, por una
parte, estipula la libre contratacién individual y, por otra, establece con
nitidez el respeto a la propiedad privada y al comercio; vale reiterar lo
ya dicho, que el articulo 27 con tintes de reivindicacién social también
se ubica en el capitulado de las garantias individuales. De manera simi-
far encontramos la misma tensi6n en la legislacién laboral de tipo colec-
tivo contenida en el articulo 123, que contradice lo establecido en el
articulo 50 acerca de la libre contratacién del individuo.

Jurada la Constitucién y celebradas las elecciones constitucionales, el
gobierno de Carranza tratara de acentuar los rasgos de continuidad con
el federalismo liberal, aislando a los grupos mis inclinados hacia un re-
forzamiento de la democracia. Vemos asi que la clase dirigente constitu-
cionalista, producto de las luchas antirreeleccionistas de 1892 y de las
reivindicaciones nacionalistas en materia econdémica, tiende a dar ma-
yor importancia a la reforma politica que a la social sin percibir suficien-
temente los grandes cambios acontecidos.4?

42 Se trata de una generacién influida por el liberalismo de 1857 tanto a nivel familiar como a
nivel educativo. La gran mayoria de los integrantes del gobierno de Carranza se formaron en el
Ateneo Fuente de Saltillo, Coahuila.
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La primera dificultad para hacer efectiva la Constitucién es el hecho
de que el pais se encontraba, por la situaciéon de guerra, sujeto a un go-
bierno federal con poderes extraordinarios mientras los estados eran
controlados por gobernadores que reunian el poder militar y civil. Po-
ner término a la guerra y regresar a la normalidad institucional fueron
tareas casi incompatibles con el propésito de dar vida a cualquier inter-
accidn institucional entre los estados y la federacion. Ademas, el Poder
Ejecutivo debia brindar respuesta a numerosas exigencias que adelanta-
ban los industriales y hacendados. Los grandes industriales del porfiria-
to, fuertes por el auge derivado de la economia de guerra, se reorganiza-
ron con celeridad y convocaron en 1917 a una conferencia en la ciudad
de México para exigir una politica proteccionista y exenciones de im-
puestos.*? Por su parte, los hacendados lograron que las haciendas pre-
cedentemente incautadas por Carranza fueran devueltas a sus antiguds
duerios con el resultado de un exiguo reparto de tierras, pues se prefie-
re, mis que redistribuir la tierra, reubicar parcialmente a la poblacion.
Luis Cabrera, el tedrico del carrancismo, explicé la politica de “congre-
gacion de pueblos” al sostener que “la reconstitucion de ejidos era una
medida de utilidad publica... [y.] tendra como consecuencia politica la
concentracion de poblacion en pueblos, y facilitard por consiguiente g!:l
dominio militar de la region”. 4

Ante esta ofensiva, la legislacién laboral poco ofrece concretamente a
los trabajadores. En consecuencia, la inflacién y los pagos de salarios en
papel moneda devaluada hacen estallar paros y huelgas que son repri-
midos con firmeza al grado de que los lideres de la huelga general en-
cabezada por los electricistas en 1916 merecieron la pena de muerte. f

El gobierno federal adopté también medidas que lesionaron su legiti-
midad y liderazgo popular: en las entidades de la federacion se reforza-
ron los poderes de los diversos jefes militares en materia politico-eco-
némica y social. La arbitrariedad de los gobernadores militares impulsa
a los nuevos segmentos medios y a las cipulas obreras y agrarias a vincu-
larse entre si para conseguir privilegios, por lo que las demandas po-
pulares tienden a autoorganizarse tanto en oposicién a los estados
como al gobierno federal. Las ligas y los sindicatos agricolas y el nacien-

43 Acerca de la conferencia de industriales y su fuerza economica en ese periodo, véase
Stephen H. Haber, Industry and Underdevelopment: The Industrialization of Mexico, 1890-1940, Stan-
ford, Stanford University Press, 1989, pp. 140-143.

4 Proyecto de ley agraria y discurso del diputado Luis Cabrera, 3 de diciembre de 1912, en Fa-
bila, Ginco siglos..., op. cit., pp. 203-205.
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te movimiento obrero, organizado por la Confederacién Revolucionaria
Obrera Mexicana (CROM), provocan la caida del carrancismo. Una faccién
de los constitucionalistas con bases de poder en el noroeste, concreta-
mente en el estado de Sonora, logran llegar al poder con el golpe de Es-
tado de 1920 con el pretexto de restablecer el pacto federal.45

La nueva generacion, notorios political managers,* pone fin a la gue-
rra y estabiliza el pais haciéndolo transitar hacia el orden constitucional.
Se traté de una empresa no despreciable que permiti6, entre otras co-
sas, la reactivacion del pacto federal. Pragmaticos y artifices de alianzas
y acuerdos, el grupo sonorense establece la paz via practicas conciliato-
rias y de compromiso con las facciones politicas mis fuertes en cada es-
tado. A cada una de ellas, €l gobierno federal concede la desocupacién
‘militar de su territorio y un amplio margen de autonomia para que cada
‘grupo regional pueda reconstruir sus redes politicas y sociales y renovar
asi el preexistente clientelismo. Indudablemente esta politica no s6lo
postergd la restauracion efectiva de los poderes constitucionales, sino
también llevé a que la interrelaciéon que comenzaba a darse entre el po-
der federal y el de los estados tendiera a ser esencialmente de “efectos”
y escasamente institucional.
; La politica de compromiso se dirigié a conciliar los intereses gene-
rales y la autonomia de las regiones; su éxito radicé en lograr desacele-
rar primero y frenar después las fuerzas centrifugas, alcanzando asi a
‘garantizar una cierta regularidad en la sucesion de poderes. El grupo
sonorense logré dar a la federacion la apariencia de serlo, pero no fue
capaz de ir mas alla; la conciliacion de intereses terminaba por marginar
pricticamente a los sectores populares y medios de la sociedad impi-
diendo el renacimiento de una efectiva participacion ciudadana.+’

Probablemente la reactivacion del pacto federal que notamos a partir ¢
de los afios veinte haya sido positivamente incentivada por la tendencia

45 Plan de Agua Prieta, Sonora, 23 de abril de 1920, en Planes..., op. cit., vol. 7, p. 463, y Alicia
Hernindez Chivez, “Militares y negocios en la Revolucion Mexicana”, Historia Mexicana, 1984,
nim. 134, pp. 181-212.

46 John Womack ha caracterizado con gran agudeza el leit motiv del grupo constitucionalista y
su papel en la Revolucion mexicana como un asunto fundamentalmente de political management;
es decir, cémo dar mayor funcionalidad al sistema politico. “The Mexican Revolution. 1910-1920",
en The Cambridge History of Latin America, Cambridge, Cambridge University Press, 1984, vol. V,
pp- 79-153.

47 La empresa de poner término a la guerra civil en un pais significativamente armado por el
proceso revolucionario no fue un logro menor si se tiene en cuenta el costo de la pacificacién de
Rusia y las republicas confederadas o las guerras civiles actuales. Por ello destacamos la efectivi-
dad y las primeras formulaciones politicas de un nuevo pacto social.
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mundial de regulacién econémica y direccion estatal de la sociedad. De
ahi que la federacion haga sentir su presencia, en un primer momento,
a través de la obra educativa y cultural desplegada por el ministro de
Educacién, José Vasconcelos, bajo la presidencia de Alvaro Obregén
(1921-1924). Al mismo tiempo, la federacién tiende a dar una nueva ima-
gen a través de la regulacién monetaria (Banco de México) y del poten-
ciamiento de la infraestructura: construccion de caminos y desarrollo de
la irrigacion a través de la Comisién Nacional de Irrigacion (1926). Esta
primera expansion politico-administrativa federal encontré poca re-
sistencia debido a la escasa institucionalizacién de la vida politica y al
hecho de que las dificultades econémicas de los estados les habian
impedido que pudieran fomentar el desarrollo econémico de sus regio-

nes.*8 Por lo contrario, la imagen que dan los estados es la de ser entida-|

des a merced de las clientelas politicas —ligas, sindicatos, empresa-
rios— organizadas por caciques-gobernadores que se sustentan en
privilegios no explicitos.

La gran novedad, atribuible probablemente a la expansion de las fun-
ciones del gobierno federal, se advierte en la organizacién y radio de
influencia del trabajo organizado. Por ello notamos que las cupulas
obreras, y en especial las vinculadas al poder federal, son las que pro-
mueven la aprobacién de una legislacién laboral de tipo federal con el
fin de expandir su drea de influencia, mientras que los gobernadores y
los lideres agrarios tratan de contrarrestarla agitando la bandera de la
sindicalizacién agroindustrial y del reparto de tierras.

En esta interaccion de intereses favorables a una expansion de la es-
fera federal a nivel social e intereses favorables a una regionalizacion dg
los mismos, se inserta un elemento nuevo representado por la difusién
del catolicismo social que con el apoyo de la Iglesia se organiza en
oposicion al Estado. En consecuencia, las instancias sociales catélicas de-
sembocan en la guerra cristera (1926-1929),4 que cubri6 casi los dos ter-
cios de los estados de la Republica, obligando a la clase dirigente federal
y estatal 2 un minimo acuerdo para sustraer a la Iglesia y a las asocia-
ciones catélicas su base de consenso. Posiblemente en el curso de esos
anos de rebelion cristera se refuerce la tendencia favorable a un federa-

lismo centralizador capaz de expandir los poderes del Ejecutivo federal.

8 Los ingresos fiscales de todos los estados tienden a estancarse entre 1923 y 1932, fluctuando
entre 55.9 y 57.2 millones de pesos. Véase Armando Servin, Las finanzas priblicas locales, México,
Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, 1956, cuadro 1.

* Jean Meyer, La cristiada, México, Siglo XXI, 1973.
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La primera manifestacién fue la reforma de la justicia federal, gracias
a la cual los ministros de la Suprema Corte dejan de ser electos por el
Congreso de la Uni6n, a propuesta de las legislaturas de los estados,
para ser nombrados por el Ejecutivo, con la aprobacién del Senado.50|
Esta reforma representd, a juicio de una minoria de senadores, un “rom-
pimiento de la teoria de la organizacién constitucional de México y al
mismo tiempo un rompimiento no sélo de la teoria sino de la realidad
desde el punto de vista del funcionamiento democritico”.5! Las comi-
siones unidas de Trabajo y de Puntos Constitucionales sostuvieron que

...la diversidad de legislaciones laborales introduce un elemento de des-
igualdad que coloca en situacion dificil a las industrias y al comercio en los
estados, y a los gobiernos de éstos en un terreno de competencia legislativa,
ya proteccionista del capital en perjuicio de los trabajadores, ya en perjuicio
de la industria, todo lo cual se traduce en un desequilibrio no sélo para la
economia de la regién, sino también para la economia general del pais.

Concluyeron que “la competencia legislativa de los estados entre si,
se traduce en zozobra constante para los intereses del comercio y de la
fimiv.:stn‘a". La Comisién dictaminé, en consecuencia, que debia “cesar l
ila guerra econdémica entre los estados a través de una federalizaciéon de la|
legislacion laboral... una federalizacién del trabajo, aunque no de ma-|

_nera absoluta para no lesionar la soberania de los estados” .52 l

El Congreso acepté el dictamen y procedié a reformar el articulo 73
ampliando las facultades del Congreso de la Union para expedir leyes
del trabajo y las reglamentarias del articulo 123. La nueva Ley Fede-_l'
tal del Trabajo confiri6 facultades a la federacion para legislar en todo!
contrato laboral y dejé a los estados sélo la facultad para aplicar las|
leyes.53 De esta forma la esfera laboral deja de ser una responsabilidad
compartida entre estados y federacion, sustrayendo a los estados uno

30 Reforma constitucional del articulo 96, 20 de agosto de 1928, en Tena Ramirez, Leyes funda-
mentales..., op. cit., pp. 857 y 916-917.

3! Dictamen de Pablo Valdez, Eduardo Neri y Manlio Fabio Altamirano, Derechos..., op. cit., vol.
VIII, pp. 202-203.

52 Dictamen presentado por las comisiones unidas, Segunda de Puntos Constitucionales y Se-
gunda de Trabajo y Previsién Social, sobre reformas al articulo 123 de la Constitucién general de
la Republica a fin de que rija en toda la nacién un solo cédigo de trabajo, 5 de octubre de 1927,
en Vicente Lombardo Toledano, Obras completas, Puebla, Gobierno del Estado de Puebla, vol. TV,
pp. 153-157.

53 Reforma constitucional del primer parrafo del articulo 123, de septiembre de 1929, Dere-
chos..., op. cit., vol. VIIL; Tena Ramirez, Leyes fundamentales..., op. cit., p. 931.
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de los nexos mis directos y cotidianos con el ciudadano, la salud, el tra-
bajo y el salario, para transferirlo a la federacién.

El proceso de transferencia a la federacion de competencias econé-
micas y sociales fue también orientado a romper las bases de poder de
los caciques-gobernadores en los estados. La medida mas efectiva fue
dar por terminado el reparto agrario, hasta entonces un fuerte instru-
mento clientelista de los gobernadores, y ordenar que la Secretaria de
Guerra procediera a la desmovilizacién y desarme, en 1933, de las fuer-
zas agraristas de los estados.>4

La transicién de un federalismo cooperativo a un pacto federal esta-
tista a que asistimos en la década de los veinte no es comprensible sin|
dar la debida importancia a la capacidad ya mencionada del grupo so-|
norense, especialmente de Plutarco Elias Calles, para obtener el apoyo
del movimiento obrero organizado por la croM y del Partido Laboristat’
Indudablemente en su afin de afianzar las conquistas sociales, el movi-
miento obrero tuvo que ceder una buena porcién de su autonomia y
convertirse en un puntal del gobierno federal. En 1926 el dirigente de la.
central obrera, Luis N. Morones, es designado secretario de Industria,
Comercio y Trabajo, y su Partido Laborista logra obtener dos guberna-
turas, 40 diputados de un total de 272 y 11 senadores de 58.55 :

El proceso de construccién del nuevo pacto federal no es unidirec-
cional, un simple movimiento del centro a la periferia. Hay también un
impulso de los estados por articularse con la federacion al enfrentar sy
incapacidad para reactivar sus economias de manera autbnoma. La res-
tructuracién econoémica de las regiones estuvo indudablemente condi-
cionada por la recesién econémica internacional, aunque también porii
la interrelacién que se establecié a nivel regional de las cipulas poli-
ticas con los antiguos y nuevos empresarios. Los sectores nuevos de la
economia mexicana y, en especial, la agricultura comercial, la industria,
el comercio exterior, la mineria y el petréleo tendian a desplomarse, en-
tre otras razones, por el nulo crecimiento de un mercado nacional.

——

La integracion a la esfera federal de los derechos laborales y de las:
competencias politico-econémicas fue un importante esfuerzo por sus-

traer a empresarios y sindicatos de la tutela de los gobernadores acercian-
dolos a la federacion; sin embargo, esto no provoco efectos expansivos

54 Alicia Hernindez Chavez, “La mecanica cardenista”, en Historia de la Revolucion Mexicana,
México, El Colegio de México, 1979, vol. 16.

35 Sobre el pacto de apoyo mutuo entre la CROM y el grupo sonorense, véase Marjorie Ruth
Clark, Organized Labour in Mexico, Nueva York, Russell and Russell, 1934, pp. 72 y ss.
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notables. De alli que en el periodo siguiente, 1928-1935, nos encontre-
mos en presencia de un Poder Ejecutivo federal débil con poderes rea-
les limitados a funciones de caracter administrativo-econémico y supe-
ditados a un jefe maximo —el ex presidente Plutarco Elias Calles— con
amplios poderes informales. Fueron esta dualidad de poderes federales
y la escasa interaccion del centro con las entidades federativas las que
se tratd de superar en un primer momento a través de la creacion del
partido del Estado, el Partido Nacional Revolucionario (pNR), fundado
en 1929 como una confederacion de partidos regionales vinculados a la‘!
federacién.56 Con el pnR el gobierno federal logré fracturar efectivamen-
te el poder de los gobernadores que bloqueaban su acceso directo a los J
ciudadanos y a los grupos sociales en los estados. Visto asi, el partido !
fue €l mecanismo politico de la federacion capaz no sélo de limitar el
ypoder de los gobernadores, sino también de dar nuevos brios econémi- |
‘co-administrativos a la Republica. El nuevo partido subraya la dualidad
del poder en la medida en que el partido concentra las areas politicas y
‘el presidente de la Republica y su gobierno funciones primordialmente
econémico-administrativas.

El reforzamiento de las competencias federales no pasé inadvertido.
;'El senador por Puebla, José Maria Sinchez, sostuvo que “las cimaras
‘del Congreso de la Union carecen de las facultades legales para modi-
ficar el pacto federal y por lo tanto no pueden legislar en aquello que se
*relaciona con la soberania de los estados”, pues si bien “las cimaras fe-
derales pueden por el camino que establece la Constitucion general, ha-
cer reformas”, no pueden centralizar “la legislacién con un cédigo fede-
ral del trabajo”. Esto “no es una reforma, sino alteracion del pacto federal
[y] los representantes de los estados deben defender la soberania de los
mismos... tratandose de alterar nuestro pacto federal con una ley que
centraliza y absorbe de una plumada las facultades que conforme a él
estan reservadas a los estados”.57 Concluia sosteniendo que una refor-
ma de esta indole “requiere un nuevo constituyente que modifique o al-
tere si lo desea la forma de su gobierno: el sistema fundamental de go-
bierno republicano por centralista”.58

El reforzamiento del Poder Ejecutivo federal se acentu6 en visperas
de la gran crisis. El presidente de la Republica fue autorizado en 1928

56 Luis Javier Garrido, El partido de la Revolucion institucionalizada. La formacion del nuevo Estado
en México (1928-1945), México, Siglo XXI, 1982, pp. 63-176.

57 Sesion del Senado, 31 de julio de 1929, Derechos..., op. cit., vol. VIII, pp. 661-664.

58 Ibid.,, p. 666.
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por el Congreso de la federacion a crear “un cuerpo consultivo de ini-
ciativa libre y de consulta necesaria en los asuntos econémico-sociales
de la federacion”, que se denominaria Consejo Nacional Econémico. Des-
conocemos su efectiva actuacion, mas su creacién muestra hasta qué
punto se habia extendido a la esfera econémica un federalismo centra-
lizador. En efecto, el Consejo Nacional Econémico tenia como objetivo
resolver las consultas que formularan el Poder Legislativo federal, y los
poderes legislativos y ejecutivo de los estados, o los ayuntamientos, so-
bre asuntos de caricter econdémico-social en el pais: “presentar ante el
Ejecutivo federal las iniciativas de todas las medidas que estime conve-
niente para el mejoramiento y regularizacién de las condiciones eco-
némico-sociales y financieras del pais...” Ademas, “presentar ante las
autoridades de los Estados, en forma de sugestiones, las iniciativas” que
estimara pertinentes. El Consejo estaria constituido por siete represen+<
tantes del gobierno, seis de la comunidad cientifica, 18 representantes
de las asociaciones econémicas, cinco de los sindicatos (CRoM) y tres de
las cooperativas. B

De espiritu similar es la ley sobre planeacion general de la Repiblica,
de 1930, que como la que la precede excluye las realidades estatales y
da vida a una comisién nacional de planeacién de caricter corporati+
v0.% Sin lugar a dudas estamos frente a un tipo de organizacién, proba-
blemente inspirada en el Consejo Nacional de la Economia del fascismo
italiano, que remite a un horizonte politico-cultural de corte corporati-
vo, cuyo obijetivo es “centralizar” en la federacion las cuestiones de ca-
racter econdmico y social. Esta federalizacion de las funciones econé-
micas y sociales la observamos nitidamente en dos hechos: el Consejci
sugiere a los estados de la federacion las disposiciones que debe adop-
tar y el Consejo es definido como “nacional” no obstante la ausencia de
representantes de los estados. Vale ademis la pena destacar que los in-
tegrantes del Consejo representan las diferentes realidades “nacionales”
—capital, trabajo y federacién—, con exclusién de las realidades es-
tatales.

En buena medida, el desarrollo de las tendencias corporativas no es
sélo visible en estas realizaciones, sino también en un segundo grupo
de reformas constitucionales que refuerzan las ya analizadas. En efecto,
en 1929 una nueva reforma establece que la federacién se limitara a

59 Ley del 14 de junio de 1928, Diario Oficial, 18 de junio de 1928.
8 Ley del 12 de julio de 1930, Diario Oficial, 12 de julio de 1980.
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aplicar la Ley Federal del Trabajo en las industrias de interés federal, es
decir, ferrocarriles, transportes de concesion federal, hidrocarburos y
trabajos en el mar y en zonas maritimas; en cambio, queda bajo jurisdic-
cioén de los estados la aplicacion de la ley en cualquier otra relacion la-
boral. Sin embargo, la expansién del radio de accion de la federacién a
través de la aplicacién de las leyes laborales se extiende en 1933 a las
relaciones laborales en la industria textil, en 1934 a la industria cinema-
togrifica y finalmente en 1935 a las relaciones laborales en la industria
eléctrica.®!

Si bien estas reformas confieren de hecho una nueva centralidad al

gobierno federal, hubieran quedado sin fundamento téorico si no se da
la debida importancia al hecho de que a partir de la reforma constitu-
cional de 1929 los derechos sociales son de exclusiva competencia del
Congreso de la Union. Esta federalizacion de los derechos del trabajo,
sustrayéndolos totalmente de la esfera de los estados, nos est4 diciendo
que podemos datar en el periodo 1929-1936 el nacimiento de un pacto
federal de corte corporativo y el definitivo entierro del federalismo li- |
beral de corte cooperativo.
. La emergencia de esta nueva forma del federalismo en el periodo
1929-1936 se refuerza con las reformas que permiten dar funcionalidad |
a las precedentes. Hacemos referencia, en especial, a la que otorgé fa-
cultades al Ejecutivo para reorganizar las secretarias y departamentos.
‘Esta ley permiti6 la centralizacién de las competencias econdmicas en
la de Economia Nacional y la de las competencias laborales en el De-
partamento de Trabajo, encargado, en coordinacién con las juntas fede-
fales de conciliacion y arbitraje, de dirimir conflictos econémicos de
competencia federal, dejando bajo la competencia de las juntas locales
de conciliacion las relaciones de trabajo residuales. A lo anterior se suman
las reformas al articulo 27, aprobadas en diciembre de 1933, que anulan
la Comisién Nacional Agraria y crean un cuerpo consultivo designado
por el presidente, comisiones mixtas con representantes de la federa-
cién y de los estados, comités locales ejecutivos y comisariados ejidales
para cada nuicleo de poblacién.62

61 La reforma a la Constitucién se turné el 12 de septiembre de 1933 a la Cimara de Se-
nadores, donde se aprobé y pasé con dispensa de tramite a las legislaturas de los estados. EI 29 de
septiembre de 1933 se hizo el computo de las dltimas, siendo reformado sin discusién el articulo
128. Derechos..., op. dit., vol. VIII, p. 674.

82 Articulo 27, Derechos..., op. dt., vol. IV,
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INSTITUCIONALIZACION DEL NUEVO PACTO FEDERAL

Cuando Lizaro Cardenas asume la presidencia de la Republica, el con-,
texto estaba ya orientado hacia el federalismo de corte corporatwo
pero todavia no se habia consolidado por la persistencia de una duali-
dad de poderes en el gobierno federal: el del jefe miximo o maximato y
el del presidente, dotado el primero de vastos poderes politicos que
ejercia a través del partido, y el segundo, de un poder esencialmente '
formal que s6lo ejercia a nivel econdémico-administrativo.

Todas las medidas adoptadas por Cardenas al inicio de su gobierno
se orientaron a destruir la dualidad de poder verticalizandolo en manos
del presidente. En esta forma se anulaba no sélo al jefe maximo, sino
también la fuerte autonomia de los poderes estatales. Cardenas lo con-
siguid, por una parte, sustituyendo a los comandantes de las zonas mili-
tares a través de 607 cambios de mandos en escasos dos afios53 y, por otra;
parte, declarando desaparecidos los poderes en los estados por pe:rturrl
bacién del orden interno, lo que le permitié remover a 14 gobemadores{
y facilitar la renovacién de los tres poderes en dichas entidades.4 Para-'
lelamente, a mediados de 1936 solicita la renuncia del gabinete en pleq
no, expulsa a Plutarco Elias Calles, el “jefe miximo”, descabeza a la crom
con el exilio del dirigente de la central obrera, Luis N. Morones, y favo-
rece la formacién de la nueva Confederacion de Trabajadores Mexica-
nos (cT™), capaz de desarrollar una mayor asociacion entre las nuevas
organizaciones obreras y el Estado.

A esta misma logica responden las otras iniciativas del presidente Cér—
denas, en especial los desafueros de diputados y senadores,5 y la refo:—
ma constitucional —aprobada por un Congreso depurado y ratificada !
por las nuevas legislaturas estatales— que suprime la inamovilidad de;
los magistrados de la Suprema Corte de Justicia, al hacer coincidir su|
permanencia en la misma con los seis afios del periodo presidencial. En’
la designacién de nuevos magistrados que “comprendieran la ideologia
politica del régimen” es visible la injerencia del gobierno.% Asi, con un
Congreso y un Poder Judicial mas acordes con la politica presidencial,

3 Véase Hernandez Chavez, La mecdnica cardenista. .., op cit., pp. 96-105.

64 fbid., pp. 55-60.

8 En mi segunda edicion de Los mecanismos de la politica cardenista, en preparacién, muestro
que en 1935 fueron desaforados senadores acusados de labor subversiva y en el curso del mismo
aiio se realizaron elecciones para senadores en nueve estados. En la Cimara de Diputados se de-
saforé a 17 diputados en 1935.

66 Reforma del articulo 94 el 15 de diciembre de 1934, en Tena Ramirez, Leyes fundamentales...,
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se aceler6 el proceso de reformulacién del pacto federal. El mecanismo
que lo garantiz6 fue la ley de expropiacion por causa de utilidad pabli-
ca que reglamenta la fraccién v del articulo 27 de la Constitucién.s” La
ley de expropiacién que elabor6 la Presidencia de la.Republica, en uso
de las facultades extraordinarias en materia econémica y social conferi-
das por el Congreso, se aprobd en noviembre de 1936 . Dicha ley trans-
fiere a la federacion las competencias de los estados en lo relativo al de-
sarrollo y aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de
explotacién, a fin de realizar “la equitativa distribucién de la riqueza
monopolizada con ventaja exclusiva de una o varias personas y con per-
juicio de la colectividad en general, o de una clase particular”, a través
de la creacién, fomento o conservacion de una empresa y la creacién o
fomento de centros de poblacion.s®
} La ley transformoé radicalmente el caricter de la expropiacién en cuan-
‘to la propiedad adquiere una funcién social, permitiendo la expropia-
cién de la misma “si los bienes en que se haga efectiva se hacen impro-
ductivos”.€ A través de la funcién social de la propiedad el Ejecutivo
logra unir la dimension politica con la econémica, conjuncién que es ul-
feriormente explicada en el Plan Nacional de Desarrollo (1935) que dio
;:-.fectwldad al proyecto expuesto en el Plan Sexenal (1933). Dicho plan
contiene un proyecto politico que es a la vez continuidad en la discon-
tinuidad, porque identifica los sectores y las dreas econémicas que per-
"mitirdn dar vida a un nuevo pacto federal y a una economia nacional
“autosuficiente”, y que conjugarin la legitima defensa de los intereses
nacionales con la organizacién de un mercado interno regulado a partir
de la esfera federal.

La idea central del plan es la necesidad de una centralizacion, pues la
sociedad mexicana es considerada incapaz de organizarse. El plan atri-
buye esta funcién organizativa al Estado federal, que puede implemen-
tarla ligando a él las clases medias y las populares a través del respeto
de la propiedad privada, exigencia de la clase media, y el mejoramien-
to de las condiciones materiales, exigencia de las clases populares.” El

op. at., p. 915. Memorandum de las personas que solicitan empleo en el Poder Judicial, Fondo
Francisco J. Miigica, Jiquilpan, Michoacan, vol. 49, doc. 28.

7 Ihid., 1935.

88 | ey federal de expropiacion, 1936, Diario Oficial, 25 de noviembre de 1936.

69 Véase Confederacion Patronal de la Repriblica Mexicana. Recopilacion de escritos y declaraciones de las
agrupaciones patronales y otras, con motivo de la ley de expropiacion, México, s.e., 1936.

70 Plan Nacional de Desarrollo que el secretario de Economia Nacional propuso al presidente
Cardenas en 1935, Fondo Francisco J. Migica, Jiquilpan, Michoacan, sin clasificar.
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resultado final fue una sustancial transformacién del status del obrero,

quien de “proletario” termind por convertirse en trabajador al servicio

del Estado, como lo ilustran la nacionalizacién y administracién obrera

de los ferrocarriles (1937), la nacionalizacion petrolera (1938) y la orga-

nizacién y funcionamiento de la Comisiéon Federal de Electricidad y del

Banco Nacional Obrero de Fomento Industrial. Al mismo tiempo, se

asiste a una ripida extension a las diversas regiones del pais de las jun-

tas federales de conciliacién y arbitraje, 6rganos de representacion tri-

partita del obrero, patrén y conciliador federal para dirimir conflictos de

trabajo en las industrias de jurisdiccion federal. De esta manera se com-

pleté el proceso de reconduccion del sector industrial hacia la esfera,
federal, quedando asi el Estado en una posicidn estratégica y asumien-
do la funcién de promotor del desarrollo econémico.”! Este proceso se '
fortalecié en 1936 con la creacién de la Confederacién de Trabajadores

de México, la ct™, que institucionaliza la nueva relacion entre gobierno

federal y movimiento obrero,’? relacién que dio a la ctm cuotas de re-

presentacion informales en el Congreso federal, en los estatales y en la

Suprema Corte de Justicia.

El mismo proceso es patente para el sector agrario en el mandato que
recibe el Estado federal al reformarse en 1938 el articulo 27 de la Constf—
tucion. El Ejecutivo federal tiene ahora la obligacion de dotar de recur-
sos agricolas a “todo nicleo de poblacién”: tierras, bosques y aguas ad
perpetuam.’ Gracias al nuevo codigo agrario toda resolucién del Ejecu-
tivo, como suprema autoridad agraria, cobra caricter definitivo y en
ningGn caso podia ser modificada, favoreciendo asi el reparto de mas
de la mitad de la tierra irrigable del pais y la creacién de un nuevo seg-
mento social, los ejidatarios. Estos llegaron a ser, en escasos dos afos, un
millén y medio de familias que fueron integradas verticalmente al Esta-
do federal, gracias a la recién creada Confederaciéon Nacional Campe-
sina (cNc) y al Banco de Crédito Ejidal, es decir, instituciones nacionales
vinculadas al gobierno federal que lesionaron gravemente la autonomia
municipal, sustento del Pacto Federal, en la medida en que se inhibio
dentro de su territorio la interaccién ciudadana.

71 YVéase Hernandez Chavez, “De la economia a la economia nacional, 1926-1940", en Alicia
Hemindez Chivez y Manuel Mino Grijalva (coords.), Cincuenta arios de historia en México, México,
El Colegio de México, 1991, vol. I, pp. 315-330.

7 Hernindez Chivez, La mecdnica cardenista..., op. cit.; “La cTM y el régimen cardenista”, pagi-
nas 121-165.

78 Codigo Agrario de los Estados Unidos Mexicanos, 28 de diciembre de 1938, Diario Ofical, 1*
de enero de 1939.
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El control del Estado federal sobre el campo y las organizaciones obre-
ras le permitié extender sus competencias econdmicas a los energéticos
y las comunicaciones con el fin de dinamizar e impulsar el desarrollo in-
dustrial del pais. El limite de su accién fue explicado por el propio Car-
denas en 1940 al escribir al Sindicato de Trabajadores Petroleros que
“algunos dirigentes sindicales no se han dado cuenta del cambio opera-
do al pasar la industria del petréleo de las empresas extranjeras a poder
de la Naci6n y bajo responsabilidad e interés conjunto de los trabaja-
dores y del propio Gobierno”.74

El nuevo Pacto Federal asume asi una connotacién esencialmente cen-
tralista y corporativa a fines de los afios treinta. Su efectividad es explica-
ble por el proceso revolucionario de 1910-1920, y por la posibilidad
ofrecida por el contexto nacional e internacional de reformular los funda-
fnentos ideoldgicos presentes en la Constitucién de 1917, favoreciendo
Fa reconduccién de todas las instancias sociales hacia la esfera federal.
En esta forma, el federalismo mexicano adquiere hacia 1940 las caracte-
risticas de Estado nacionalista corporativo que todos le han reconocido.

£ EL FEDERALISMO DEVALUADO Y SU CRISIS

Bidart Campos califica, en el estudio que aparece en este volumen, el
federalismo que se desarrolla a partir de los cuarenta como un federalis-
mo devaluado. Podriamos, por lo tanto, preguntarnos c6mo y por qué
el gobierno federal no acabé por institucionalizar los mecanismos de
verticalidad del poder politico y por “sucursalizar” o convertir a los esta-
dos en simples unidades administrativas.

Un primer y significativo elemento nos lo ofrece el analisis del federa-
lismo mexicano hecho en este volumen, del cual merecen ser destaca-
dos la propension a borrar las competencias politicas para convertir en-
tidades federativas en unidades administrativas, y el movimiento de los
estados a reivindicar su soberania. En esta tensién de larga duracion la
férmula federal permitié, por mas de un siglo, conciliar estas tendencias
para sufrir un significativo desajuste en los afios noventa del siglo pasa-
do, y un giro corporativista o estatista a partir de los afios treinta del
presente. Sin embargo, estas oscilaciones no parecen haber tenido un

74 Carta del presidente Cardenas al Sindicato de Trabajadores Petroleros, 1940, Fondo Lizaro
Cardenas, Jiquilpan, Michoacén, caja 29, carpeta 4, doc. 3.
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impulso tan grande como para que se pueda pensar en una destruccion
de la tradicion histérica federalista mexicana. Su revitalizacién por lo
que respecta al presente siglo puede acontecer si logramos compren- -
der, por una parte, los limites de la experiencia corporativa y, por otra, '
los estimulos que pueden derivar del nuevo contexto de liberalizacién a |
nivel nacional e internacional. Liberalizacion cuyos efectos son visibles, :
entre otras realidades, en una expansion de los regionalismos politicos,
culturales y econémicos en busca de una nueva gobernabilidad .

¢;Cuiles fueron entonces los limites y la efectividad del corporativismo
mexicano? En primer lugar, cabe tener presente que la fase del llamado
“Estado rector” omnipotente, capaz de dirigir la economia, tuvo limi-
tantes. Sin duda, la mayor fue la imposibilidad de corporativizar a la so-
ciedad completamente, pues, en el mejor de los casos, logré poner en
su primera etapa bajo su tutela a la mitad de los habitantes, mientras que
la otra mitad, integrada por pequefos y medianos agricultores privados,
industriales y comerciantes independientes, asi como profesionistas,
creci6 y se desarroll6 a partir de la esfera de la economia no capturada
por la federacion.

El proyecto corporativista, en efecto, logré articular politicamente al
segmento social de los obreros y los campesinos, que por ser un seg-
mento estratégico da la impresion de estar ante un Estado federal om-
nipresente. Esta omnipresencia depende sobre todo de que el Estado
federal es el Gnico organizado nacionalmente y capaz de hacer trascen-
der a través de su funcionarios sus mensajes en el territorio y en la so-
ciedad mexicana. Son estas condiciones historicas las que nos permiten
comprender la asimilacién de una cultura politica nacionalista-corpor‘p-
tiva cuyo referente principal es la figura presidencial; pero que al mismo
tiempo tienden a hacernos subestimar la colaboracién que se dio entre
estados y federacion por el hecho de que las instancias sociales no orga-
nizables por el Estado tienen en este periodo sus referentes esenciales
en los estados y en los municipios.

La insistencia en describir el sistema politico mexicano a la luz de la
institucionalizacién del cambio politico, de los equilibrios y controles
instrumentados por la Presidencia y de la distribucién y concentracién
de poder, nos hace perder de vista que la vida politica no es exclusiva-
mente la organizada por el “partido del Estado” y la Presidencia.”s

75 El libro clasico de Pablo Gonzilez Casanova, La democracia en México, México, Era, 1977, cons-
tituye un excelente ejemplo de este tipo de anilisis.



FEDERALISMO Y GOBERNABILIDAD EN MEXICO 291

Una mads atenta reconstruccion de las pricticas politicas arroja otra
luz. La transicion pacifica del poder esti en relacion con el hecho de
que el presidente entrante se encuentre con aproximadamente una
buena mitad de gobernadores y diputados que han sido nombrados en
el tercer o cuarto ano de gobierno de su predecesor, por lo cual puede
nombrar o influir en la designacion de la mitad del personal politico. Es
esta realidad la que impone al presidente limites a su mandato, obligin-
dolo a pactar, respetar acuerdos, reconocer los mecanismos y las mo-
dalidades de la politica interna de cada estado de tal modo que se|
asegure un consenso, un voto de reciprocidad entre presidente y gober-
nadores que redunde en una interaccién de gobierno federal y las enti-
dades federativas. La injerencia politica de la federacion en los estados
no es entonces total, sino que tiene limites. Al gobierno federal, a través |
del presidente, pareceria corresponder la designacion de los candidatos |
a diputados federales e, incluso, de gobernadores, a condicién de que
se deje en manos de las fuerzas locales la eleccion de diputados esta-
tales y de presidentes municipales.”¢ Esta mecinica politica pone en evi-
dencia un marco formal federal al interior de cuyos parametros es posi-
b!e moverse, mas no violentar.

i La misma representacién corporativa del sector obrero-campesino,
puntal del sistema politico, tampoco puede ser considerada un apén-
dice del gobierno. De 1918 a 1962 el sector obrero ocupd 52 escafios en
el Senado y mis de 250 diputaciones, cargos que nos dicen hasta qué
punto el poder presidencial no es omnimodo. Por ejemplo, la Confede-
raciéon de Trabajadores de México (cT™) negociaba con el gobierno el
namero de puestos politicos a partir de su fuerza local a nivel territorial,
negociaciones que, ademas de dar vida a pactos y acuerdos de reciproci-
dad entre el liderazgo obrero y sus bases sindicales, nos permiten pensar
que las instancias locales y regionales no estin subordinadas total-
mente. El peso de las comisiones y de los representantes en el Congreso
de la Uni6én ha sido importante, como lo ilustra el voto de reciprocidad
subyacente a la federalizacion del trabajo, a la expropiacioén petrolera, a
la nacionalizacién de la energia eléctrica y a la creacion del Instituto
para el Fomento de la Vivienda del Trabajador (Infonavit).

76 Conversacion sostenida entre el presidente Diaz Ordaz y Luis M. Farias con motivo de su
nombramiento como delegado del pri en Chihuahua: “Déle usted al pueblo los municipios,
porque es el pueblo el que tiene que lidiar con cada presidente municipal y éste con su pueblo.
Los diputados locales al gobernador, ya que es él quien los necesita; todo lo demis a mi”. Luis M.
Farias, Testimonio politico, México, FCE, 1992, p. 75.
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Sin lugar a dudas, el Congreso es el poder mis devaluado de la fede-
racién. No obstante su repunte democritico de 1912,77 a partir de fina-
les de los afios veinte asistimos a la tendencia a establecer un control
casi absoluto sobre el Poder Legislativo. En 1940, la oposicién represen-
ta apenas 5% de los diputados y, no obstante su aumento paulatino, su
efectividad es limitada no sélo por el peso abrumador del pri, sino tam-
bién por carecer en ocasiones de un proyecto politico-econémico cohe-
rente, lo cual da a su intervencién un caracter fundamentalmente con-
testatario. Gonzilez Casanova nos muestra que entre 1935 y 1959 las
iniciativas de ley enviadas por el Ejecutivo fueron aprobadas por el
Congreso de la Unibn casi siempre por unanimidad. Incluso en los pe-
riodos de mayor oposicién politica al gobierno o de reformas funda-
mentales a la Constitucion, tales como las efectuadas durante el gobier-
no de Liazaro Cardenas y las de 1959 en la época de L6pez Mateos, todas
las iniciativas son aprobadas con 95% de los votos. Asi, el Congreso pa-
reciera tener una funcién simbélica, la de legitimar los actos del Ejecu-
tivo, como afirma Gonzilez Casanova.’® A nuestro juicio el Congreso
cumple también otra funcién.

Al gobierno corresponde limar el mayor nimero de asperezas y mo-
dificar incluso sus iniciativas de ley antes de que pasen al Congreso: lbs
secretarios de Estado y sus funcionarios y el propio presidente de la Re-
publica estin en continuo cabildeo con los distintos intereses politicos
representados en el Congreso tratando de conseguir el consenso entre
los grupos no representados politicamente. Después de afios de volun-
tad y empefio politico por imponer un nuevo rumbo a la naci6n, especifi-
camente a partir de Lizaro Cardenas, se ha ido conformando una préctii:a
politica fundada, como lo ilustra la accién presidencial, en la capacidad
de dialogar, de convencer, de ceder y de modificar; practicas que no
sblo realiza el Congreso, sino también la parte de la sociedad no corpo-
rativizada por el partido oficial que no puede ser excluida, so pena de
generar fenémenos de desobediencia civil que pongan en peligro la
gobernabilidad del pais.

La autonomia del Poder Ejecutivo de los estados es otro aspecto que
se tiende a menospreciar al estudiar el federalismo contemporineo y
que contrasta con la imagen que se da de gobernadores impuestos o
designados por el Ejecutivo Federal. Existen otros hechos que revelan el

77 Frangois Xavier Guerra, “Les élections légisiatives de la Révolution Mexicaine, 1912,
Mélanges de la Casa Veldsquez, 1974, t. X, pp. 421-456.
8 Gonzilez Casanova, La democracia..., op. ., p. 32.
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peso politico y 1a autonomia de un gobernador que permiten cuestionar

la idea de la “sucursalizacion” de las entidades federativas. La subordi-

nacion de los gobernadores es relativizada por la escasa corresponden- |
cia entre el periodo presidencial y el de los gobernadores y por el des-|
fase del calendario electoral, con el resultado de que el presidente sélo
influye en la designacién de la mitad de los gobernadores. Todos estos|
elementos permiten formular la hipétesis de que el gobernador posee
una autonomia relativa del Poder Ejecutivo y que esta autonomia es la
que le permite no s6lo desarrollar una politica estatal sino también aspi-
rar a la Presidencia de la Repiiblica. En efecto, entre 1917 y 1958 el
haber sido gobernador fue praxis para ser presidente de México.

El debilitamiento de los estados es mayormente visible en los recur—'l
,50s econ6micos. En efecto, entre 1934y 1964, el porcentaje de los ingre-
;sos estatales en relacién con los ingresos totales disminuye, pasando de |

"14.5a 9.5%. El resultado fue que los recursos de que disponian los esta-
dos empezaron a depender mas y mds de los subsidios y créditos fede-
'rales, tanto que en 1963 la participacion federal representaba 34% de los
ingresos totales de los estados, mientras en 1950 fue apenas de 8 por
.ciento.”®
Se podria entonces afirmar que el mayor condicionamiento de los es-
tados por parte del gobierno federal se logré no tanto por la via politica
sino mas bien por la financiera. Esta evolucion es similar a la que nota-
* mos en los municipios, que es y ha sido un elemento significativo en la
formulacién de la politica estatal y federal para asegurar la gobernabili-
dad del pais. El condicionamiento de los municipios se logré también a
itravés de un mayor control financiero. En los afos cincuenta los recur-
sos municipales representaron apenas 3% de los ingresos fiscales totales
del pais, con el resultado de que ellos también tuvieron que recurrir a
los subsidios y créditos del gobierno federal. Gonzilez Casanova sefiala
que el IV Congreso Nacional de Ayuntamientos de 1959 tuvo que re-
comendar “que sean los gobiernos federal y estatales los que paguen a
los funcionarios en nombre de los municipios”.8
Probablemente‘lo que aconteci6 a partir de los afios cincuenta fue la
emergencia de una nueva tensién entre federacién y estados caracteri-
zada por un intercambio segun el cual los estados y los municipios ce-
den transitoriamente una parte de sus competencias politicas a cambio
de mayores recursos econdémicos. Que se trata de una tensioén y no de

™ Jbid., pp. 37 y ss.
80 Idem,
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una sucursalizacién es visible en el hecho de que el intercambio entre
federacion y estados requiere regulares negociaciones que redefinan
constantemente el mecanismo del intercambio.

El crecimiento de un poder financiero federal capaz de dominar los
estados fue, a su vez, limitado por la nueva dualidad que se desarrolla
en el gobierno federal. Tratanto de romper las autonomias estatales, el
gobierno federal desarrollé un sector paraestatal representado por un
conjunto de empresas y comisiones nacionales que funcionaron con
una autonomia que formé cotos de poder tales que terminaron por es-
capar al control del gobierno federal. S6lo a partir de 1965 se trata de
reconducir las paraestatales dentro del gobierno federal a través de la
primera consolidacion del presupuesto federal.8! Gracias a esta consoli-
dacién, los recursos del Estado federal crecieron en mas de 50%, lo cual
le permiti6 con el apoyo del partido Gnico, el Revolucionario Institut
cional, expandir su ofensiva centralizadora.

Los afios de 1960 son entonces los de mayor fuerza del gobierno fe-
deral, y son también los afios en que comienza a manifestarse una pri-~
mera reaccién al federalismo centralizador, que se hizo sentir especial-
mente a partir de los sectores urbanos. Asi lo ilustran los paros, huelga;-
y manifestaciones de fines de los afos cincuenta y el movimiento d¢
1968, que obligara al gobierno federal a iniciar una apertura politica ca-
paz de dar voz a las demandas de la nueva ciudadania.

La crisis del federalismo centralizador termina por correr pareja con la
del Estado corporativo. La historia a partir de fines de los arios sesenta
muestra bien a las claras la estrecha correlacién entre federalismo devar
luado y Estado corporativo, que encuentra, especialmente durante la§
presidencias de Luis Echeverria (1970-1976) y José Lépez Portillo (1976-
1982), su sostén mis robusto en las politicas populistas implementadas
por el gobierno federal con el fin de capturar —sin lograrlo— el con-
senso de los segmentos sociales que se encontraban fuera de los arre-
glos corporativos y de las politicas centralizadoras.

Posiblemente también respecto de la crisis del federalismo de corte cen-
tralizador sea verdad el adagio de que “quien mucho abarca poco aprie-
ta”. El fracaso de una ulterior expansién del gobiemo federal, muy noto-
rio a comienzos de los afios ochenta, permitié una reformulacién de las
viejas politicas favoreciendo el redescubrimiento del horizonte federal.

81 En 1964 los ingresos totales del gobierno fueron de 28.9 millones de pesoso y en 1965 de 64.3
millones de pesos, de los cuales 28.5 millones provinieron del sector paraestatal. Estadisticas
bistoricas de México, México, INEGI, 1985,
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Esta nueva tendencia emerge, como deciamos, en los afios ochenta.
En 1983, por iniciativa del presidente Miguel de la Madrid (1982-1988),
fue aprobada una importante reforma constitucional del articulo 115, re-|
lativa a los municipios, que expandi6 la funcién politica y administratival
de los mismos. En efecto, fueron asignadas a los municipios las atribu-
ciones de planeacion urbana, la definicién y la organizacion de los servi-
cios municipales y se les regresaron sus fuentes de ingreso. Esta reorga-
nizacion de la vida municipal se vio favorecida por la nueva forma de
eleccion que garantiz6 la representacién proporcional de los regido-
res.82 El objetivo de la reforma era la revitalizacion de los municipios en
cuanto que ellos contienen “los elementos y atributos conceptuales de
nuestros principios republicanos, aplicables a los tres niveles de gobier-
no: federacioén, estados y municipios”.#3

Esta tendencia de renovacion del federalismo se refuerza y expande a

partir de 1988 bajo el actual gobierno de Carlos Salinas de Gortari. La re- |

ciente federalizacién de la educacién basica, la reformulaciéon de la

' reforma agraria, e incluso, la redefinicién del mismo pri, nos ilustran

e

que se trata de abrir nuevos espacios a la vitalidad de los diferentes ac-
tores sociales mexicanos, vitalidad que, como en el pasado, encuentra

{ su asiento en la ciudadania de los municipios y de los estados. En efec-

to, se tiene la impresioén de que este movimiento positivo de refedera-
lizacién ha superado en los afios noventa su original horizonte muni-
cipal y ha trascendido a nivel de una revitalizacién de los estados.
Podemos asi pensar que en la Gltima década se ha afectado la tensién
basica del federalismo centralizador, es decir, el intercambio de acep-
tacién politica de los estados a cambio de recursos por parte de la fede-
racion. En la reciente reunion nacional de funcionarios fiscales, el go-
bierno federal, a través del secretario de Hacienda, ha hecho explicita la
voluntad de interrumpir la vieja l6gica, es decir, no aumentar el coefi/
ciente de participacion del gobierno federal a los estados, “que ya otor;
ga —sumado a los gastos federales en educacion y salud— cantidade
superiores a la recaudacion federal de los estados, ni tampoco desarr
llar formulas de coéadministraciéon que debiliten la recaudacion fiscal” 84
En esta forma, a través de la reduccién de recursos federales a los esta-

82 Presidencia de la Repiblica, Las razones y las obras. Cronica del Sexenio 1982-1988, México, FCE,
22 aiio, pp. 25-26.

8 Miguel de la Madrid H., La politica de la renovacién, México, Diana, 1988, p. 44.

& Pedro Aspe, Intervencion en la ceremonia de clausura de la XXIV Reunion Nacional de Funcionarios
Fiscales, 27 de julio de 1992, México, Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, 1992, p. 13.
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dos, ellos podridn recuperar la capacidad de iniciativa que les corres-
ponde en la organizacién federal, capacidad que, como hemos visto,
habia sido afectada a partir de los anos cuarenta.

CONCLUSION

Los elementos a nuestra disposicion nos indican que en la crisis de la
forma centralista que asumi6 el federalismo mexicano en este siglo tie-
nen un papel significativo no sélo las transformaciones internas, sino
también el nuevo clima de corte neoliberal a nivel latinoamericano y
mundial. Sin embargo, lo que verdaderamente parece desprenderse del
andlisis del federalismo mexicano contemporineo es que su forma cen-
tralizadora, en la mejor de la hipétesis, no dur6é mas de tres decenios, es
decir, entre fines de los treinta y fines de los sesenta. De alli que haya*
mos formulado la hipétesis de que esta forma se inscribe dentro de la
alternancia que ha caracterizado histéricamente el federalismo mexi-
cano: la alternancia entre centralizacién politica y centralizacién admi--
nistrativa.

El federalismo contemporineo mexicano no nace definido como cens
tralizador, sino que se presenta originariamente como una reformula;
cién del preexistente, fundado en la centralizacion politica, y s6lo en los
anos veinte empiezan a manifestarse algunas de las caracteristicas de
centralizacion administrativa que se consolidarin a fines de los treinta.

Lo que acontece en los decenios siguientes no es entonces tanto un
fenébmeno de expansion real del federalismo centralizador como una
expansion de su imagen: ser un gobierno federal casi omnipotente. Se;
trata de una omnipotencia relativa, pues el gobierno federal no sélo
tuvo que desarrollar politicas de compromiso con los estados, sino tam-
bién, y sobre todo, no logro, a pesar de haberlo deseado, atraer a su es-
fera de poder las nuevas realidades sociales, econémicas y politicas que
poco o nada debian al Estado federal.

La crisis del federalismo centralizador manifiesta y precisa sus limites,
y esta redefinicién impone hoy en dia a la clase dirigente la obligacion
de formular un nuevo pacto federal en el cual la dimensiéon politica
vuelva a ser significativa.
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DESARROLLISTA E INESTABILIDAD DEMOCRATICA

AspPAsIA CAMARGO*

La centralizacién representa el despotismo, da fuerza al
poder personal que domina, deteriora y corrompe los
caracteres, pervierte y anarquiza los espiritus, mata el
estimulo del progreso local, extrae la riqueza propia de
las provincias. F
Manifiesto republicano, 1870

¢Como vamos con la federacién en esta tierra de lo-
cos? ;Cémo se lanza un palabrén de ésos para agitar el |
pais sin explicar bien lo que se debe entender por tal
cosa? Acabé la agitacidon abolicionista y comienza otra,
en lugar de poner atenci6n a las cosas serias, como las;
vias férreas, la inmigracién y la instruccién piblica en,
esta tierra de analfabetos. ..

Los antiguos moldes nos dieron un Brasil grande, unido,
prospero, respetado. Los moldes nuevos han de traer las
guerras civiles y estériles agitaciones hasta que surja un
Cavour o un Bismarck para hacer el Brasil de nuestros
padres. ;
Barén de Rio Branco, 1888,

ODEMOS DEFINIR el federalismo! como un modelo extraeuropeo

de organizacién del Estado marcado por la coexistencia de dos
soberanias: la de la union, que detiene el control y la ejecucién de algu-
nas funciones comunes, y la de las unidades federadas que se ocupan
del resto. Esta obra singular de ingenieria politica se concreté como una
vertiente del Estado democratico por primera vez en Estados Unidos y
se extendi6 después, a lo largo del siglo x1x, a paises como Canadi,

* Fundaci6n Getilio Vargas, Rio de Janeiro.

1 Nuestro especial agradecimiento en este trabajo a los investigadores José Luciano de Mattos
Dias y Carlos Lavalle por la evaluacién de datos e informes relativos a los aspectos constitucio-
nales, fiscales y electorales del federalismo brasilefio, pasado y presente.
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Australia y a las jovenes repiblicas latinoamericanas, cuyos origenes co-
loniales parecen haber estimulado la creacién de estructuras superpues-
tas: una centralizadora, heredada de la antigua metr6poli, y otra basada
en las autonomias regionales y locales.? Estas autonomias se alimenta-
ban por las dificultades de comunicacién y por las diversidades econ6-
mico-culturales.

La existencia de poderes distintos y relativamente auténomos se pue-
de identificar por la distribucién de competencias constitucionales entre
la unién y los estados; por la existencia de fuentes de recaudacién pro-
pias, de control sobre el orden publico y, finalmente, por la represen-
taciobn politica y juridica, a través de los poderes Ejecutivo, Legislativo y
Judicial a nivel estatal y federal. Estas condiciones necesarias para la
existencia de una federacion organizada se realizaron de manera imper-
fecta en el curso de la historia y tendieron, a partir de 1930, a fortalecer
cada vez mas la unién en detrimento de las autonomias estatales. Tales
tendencias llegaron al extremo de acomodarse a los regimenes autori-

' tarios de transicion en la sociedad industrial, como fue el caso de Brasil.

Aun asi, el federalismo permanecié como compromiso constitucional y
como mecanismo de negociacién politica en un pais de mis de ocho

: millones de kilémetros cuadrados que congrega, por €s0 mismo, ex-

tremas diversidades regionales.

REGIONALISMO Y NACIONALIDAD
La dimension territorial y el federalismo ciclico

La formacién del Estado brasilefio revela una singularidad sorprenden-
te: el Estado precedi6 a la nacién, creando una paradoja a primera vista
indescifrable que es la presencia en la vida politica de dos tendencias
contradictorias, el centralismo exacerbado y el cacicazgo local. Los estu-
dios clasicos sobre la politica brasilefia enfatizan con argumentos opues-
tos ya sea una o la otra tendencia. Para una primera corriente, la fuerza
y omnipresencia del Estado se justifica por sus origenes burocriticos y
patrimoniales portugueses?® y por la sorprendente continuidad entre el

2 K. C. Wheare, Federal Government, Londres/Nueva York/Toronto, Oxford University Press,
1951.

3 Raymundo Faoro, Os Donos do Poder. Formagdo do Patronato Politico Brasileiro, Porto Ale-
gre, Editora Globo, 1958.
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poder colonial y el Brasil independiente, que garantizd al pais la integri-
dad de un enorme territorio bajo el mando de las élites portuguesas.
Esta tendencia unificadora no se interrumpe con la descentralizaciéon
republicana de 1889, tan s6lo se modera por un tiempo para, inmediata-
mente después, con Vargas, retomar su ciclo a partir de 1930.

Para otra corriente, la fuerza de cuatro siglos de latifundio siempre ha-
bia prevalecido sobre un Estado aparentemente poderoso, pero de he-
cho débil y lejano, pues era incapaz de controlar a los grandes propie-
tarios de tierras dispersos por las diferentes regiones del pais.# En
realidad, ambos diagnésticos son parcialmente correctos: fue el acuerdo
patrimonial entre una burocracia centralizadora y los grandes propieta-
rios lo que hizo viable, en etapas sucesivas, la consolidacién del Estado
nacional brasilefio. De hecho, por detris de la aparente autonomia de la
élite imperial estaba el orden privado de los coroneles de la Guardia®
Nacional y de los sefiores de esclavos que encontraron en el régimen
centralizado de la monarquia el apoyo indispensable para prolongar
relaciones de trabajo ya superadas en otras partes del mundo.5 En -
contrapartida, la fuerza del poder privado era limitada en las dreas
econémicamente marginales que, desde la Colonia, no despertaban el
interés y la furia devoradora del fisco. :

La descentralizacién republicana, a su vez, fracasdé en promover el
pluralismo y la iniciativa civil como sofiaron los ide6logos de la Repu-
blica inspirados en la utopia norteamericana de Tocqueville. Tampoco-
se implant6 con el nuevo régimen el feudalismo imaginado por muchos.
Una vez que pas6 la inicial fascinacién autonomista, la élite republicana ;
incorporari a su feudalismo buena parte de la herencia del Imperio y,’?
gracias a la descentralizacién que extiende la red del poder publico a
los diferentes estados, consolidara “la integridad de la naci6n por medio
de la fragmentacion del poder”.6

En la prictica, la politica de los gobernadores idealizada por Campos
Salles fue un artificio concebido para inhibir las presiones del poder lo-
cal que se manifestaban dentro del Congreso, debilitando atiin mas el

4 Maria Isaura Pereira de Queiroz, “O mandonismo local na vida politica brasileira”, en Estudos
de Sociologia e Histéria, Sio Paulo, Anhembi, 1957. Alberto Passos Guimardes, Quatro Séculos de
Latifundio, Sio Paulo, Editora Fulgor, 1964. Néstor Duarte, A Ordem Privada e a Organizagdo Po-
litica Nacional, 3o Paulo, Companhia Editora Nacional, 1939.

$ Hermes Lima, Notas a4 Vida Politica Brasileira, citado por Paulo Mercadante, A Consciéncia
Conservadora no Brasil, Rio de Janeiro, Editora Saga, 1965.

6 Oliveira Viana, Evolugdo do Povo Brasileiro, Rio de Janeiro, Editora Nacional, 1933.
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papel ya limitado del presidente de la Repiblica. El fortalecimiento del
eje del Poder Ejecutivo, articulando el plano estatal al federal, devolvié
de hecho al presidente la funcién de poder moderador que habia sido
ejercida por el emperador con gran eficacia, y le garantizo la posicién
de arbitro —y de primus inter pares — frente a las unidades federales.”
En lo que respecta a los gobernadores, volaron su posicién mediadora
junto al gobierno federal y ampliaron su liderazgo frente a las disputas
regionales. En los estados, se reafirm6 también la hegemonia del Ejecu-
tivo sobre el Legislativo y el Judicial, fortaleciendo a los gobernadores
en detrimento de los coroneles. La tendencia general fue, por lo tanto,
de absorcién del poder municipal por el estatal, con la reduccién inicial
de la autonomia de los jefes locales y la “colaboracion cada vez mas es-
trecha del gobierno federal en la vida econémica de los estados”.8
' En los estados econémicamente fuertes la autonomia federativa fue,
‘en una primera instancia, siné6nimo perfecto de progreso. En las regiones
mds pobres, como Minas Gerais y los estados del noreste, proliferaron
las manifestaciones de “coronelismo”, entendido éste como fendmeno
de recrudecimiento del “cacicazgo local” por la introduccion, a partir de
1891, de las reglas formales del régimen democritico descentralizado,
::tales como el voto universal y directo. Como no existia el voto secreto,
‘ni una justicia electoral independiente e imparcial, las elecciones eran, y
continuaron siendo atn por mucho tiempo, una burla. El jefe politico
-controlaba el alistamiento, la presencia de los electores, la mesa elec-
toral, el proceso de conteo y el reconocimiento final de sus resultados.
Cuando este sistema de control no funcionaba, era sefial de que estaban
surgiendo disputas internas, en general manipuladas por los gobiernos
estatal y federal.

En estas 4dreas el poder real se basaba en el monopolio de la tierra y
en el control total del electorado cautivo y sumiso que consagraba a los
candidatos oficiales siempre por mayoria absoluta de votos. Es inne-
gable, sin embargo, que el coronelismo resultaba de “un compromiso,
un intercambio de beneficios entre el poder publico progresivamente
fortalecido y la decadente influencia social de los jefes locales, especial-
mente de los sefiores de las tierras”.® A partir de dos experiencias

7 Campos Sales, Da propaganda a Presidéncia, Sio Paulo, Tip. A Editora, Lisboa, 1908. Renato
Lessa, A Invengdo Republicana. Campos Sales, as bases e a decadéncia da Primeira Repiiblica
Brasileira, Sio Paulo, Rio de Janeiro, 1upery, 1988,

# Oliveira Viana, op. cit., p. 301.

® Victor Nufes Leal, Coronelismo, Enxada e Voto. O Municipio e o Regime Representativo no
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histéricas opuestas es posible concluir que, si la burocracia imperial no
inhibi6 los abusos del orden privado en un periodo de centralizaciéon
extrema, tampoco la descentralizacioén republicana impidi6 el fortaleci-
miento del orden publico.

Las tendencias centralizadoras y descentralizadoras que escinden a
las élites brasilefias resultan de una ambivalencia natural, anunciada por
Oliveira Viana: la cuestién mayor es la de “resolver los problemas de la
administracion y de defensa segiin un pensamiento de centralizacion y
unidad, para mantener unida y conglomerada una vasta masa amorfa
y ganglionar”. Contra ese proyecto centralizador “se levanta, sin embar-
g0, la fatalidad inexorable, que todavia hoy nos pesa e impide manio-
brar, por la latitud excesiva del territorio, creando el problema de las
distancias insuperables e invencibles”. Y concluye: “No es posible nin-
guna organizacion central fuerte en un pais de base fisica vasta, de baja
densidad demogrifica y de circulacién rudimentaria”.10

Esta preocupacion por crear una densa red de comunicaciones, por
medio de la construccién de carreteras, puertos, correos y telegrifos, y
de una politica de expansion de la poblacién, de ocupacién de los espa-
cios vacios y de migracion, es un hilo conductor que congrega a varias
generaciones de pensadores y de estadistas de un mismo linaje, entré
los cuales debemos incluir al barén de Rio Branco y al mismo Oliveira
Viana; a Getilio Vargas y Juscelino Kubitschek y, mis recientemente, a
los generales Golbery do Couto e Silva y Ernesto Geisel. Innumerables
pruebas nos indican que las crisis politicas del pais se propagan en fun-
cion del agotamiento de uno u otro de estos dos modelos, ora favorecien-
do el intervencionismo y la uniformidad de las reglas, ora privilegiand@:
la autonomia y la diversificacion. Esta disputa constante obedece a un
movimiento pendular que el general Golbery do Couto e Silva —idedlo-
go del régimen militar de 1964, muy influido por Oliveira Viana— bau-
tiz6 como “sistoles y didstoles” de la federacion brasilefia. 1

Las oscilaciones arriba mencionadas se repitieron constantemente a
partir de 1930, relevando la fuerza y la fragilidad de un pais continental
que no habia reglamentado todavia de manera estable y definitiva sus
relaciones territoriales de poder. Hoy, la cuestion de la descentraliza-

Brasil, S3o Paulo, Editora Alfa-Omega, 1975, p. 20. Marcos Vilaga y Roberto Cavalcanti de Albu-
querque, Coronel, Coronéis, Rio de Janeiro, Tempo Brasileiro, 1965.

10 Viana, op. cit., pp. 206 y 305.

11 Golbery do Couto e Silva, Conjuntura Politica Nacional. O poder Executivo & Geopolitica do
Brasil, Rio de Janeiro, José Olympio, 1981.
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cidn aparece como problema central vinculado a la crisis general que se
agravo a partir de 1980. Esta crisis, de gran envergadura y dramatismo,
obliga al pais a reflexionar sobre las lecciones del pasado y su relacién
con el momento actual. De hecho, las precarias condiciones de gober-
nar que ya se extienden por mis de una década y que estan asociadas a
la crisis del Estado y del modelo de desarrollo, parecen todavia depen-
der de aquellas mismas variables asociadas a la diversidad territorial del
pais, al agotamiento del Estado unitario y a las irracionalidades de los
grandes aparatos burocraticos que se autorreproducen y autoprotegen.

Como en 1831, en 1889 y en 1930, un nuevo pacto esta en formacion,
buscando superar las ambigliedades de la federacién en el nuevo orden
constitucional, la eterna fragmentacion de la sociedad civil y los vicios
centralizadores de la cultura politica. Cambios radicales en la composi-

'}:i()n de los actores parecen tan importantes como las alteraciones en las
reglas del juego y en la dindmica del proceso mismo. El problema prin-
cipal en el orden del dia es saber cuil seria la principal unidad benefi-
ciada en el proceso de descentralizacion: ¢el municipio o el Estado?
¢Como redefinir nuevas y viejas competencias de la union? El sistema de
representacion de los estados, las relaciones norte-sur y el presidencia-
lismo imperial estin también en discusion.!? Estrictamente, son la ex-
tension, el contenido y la forma del pacto firmado por Vargas en los
afnos treinta los que estan en el banco de los acusados.

- Entre 1930 y 1988 la organizacion del Estado brasileno fue traumati-
camente marcada por la aceleracion de aperturas y cierres sucesivos.
Tal inestabilidad se reveld, sin embargo, de manera predominantemen-
te centralizadora y unitaria. En esta importante fase de consolidacion
del sector piblico, de los sistemas de comunicacién y de la industria ins-
talada brasilena, la experiencia federativa en realidad se limit, y de ma-
nera intermitente, a menos de la mitad del periodo. En este contexto,
merece mencion especial el interregno de la Constitucion de 1946, que
duré 18 anos. En los demas, predominaron las experiencias de semile-
galidad o semiilegalidad, que se autodefinieron como “periodos de tran-
sicion”, anunciando siempre los preparativos de una estabilidad demo-
cratica para el futuro.

Las oscilaciones de esta federaciéon sometida en medio de presiones
unitaristas se configuran de manera traumdtica por la elaboracion de cua-
tro constituciones (1934, 1946, 1967 y 1988) y dos cartas discrecionales

12 Bolivar Lamounier (comp.), A Opgdo Parlamentarista, Sio Paulo, ipesp, Editora Sumaré, 1991.
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—la de 1937 y la Constitucién de 1969. Ademds de esto, en la fase de-
mocritica (1945-1964) predominé la inestabilidad, ya que tres presi-
dentes electos tuvieron dificultades para tomar posesién: Vargas en
1950, J. Kubitschek en 1955 y Jodo Goulart en 1961. De éstos, apenas
Kubitschek concluy6 su gobierno. Hubo en 1945 la destitucion de un
dictador, en 1954 el suicidio politico de un presidente, en 1961 una re-
nuncia, en 1964 un golpe de Estado, ademias de frecuentes amenazas
que no se hicieron efectivas. Este tipo de sobresaltos no fue evitado por
el régimen militar, que se vio en problemas con la dificil sustitucion del
presidente-general Costa e Silva.

En este periodo de excepcion, dos ex presidentes de mucho prestigio
murieron en accidentes misteriosos: Castello Branco y Juscelino Ku-
bitschek. Los gobiernos militares de Geisel y Figueiredo sufrieron serias
amenazas de la “linea dura” y Tancredo Neves, que reinauguré el ciclo
civil, enfrenté durante su campaiia inquietantes resistencias del esta-
blisbment militar, con el presidente Figueiredo al frente, luchando por
la prérroga de su mandato.!? Su enfermedad inesperada y su muerte
antes de la toma de posesion, casi provocaron nuevas turbulencias, sus-
citando interpretaciones diversas acerca de quién seria su sucesor legal.

La inestabilidad cronica nos revela que el desarrollo acelerado que
predominé durante 50 anos a tasas histéricas de 7% anual, no propicio fa
estabilidad politica. En realidad agravé los desajustes politico-institucio-
nales existentes, si consideramos el mayor equilibrio del Segundo Im-
perio y de la Primera Republica, regidos incluso por constituciones mas
duraderas. En las cuatro republicas que se sucedieron, Brasil padeci6
del mal endémico del golpismo, lo cual afect6 a la dictadura del Estadb
Novo.!4 Tal inestabilidad se debe, principalmente, al desafio de moder-
nizar un pais-continente, carente de capitales y recursos humanos, geo-
politicamente aislado y de poblacién rural, “ganglionar” y dispersa.

A esta situacion inicial, que caracteriz6 la década de 1930, se sumoé
otro factor desestabilizador: la gama de actores sociales que se incorpo-
r6 a la escena politica: Militares, intelectuales, trabajadores, empresarios
y la Iglesia emergieron en busca de una insercidon que acabd por cris-

1 Gilberto Dimenstein, O Complé que Elegeu Tancredo, Rio de Janeiro, Editora JB, 1985.

14 El golpe de Estado del 10 de noviembre de 1937 no dejé de propiciar que se preparara otro
golpe, de inspiracion integralista, el 11 de mayo de 1938, que llevé incluso a la ocupacion del Pala-
cio de Guanabara, sede del gobierno, con la participacion de oposicionistas liberales y sospechas
de complicidad de algunas autoridades militares importantes. Véanse los apuntes “A Revolta Inte-

gralista”, Diciondrio Histérico Biogrdfico, Rio de Janeiro, cppoc-Finer, Editora Forense Universi-
taria, 1984.
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talizar en torno al Estado y las reivindicaciones especificas de cada gru-
po. Este modelo de representacién se institucionalizé a partir de una
despolitizacién general, de inspiracién corporativa, que transfirié al Es-
tado la dindmica muchas veces paralizante de los conflictos. La comple-
jidad de estos entendimientos exigié mucha versatilidad, mucho virtuo-
sismo. Virtuosismo de maestro, como lo demostré6 Getalio Vargas al
construir el pacto corporativo en su primer gobierno (1930-1945); o
como lo revel6 Juscelino Kubitschek al compatibilizar, en un corto y
ejemplar tiempo, la democracia liberal, federativa, con el desarrollo ace-
lerado que resumi6 “50 afios en cinco”.!

Dentro de este cuadro de oscilaciones e incertidumbres vamos a dis-
cutir acerca de la utopia y la practica federativas, en medio de fuertes
presiones autoritarias y populistas, sin olvidar que estas resistencias re-
sultan mas de la importancia del regionalismo en las formaciones politi-
tas que de la densidad espacial de la representacién democritica. Un
cierto ritualismo federativo, aun en ciclos dictatoriales y centralizadores,
es apenas la evidencia ya comprobada de que la integracién territorial
fue la principal dimensién estratégica en la formacién del Estado bra-
silefio y de que las regiones o estados son, desde el Imperio, actores po-
Kiticos auténomos y destacados en el juego del poder.'¢ En la autoritaria
Hécada de 1930, fue la herencia reciente y consolidada del federalismo
oligarquico lo que posibilitd la insercion de los estados como interlocu-
tores destacados dentro del cuadro centralizador del nacionalismo de-
sarrollista. Esta impregnacion, o influencia de periodos limitrofes, nos
permite clasificar, con cierta benevolencia, el periodo que estamos anali-
zando de nacionalismo federalista.

" A pesar de las limitaciones evidentes, la voz de la federacién se mani-
fest6 de diferentes maneras:

1) por las resistencias regionales a la implantacién de un modelo se-
mejante al unitarismo imperial, y por la capacidad de negociar con el
poder central incluso en los periodos mas adversos;

2) por la preservacion de normas y compromisos constitucionales de
tipo federativo, aun en periodos dictatoriales;

15 Maria Vit6ria Benevides, Desenvolvimiento Econdmico e Estabilidade Politica. O Governo Ku-
bitschek, Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1976.

16 Simon Schwartzman, “Representagao e Cooptagdo Politica no Brasil®, y otros articulos en
Dados, nam. 7, 10peR], Rio de Janeiro, 1970. Véase también, “Um enfoque te6rico do regionalismo
politico”, en Jorge Balan (comp.), Centro e Periferia no Desenvolvimento Brasileiro, Sio Paulo, Di-
fusdo Europeia do Livro (piFeL), 1974.
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3) por la supervivencia de la politica de los gobernadores como prin-
cipal locus de negociacién politica junto al gobierno federal, y por la di-
versificacion, a partir de 1930, de los nicleos regionales electoralmente
influyentes. El Congreso y los gobiernos estatales funcionan, asi, como
espacios que compiten por la captacién de recursos y por el ejercicio de
funciones y competencias identificadas con el orden federal,

4) por la actuacion oficial de las federaciones y confederaciones sin-
dicales y patronales, vistas como iguales o como interlocutoras del go-
bierno y con voz y voto en las comisiones técnicas, y

5) por la consolidacién de una cultura politica que vino desarrollan-
dose con la misma Republica y que logré incorporar plenamente el na-
cionalismo unificador con las identidades regionalistas.

Fue esta transicién politica, tan delicada y compleja, 1a que le tocé a
Vargas dirigir, siempre compatibilizando los grandes cambios economi-
cos y sociales con la integracion territorial. A fin de cuentas, la principal
funcién politica del Estado en un pais con las dimensiones de Brasil
siempre fue vigilar la herencia de sus padres fundadores, es decir, la
unidad del todo, misi6én inseparable de la gestion y preservacion territo-
rial del poder. Merece mencionarse el hecho singular de que Brasil es el
tnico pais de tradicion federal en que el término federacion, aiin hoy
se identifica con descentralizacién, en lugar de significar, como ocurrié
en Estados Unidos y en los demids paises, la organizaciéon de la union.
Esta equivalencia singular entre federalismo y regionalismo, entre fede-
raciéon y confederacién, subraya la importancia de las unidades regiona-
les en el proceso de organizacién del Estado, evolucionando, como ya
lo habia previsto Oliveira Viana, de la “federacién centrifuga de _]eff(-'!r—
son” a la “federacion centripeta” de Webster.1?

Sistoles y diastoles en la era de Vargas

La era de Vargas puede dividirse en tres etapas: la primera, oficial, se ini-
cia con la Revolucioén de 1930 y se cierra con su suicidio en 1954. La se-
gunda denota la influencia del lider mas alla de su muerte y se cierra
con la deposicidén, en 1964, de su fiel seguidor y ex ministro de Trabajo,
el presidente Jodo Goulart. La influencia del pacto corporativo que Var-
gas presidio se extiende, por lo tanto, hasta la Constitucién de 1988 y las

17 Viana, op. cit., p. 321.
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elecciones de Fernando Collor para la presidencia de la Republica, en
1989. Por esta razén podemos afirmar que tuvimos una era de Vargas
con Vargas, una era de Vargas sin Vargas y, finalmente, una era de Var-
gas contra Vargas, en la medida en que la hostilidad del régimen de
1964 a su herencia populista no les impidi6é reproducir una estructura
semejante al modelo autoritario que €l habia implantado, con los mis-
mos objetivos nacional-desarrollistas.

La experiencia de 1964 fue, en realidad, un retorno al primer ciclo
getulista iniciado en 1930. La Revolucion de los Tenientes se repite, 30
anos después, como la Revolucién de los Generales. Algunos de los prin-
cipales tenientes que prepararon la Revolucién de 1930 se convirtieron
en los generales de 1964, como fue el caso de Cordero de Farias, Juirez
Tavora y Eduardo Gomes. El general-presidente Geisel habia sido, en
1933, secretario de Hacienda del gobierno revolucionario de Paraiba.
Otro general-presidente, Costa e Silva, particip6 en el movimiento tenien-
tista de 1922, que inici6 el ataque contra la Vieja Republica y las oligar-
quias religionales. La colaboracién activa que los tenientes prestaron al
primer gobierno de Vargas incluyé la lucha por la centralizacién politica
y por la reforma del Estado (1930-1945), ademis de la preocupacién
p:br crear empresas estatales, expandir las redes de comunicacién y crear
fuentes de energia. Las mismas preocupaciones se repetirin con idéntico
énfasis en el régimen de 1964. Esta repeticién del autoritarismo de Var-
gas fue lo que permitié a un ingenioso observador, el politico Tancredo
Neves, definir la revolucién militar como el “Estado Névo de la upn”,18
esto es, como la Republica oposicionista de la dictadura de Vargas.

: Significativamente, el ciclo militar se cierra en 1985 cuando se vota
por Tancredo Neves —un getulista histérico y de la linea moderada—,
electo por via indirecta por los miembros del Congreso y por represen-
tantes de las asambleas estatales. Este retorno simbdlico de un heredero
de Vargas por la via de un colegiado regional exigi6 la.tradicional ten-
dencia a la conciliacién, tan tipica de Vargas y de los de Minas Gerais,
indicindonos, una vez mas, la sorprendente continuidad de la era getu-
liana, que s6lo se agotari con la derrota de. Leonel Brizola (un getulista

18 La upN (Unién Democriética Nacional) fue el partido conservador-liberal de oposicion a Vargas
creado después de su caida en 1945 y que estuvo también al frente de la crisis de 1954 que lo llevo
al suicidio. Aliado de los militares, en 1964 el partido se ve obligado a contrariar su ideario liberal,
apoyando una dictadura semejante a la de 1937, que sus lideres mds importantes tan duramente
habian combatido. Maria Vitéria M. Benevides, O Udenismo e a un~. Ambiquidades do Liberalismo
Brasileiro (1945-1965), Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1981.
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histérico), para dar paso a Fernando Collor en las elecciones de 1989. La
Constitucién de 1988, aunque ambigua, es el canto del cisne del Estado
corporativo, pues consagra en su ideario el control civil y los derechos
de ciudadania contra las constantes amenazas de tirania del Estado. El
éxito inicial de Collor residi6, sin embargo, en anunciarse con audacia
como el gran demoledor de la era de Vargas y del nacionalismo desa-
rrollista, que serian sustituidos por el Brasil nuevo y por un proyecto de
modernizacion liberal y privatizante, caracterizado por el adelgazamien-
to del Estado y la internacionalizacion de la economia.

En el curso de la historia brasilena las sistoles y las didstoles acompa-
fiaron también a los diferentes ciclos de la era de Vargas, configurando
sus oscilaciones internas. El primer periodo fue centralizador y autorita-
rio (1930-1945); el segundo, descentralizador y federativo (1945-1964);
el tercero (1964-1985), nuevamente centralizador y autoritario, y el de
1985 a 1989 marca la transicién democritica, de inspiracion ambigua-
mente descentralizadora y federativa. En total tuvimos 28 afios de de-
mocracia desordenada y 33 de régimen de excepcion en busca del au-
toanunciado perfeccionamiento politico.

Régimen Periodos Gobiernos :

Autoritarismo 1930-1945 Primer gobierno de Vargas

Federalismo democritico  1945-1964 Dutra, Vargas, Juscelino Kubitschek,

Janio Quadros

Autoritarismo militar 1964-1974 Castello Branco, Costa e Silva, Médici

Autoritarismo militar :
con apertura politica 1974-1980 Geisel y Figueiredo

Transicién democratica 1985-1989 Tancredo Neves, José Sarney

Federalismo democritico 1989-1992 Fernando Collor

La tendencia pendular se reconoce también dentro de cada periodo,
formando oscilaciones casi permanentes. Asi, en la primera fase autori-
taria de Vargas, la inestabilidad predomina, marcada por cuatro momen-
tos diferentes: el primero, centralizador y revolucionario, se inicia con la
revolucién de octubre de 1930 y se cierra bajo el impacto de la revolu-
cioén separatista de Sdo Paulo, en 1932. El segundo, mis negociador, se
inicia con los trabajos de la Constituyente, en 1933, que en su fase final
promueve la conciliacion entre el federalismo oligirquico de los esta-
dos y la accién centralizadora de los tenientes.
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A pesar de la victoria de innumerables reivindicaciones tenientistas,
formalmente predominé la llamada “coordinacion de las grandes repre-
sentaciones”, dirigida por los principales liderazgos de Minas, Sdo Pau-
lo, Rio Grande do Sul y Bahia.!? El resultado de este compromiso seria
una Constitucién socialmente avanzada aunque politicamente hibrida.
Promulgada en 1934, tuvo vida corta, corroida por las ambigiiedades
existentes entre el intervencionismo econémico y los derechos sociales
por un lado, y el liberalismo politico, postulando las autonomias estata-
les y el fortalecimiento del Congreso, por el otro. El tercer periodo se
inicia en 1935, con la insurreccién comunista que justifica la suspension
de los derechos constitucionales y prepara el golpe de 1937.

El altimo periodo corresponde al Estado Novo (1937-1945), que re-
sulté de un golpe militar comandado por el mismo Vargas. Su objetivo
pnnc:tpal era crear nuevas instituciones capaces de combatir el comu-
nismo y el caudillismo, el primero alimentado por poderosos intereses
internacionales, y el segundo por las autonomias regionales. Este golpe,
silenciosamente preparado, suspendi6 la Constitucién de 1934 y simbo-
licamente quemo las banderas estatales en ceremonia publica. Buscan-
do obtener mayor unidad politico-administrativa, el dictador fortalece el
poder central, nombra interventores de su confianza para sustituir a go-
bernadores antes electos y con la ayuda de consejeros técnicos promue-
ve la reorganizacién del servicio publico, controla los recursos energéti-
¢os, organiza la siderurgia y acelera la industrializacion.

Al mismo tiempo, Vargas suspende la Constitucién y anuncia un ple-
biscito para 1940. Cierra el Congreso y las asambleas estatales. La expe-
riencia unitaria del Estado Novo se clausura en octubre de 1945 con la
caida del dictador, cuando un movimiento continuista —el “quere-
mismo”"2— ya estaba en las calles iniciando los preparativos para
garantizar un proceso de redemocratizacién dirigido por el propio dic-
tador. En nombre del federalismo liberal se inicia un nuevo ciclo politi-
co, significativamente anunciado desde Minas, cuna histérica del liber-
alismo, con la firma del Manifiesto de los mineros?' Muchos de ellos

19 “Mesa Redonda sobre a Constituinte de 1934", iNpDIPO-CPDOC, 1976; Angela de Castro Gomes
(comp.), Regionalismo e Centralizagdo Politica, Rio de Janeiro, Nova Fronteira, 1980.

20 F] “queremismo” fue el movimiento de masas desencadenado en 1945 que con base en el lema
“Queremos a Getalio” pretendié dar sustento electoral y popular a su permanencia en el poder,
que ya venia ocupando desde 1930.

21 El Manifiesto de los mineros fue firmado en 1943 por los mas ilustres representantes de la élite
politica e intelectual de Minas en defensa de un orden liberal contra la dictadura del Estado Névo.
Dio origen a la futura upn.
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constituirin, en adelante, la mas fuerte oposicion conservadora contra
Gettlio Vargas a través de la Uniébn Democratica Nacional (upn).

El ideario liberal influird la manera decisiva en la Constitucion de
1946, que restaura el régimen federal heredado de la Vieja Republica. La
comparacion, aun asi, es limitada, pues en la elaboracién de la Constitu-
cion fueron preservadas las principales conquistas laborales, nacionalis-
tas y corporativas aprobadas por una Asamblea constituyente donde los
dos partidos creados por Getilio Vargas —el Partido Social Democrati-
co (psp) y el Partido Trabalhista Brasileiro (PTB)— juntos, tenian una hol-
gada mayoria. Permanecieron, por lo tanto, intactas las grandes lineas
del nacionalismo desarrollista a cambio de concesiones inevitables en
lo relativo a las autonomias estatales. Es en este nuevo ciclo constitu-
cional donde se inserta el gobierno del general Dutra, que gobierna con
la oposicién en el Congreso. El segundo gobierno de Vargas, debilitado
por la hostilidad de la oposicién, culmina con el suicidio del presidente
en 1954. Con todo, la experiencia federativa gana fuerza durante el go-
bierno de Kubitschek (1955-1960), alcanzando con €l su momento de
mayor auge.

El presidente encargd a su ministro de Justicia, Nereu Ramos, que fue
presidente de la Constituyente en 1946, un proyecto de reforma consti-
tucional para corregir los males de la Constitucion. Una comision de no-
tables, creada para este fin, acepta sugerencias para perfeccionar el or-
den democritico atn imperfecto, “fruto de la desadaptacién entre las
instituciones politicas y la realidad social”.?2 Si hubiesen sido rigurosa-
mente aplicadas, las recomendaciones de la comision podrian haber
evitado el golpe de 1964, y anticipado por 30 afos algunas medidas qui;
fueron incorporadas a la Constitucién de 1988. Otras atn estin inclu-
yéndose en el modelo de reforma constitucional prevista para 1993.

Las principales preocupaciones de la comision eran: acelerar el pro-
ceso legislativo con la creacion de 6rganos técnicos especiales; raciona-
lizar la distribucion de funciones entre la Cimara y el Senado; vigilar el
control financiero del pais, evitando que se produjeran déficit presu-
puestales, asi como seguir discutiendo la desigualdad de ingresos, vital
para las relaciones entre el gobierno federal y las unidades federativas.
Otras medidas eran vincular los gastos con los ingresos federales y re-
formar el Poder Judicial, reduciendo las competencias del Supremo Tri-
bunal Federal; ambas medidas fueron incorporadas a la Constitucién de

22 Nereu Ramos, en Aspdsia Camargo (comp.), Perfis Parlamentares, Brasilia, Cimara dos Depu-
tados, 1988.
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1988. Finalmente, surge la exigencia de la mayoria absoluta para elegir
presidente, medida que sélo fue aplicada por primera vez en las elec-
ciones de Fernando Collor, en 1989, con lo que se evitd que se repitieran
los desérdenes de 1950 y de 1955, cuando hubo una respuesta oposi-
cionista a los resultados electorales.

En el periodo democritico, Juscelino Kubitschek fue el ejemplo per-
fecto de habilidad politica. En primer lugar, corrigid los desvios populis-
tas, estatizantes, de su antecesor y jefe, Getilio Vargas, conduciendo el
eje del sistema politico mis hacia el centro. Se restablecen las relaciones
con los militares, negocia con los capitales privados europeos neutrali-
zando las dificultades con Estados Unidos, y se da amplitud a la Aseso-
ria Econémica creada por Vargas, formando en el Banco Nacional de

Desarrollo el gran equipo que dirigird su audaz Plan de Metas.?3 La ac-
jcion efectiva de esta “administracién paralela” no lo lleva a descuidar la
actuacion partidaria. La clasica alianza getulista de su partido, el psp,
con el pTB de los trabajadores le garantiza la gobernabilidad en el Con-
greso gracias a las tradicionales operaciones fraudulentas clientelistas
con el poder regional. Tales acuerdos incluian los recursos para la deli-
rante construccion de una nueva capital, Brasilia, y la aprobaciéon de un
‘organismo de planeacién regional de recuperacion del noreste, la Su-
dene (Superintendencia de Desarrollo del Noreste), dirigida por Celso
Furtado y beneficiada por incentivos fiscales.24

El boom desarrollista beneficia notablemente a la economia paulista,
mientras que el cambio de la capital inicia el traslado del eje dindmico
de poder del sudeste al centro-oeste, al promover el progreso y la ocu-
pacién de esta aislada region. Tantas acciones provocaron, como seria
de esperar, una acelerada expansion de los gastos publicos, revelando
la vocacién dispendiosa de la democracia brasilena. Nuevas tendencias
unitarias se manifestaron vigorosamente en la eleccién de Janio Qua-
dros, imbuido de un osado programa de reformas que tenia como obje-
tivo derrumbar el corporativismo de Vargas, liberalizar la economia,
proyectar el liderazgo de Brasil en el plano internacional e integrar en el
sistema politico a los trabajadores del campo.

El proyecto chocé contra la mayoria del Congreso —que el mismo
Janio Quadros clasific6 como el origen de las presiones desencadena-
das por “fuerzas terribles"?>— y no excluyé al final un intento de golpe

23 Lucas Lopes y Maria Antonieta Leopoldi (comps.), Memérias do Desenvolvimento, Rio de
Janeiro, Memoria da Electricidade, 1992.

24 Celso Furtado, Operagdo Nordeste, Rio de Janeiro, 1seB, 1959,

25 Declaraciones de Janio Quadros en la entrevista al Pasquim. Véase Aspdsia Camargo, “A
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bonapartista, apoyado en el liderazgo carismitico de Quadros. Su re-
nuncia en 1961 se debe a la rapidez con que el Congreso acepté su aleja-
miento, asi como a la ausencia de apoyo popular para garantizar el éxi-
to de la iniciativa. Su vicepresidente, Jodo Goulart, fue recibido por los
militares con hostilidad, teniendo en cuenta sus histoéricas vinculaciones
con Vargas y con la crisis de 1954, desencadenada cuando Goulart de-
cretd, como ministro de Trabajo, un aumento de 100% en el salario mi-
nimo. Por esta razon se obliga al presidente a asumir el cargo, con sus
poderes disminuidos por un régimen parlamentario que, a lo miximo,
dura dos anos. La recuperacion de los plenos poderes con el plebiscito
de 1963 no facilita, como Goulart esperaba, la implantaciéon de su pro-
yecto de reforma agraria, que serd obstruido en el Congreso y poste-
riormente aprobado durante el gobierno militar. En este clima de insu-
peradas desconfianzas crece el temor del continuismo, a través de una
anunciada reforma constitucional que sus adversarios identificaban con
un mal disimulado proyecto de cierre del Congreso y de golpe.

El federalismo liberal sucumbird esta vez presionado tanto por la
izquierda como por la derecha. A la izquierda, por el populismo de los
seguidores de Vargas, Leonel Brizola y Joao Goulart, ambos “gauchos”,
ambos disputando un liderazgo que se exacerbaba en torno a una refm:'—
ma constitucional mis centralizadora y reformista. A la derecha, la mis-
ma visidn prevaleceri, bajo ropajes liberales, en los generales celosos
de un orden, segin ellos, amenazada por el populismo en las calles y
por la corrupcién y oportunismo de los politicos. Victorioso el golpe
militar, pierde poder la tendencia restauradora y civilista, con el general-
presidente Castello Branco a la cabeza de su primera fase. f

Prevalece, una vez mis, el intervencionismo que permite llevar a
cabo una importante reforma fiscal y administrativa, abandoniandose la
Constitucion de 1967, elaborada por el Congreso ya bajo influencia mili-
tar. El orden legal queda, por lo tanto, bajo la tutela del alto comando de
las fuerzas armadas y de un colegiado de generales de cuatro estrellas
que eligen un presidente de la Repiblica entre sus homélogos. Los cons-
tantes reajustes en la legislacién y en la economia serdn dirigidos por
decretos-ley. Sucesivos actos institucionales anulan los derechos politi-
cos, suspenden los derechos constitucionales, y decretan la disolucion
de los partidos politicos creados en 1946.

El nuevo modelo acaba por consagrar la prictica del “casuismo politico”,

Questio Agrdria. Crise de Poder e Reformas de Base”, en Boris Fausto (coord.), O Brasil Republica-
no, en Histéria Geral da Civilizagdo Brasileira, vol. 10, S3o Paulo, Difel, 1981.
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o sea, la adaptacién constante del sistema legal a los intereses politicos
inmediatos de los gobernantes. Gracias a tal innovacién fue posible
mantener el Poder Legislativo en funcionamiento, bajo el control del
partido oficial (ARENA) y de las medidas discrecionales de la Revolucién.
En el Ejecutivo, en realidad, se reunian todos los poderes, centralizando
la recaudacién y aumentando los impuestos, y controlando las transfe-
rencias de recursos para el poder municipal a través de proyectos previa-
mente aprobados y de los recién creados fondos de participacion de los
municipios. Con los subsidios del Estado, la economia se expande en
direccion a la Amazonia y al centro-oeste. Otro instrumento de control
importante fue la creacidon de nuevos estados en el centro-oeste y en el
norte: Acre (1964), Mato Grosso do Sul (1977), Roraima (1980), Rond6-
nia (1981), Amapa (1986) y Tocantins (1988). Como los estados pobres
son “situacionistas” y dependen de los recursos federales, estas nuevas
areas permitirin aumentar la representacion del gobierno en el Congre-
so para neutralizar los avances oposicionistas en las grandes capitales
del sudeste y el sur. El resultado de estas medidas fue el agravamiento
de los viejos desequilibrios en la representacion electoral, que afligen a
Sdo Paulo y benefician el norte, de pequefa densidad de poblacién.
; La preocupacion por la legitimidad explica la presencia de los rituales
democriticos y del compromiso federal en este nuevo ciclo de interven-
cionismo militar. La existencia del colegiado de los generales y de las
‘elecciones indirectas para gobernadores a través de las asambleas legis-
lativas estatales buscaba, desde el endurecimiento del régimen en 1969,
y a partir de la enfermedad y muerte del presidente Costa e Silva, dotar
al régimen de una legalidad para uso externo que habia sido preocu-
pacion de la dictadura del Estado Novo. A pesar del perjuicio contra los
politicos, se volvié una prictica corriente en los gobiernos militares la
de reunir facciones y grupos regionales, consolidar alianzas y crear leal-
tades, al tiempo que se ampliaban los privilegios corporativos del Con-
greso y del Poder Judicial a cambio de adhesion o colaboracion. Estas
practicas clientelistas contaminaron la organizacion del Poder Legisla-
tivo y han retrasado el ritmo de la transicién democritica, afectada por
un Congreso atin poco productivo, cuyos diputados, en su mayoria, son
meros “tramitadores” que buscan recursos para pequefas obras muni-
cipales.? ,

El federalismo liberal renacié una vez mis con la bandera de la cam-

2 Posicién defendida por el diputado Nelso jobim, de la Comision de Modemizacién del Con-
greso Nacional, en el foro nacional organizado por Reis Velloso en 1990.
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pana nacional a favor de la Constituyente y de las elecciones directas,
acompafnando un proceso de apertura politica iniciado por el presi-
dente Geisel y que fue tan largo que duré tanto como el propio régimen
(1974-1984). En nombre de la federacion, Tancredo Neves seri electo
presidente de la Repiblica, tal como en 1930, formando con una fac-
cién disidente del partido oficial (pDs) el Frente Liberal. El manifiesto de
victoria en noviembre de 1984, y su discurso de toma de posesién, en
enero de 1985, anuncian la nueva Repiblica y convocan a la sociedad
para participar en la Asamblea constituyente preparando y movilizando
a sus representantes. Ambos pronunciamientos revigorizan el compro-
miso liberal. Colocindose “al servicio de la causa de la federacién hoy
deformada, humillada y vaciada” e iniciada “en la grande y generosa
tierra de Minas Gerais”, el presidente reitera que:

...las crisis por las que hemos pasado pueden atribuirse a las dificultades
normales de un proceso de formacion de la nacionalidad. Hoy, sobre todo,
se encuentran vencidas las etapas mas dificiles. Mantuvimos la integridad
politica de la nacién... y, con la ocupacion de la Amazonia, concluida en el
altimo decenio, llegamos al fin de la tarea iniciada por los bandeirantesy lle-
vada a cabo por intrépidos pioneros y exploradores audaces, por el genioi
politico de Rio Branco y por la valentia nacionalista del mariscal Rondén.2»

En el acto simbélico de restauracion del compromiso democritico, lo
que las palabras generosas del presidente electo parecian indicar era
que las turbulencias del pasado y los arranques de autoritarismo debian
interpretarse como el precio que se paga para concluir el ciclo de for
maci6én de la nacionalidad, ocupar un gran territorio y consolidar el
Brasil moderno.

La berencia del federalismo oligarquico

En Brasil, democracia ha sido sinénimo de descentralizacién federal,
que a su vez se confunde con un modelo liberal que fortalece el poder
econdémico y las lobbies electorales. La capacidad de negociacion de las

27 Los bandeirantes fueron los exploradores del territorio brasilefio que partian con sus ban-
deiras de Sio Paulo rumbo a Minas Gerais y al centro-oeste en busca de oro y piedras preciosas du-
rante €l siglo xvin. En lo que a Rondén se refiere, exploré el norte y el centro-oeste ya en pleno
siglo xx, Dimenstein ef al., “Discurso de Tancredo Neves no Congresso nacional, depois de eleito a
25 de janeiro de 1985”, en Compld que elegeu. .., op. cit, pp. 245-246.
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oligarquias con el Estado aumenta en los periodos de apertura demo-
cratica por la valorizacién del elector y del voto como moneda politica
en el mercado electoral.?® Gracias a estos mercados cautivos bajo el
control oligirquico y a los acuerdos interélites fue posible mantener
para el poder publico, aunque de manera desigual, la jurisdiccion de un
gran territorio; cambios importantes, definidos de arriba hacia abajo, fue-
ron aceptados sin mayores protestas. El clientelismo fue, de esta mane-
ra, un instrumento de apoyo importante para las politicas desarrollistas
a cambio de favores y de donaciones que beneficiarian selectivamente a
algunos grupos o regiones.

La fuerza y la permanencia de esta alianza entre las oligarquias y el
poder publico se deben, principalmente a su flexibilidad territorial, te-
niendo en cuenta la diversidad de grupos regionales distribuidos a lo

; largo del pais. Estos grupos funcionaron como instrumento amortigua-

! dor de las polarizaciones de clase, de las diferencias y de los conflictos
sociales dispersos por las diferentes regiones del pais. De un modo ge-
neral, las élites regionales siempre se mostraron dispuestas a adherirse a
una causa mayor —buena o mala, no importa—, siempre y cuando es-
tuvieran lejos de sus feudos y a cambio de recursos y cargos para ellas

. mismas, para sus municipios y para sus estados. Estos arreglos, tipicos

i de paises con extensos territorios, encontraron en el Congreso el instru-
mento propicio gracias a la técnica del log-rolling. Bien conocida por el
Congreso y el federalismo norteamericano, gracias a ella fue posible, en
el Congreso brasilefio, intercambiar el apoyo a la Sudene que interesaba
a los representantes norestinos por el traslado de la capital federal a
Brasilia, que contaba con el apoyo del centro-oeste. Con este intercam-

" bio de favores entre los legisladores se consigui6 la aprobacién de las
dos medidas.?®

Esta misma prictica permitia que la hostilidad de una fraccién mas in-
solente y aguerrida, localizada en una determinada area, estimulara en-
tendimientos en el Congreso con facciones rivales, a cambio de prestigio
y poder concedidos desde arriba. Esta ha sido la dindmica de insercion
de las regiones deprimidas, siempre avidas de recursos y de apoyo fe-
derales. Tendencias de esta naturaleza refuerzan acuerdos de tipo pa-
trimonial como los que se fortalecieron en la era de Vargas entre
el noreste deprimido y el poder central. No es fortuito que el tenien-
tismo se implantara con facilidad en la regién con ideologia centrali-

2 Vitor Nuifies Leal, op. cit.
2 Albert Hirschman, Journeys Toward Progress, Nueva York, Anchor Books, 1965.



318 EL FEDERALISMO CENTRALIZADOR

zada,? pero fracaso en sus objetivos antioligarquicos, siendo sustituido
en Pernambuco, por ejemplo, por alianzas mas regresivas con corone-
les del interior y con abastecedores de cana en detrimento de los indus-
triales de la cana de azicar.3! La conclusién es que durante los 15 pri-
meros anos del getulismo la politica municipal permanecié intacta. En
las elecciones de 1945, el fraude electoral fue pricticamente el mismo
que el de la Vieja Republica.32

El fortalecimiento de la democracia representativa que precariamente
se instalo6 a partir de la Vieja Republica acab6é por promover, desde 1945,
formas ampliadas de insercion politica, sea por la institucionalizacion,
sea por la asociacién. Las constantes restricciones del derecho de voto
(conquistado y reconquistado por las constituciones de 1891, 1934, 1946
y 1988) tampoco impidieron que el electorado urbano creciera espec-
tacularmente con cada nueva apertura y que la justicia electoral se per-
feccionara, disminuyendo poco a poco el peso del cacicazgo politico y
de la oligarquia rural.

Del modelo oligarquico sobrevivid, no obstante, la herencia institu-
cional de la politica de los gobernadores, concebida como un recurso
ingenioso contra €l Congreso y las turbulencias de la joven Republica.
Esta politica de alianzas regionales diferenciadas se consagr6, a mas
largo plazo, como columna vertebral del eje de poder. El modelo fué
accionado por Vargas para preparar los Gltimos detalles del golpe de
1937, con la misién de Negrao de Lima, y orient6 la habil relacién que
desarroll6 con sus interventores, financieramente controlados pero
politicamente auténomos.? En 1961, fue el gobernador Brizola quien
garantiz6 la toma de posesion de Rio Grande do Sul de su curiado Jangot
Janio Quadros armé su estrategia de neutralizacién del Congreso, que 13
hostilizaba, haciendo alianzas con los gobernadores. Los militares obtu-
vieron la adhesion anticipada de Rio, de Sdo Paulo y de Minas —que
acabé por precipitar ella sola la revolucién militar de 1964. En el gobier-
no de Collor, alianzas y composiciones con los gobernadores de los es-
tados de Rio, Bahia, Minas y Sdo Paulo han sido esenciales para neu-
tralizar las tensiones permanentes con el Poder Legislativo, fortalecido

30 Dulce Chaves Pandolfi, “A Trajetoria do Norte, uma tentativa de ascenso politico”, en Angela
Castro Gomes (comp.), Regionalismo e Centralizagdo.. ., op. cit.

3 Aspdsia Camargo, Brésil Nord-est: Mouvement Paysan et Crise Populiste, tesis de doctorado,
Paris, Ecole des Hautes Etudes en Sciences Sociales, 1973.

32 Waldemar Sadosky, “Evolugio das Institugdes Politicas em Minas Gerais”, citada por Gliucio
Ary Dillon Soares, Sociedade e Politica no Brasil, Sio Paulo, piFeL, 1973, p. 33.

33 Entrevistas con Pedro Ludovico y Cordeiro de Farias, cppoc, 1976.
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en sus funciones —muy proximas a las de los regimenes parlamenta-
rios—, y en el cual no tienen mayoria.

La revolucion de los “gauchos”

En la Republica oligirquica también se gener6 un acuerdo duradero
que permitié la coexistencia de estados pobres y ricos, mediada por el
gobierno federal. Este acuerdo ayudé a dar impulso al eje dinamico de
crecimiento del centro-sur sin provocar el debilitamiento de los lazos de
unién con los segmentos deprimidos de la élite del norte-noreste. Las
disputas regionales mas explosivas se manifestaron a partir del primer
escalon, tal como ya habia ocurrido al final del Imperio, cuando la falta
+de poder politico indujo a la préspera regién cafetalera de Sao Paulo a
‘encabezar la descentralizacién republicana. La misma disputa entre los
grandes se repetiria al finalizar la Vieja Repiblica, ahora contra el po-
deroso estado de Sdo Paulo, debilitado por la crisis de 1929 y por la per-
severancia de los paulistas en continuar en el poder. La falta de habilidad
permitié que Rio Grande do Sul, una estrella ascendente, estableciera
aina audaz alianza con Minas Gerais, teniendo al frente al gaucho Ge-
itdlio Vargas, gobernador de Rio Grande, en las elecciones presidencia-
les de 1930. Se formo entonces la llamada Alianza Liberal, contestando
al candidato oficial y teniendo en la vicepresidencia a un norestino.
Derrotada en las urnas, el tiempo demostraria la potencialidad y la con-
sistencia de esta alianza entre Rio Grande, Minas y el noreste, después
de garantizada la victoria de Vargas por las armas.

En 1930, el nuevo acontecimiento en la l6gica de las alianzas politicas
entre los estados es la ascension al primer escalén del gobierno de Rio
Grande do Sul,?* inaugurando un patrén que garantiza una presencia
destacada en las décadas siguientes. Se quebrd, asi, un aislamiento geo-
grafico que venia del Imperio y que habia alimentado su tradicion de re-
beldia federalista, marcada por la mas larga serie de luchas separatistas
del siglo xix. Esta originalidad fue reforzada por la influencia singular
del castillismo, ideologia oficial del gobierno gaucho que, durante toda
la Vieja Repiblica impuso a Rio Grande una Constitucién estatal sui
generis, inspirada en los principios de la “dictadura positivista”.3> Gra-

3 Joseph L. Love, Rio Grande do Sul and the Brazilian Regionalism, 1882-1930, Stanford, Stan-

ford University Press, 1971.
35 Hélio Trindade, Aspectos Politicos do Sistema Partidario Riograndense, 1882-1937: José
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cias a su inspiracion continuista, el mismo lider detent6 la direccién po-
litica en elecciones sucesivas, perpetuindose en el poder. Ademds de
eso, la Cimara tenia atribuciones limitadas a la aprobacion del presu-
puesto, funcionando tan sélo unos meses por ano.

La vocacién centralizadora y reformista del positivismo, que abogaba
por el papel del arbitro del Estado en la integracion entre las clases, in-
fluy6 también a los militares, basicamente concentrados en Rio Grande
y de origen gaucho una buena parte de ellos.

Esta es la matriz ideolégica del tenientismo revolucionario en los afos
veinte, y la explicaciéon de la alianza de los tenientes revolucionarios
con Vargas que impuls6 la Revolucion de 1930 y se alargd por una déca-
da. La influencia que ejercieron en la redefinicién del orden politico no
se limité a ocupar gobiernos estatales y puestos estratégicos en el area
militar después de la revolucién victoriosa. Fue el tenientismo en reali-
dad, a través del Club Tres de Octubre, el que definié el ideario de una
Republica unitaria, nacionalista y reformista3 en franca oposicién al fe-
deralismo, considerado por el movimiento como “ideologia oficial” de
las oligarquias regionales, que se perpetuaban en el poder gracias a la
unanimidad en las urnas. Esto fue lo que volvié a ocurrir en las elec-
ciones de 1933 y de 1934, ]

De hecho, todo parecia conspirar a favor del intervencionismo y del
fortalecimiento del poder central: la influencia de la primera Guerra
Mundial y la turbulenta escena internacional, la presion de las industrias
nacientes y la crisis de sobreproduccién de café, que exigia compra de
stocks y regulacién de los precios. El aumento de la poblacién urbana y
de las clases medias, a su vez, agravo su insatisfaccion con el rl.lralism'p
oligarquico y las elecciones fraudulentas, abriendo camino para nuevos
liderazgos, como el del popular prefecto de Rio de Janeiro, Pedro Er-
nesto, que surgié en la politica como conspirador importante en los
preparativos de la Revoluciéon de 1930.37 Posteriormente destacé como
prefecto populista y emprendedor en la capital federal.

Hildebrando Decanal y Sergius Gonzaga (coords.), RS: Economia & Politica, Porto Alegre, Mercado
Aberto, 1979, y Pedro Cezar Dutra Fonseca, Vargas: O capitalismo em Construgdo, 1906-1945,
Sao Paulo, Editora Brasiliense, 1987.

36 “Esbogo do Programa Revoluciondrio de Reconstrugdo Politica e Social do Brasil”, Club Tres
de Octubre, 1932.

37 Michael Connif, Rio de Janeiro in the Depression Era, 1920-1937, Stanford, Stanford Universi-
ty Press, 1975.
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PACTO FEDERATIVO Y PACTO CORPORATIVO

La Revolucién de 1930 fue el ajuste natural de tendencias centralizado-
ras que se manifestaron, ya sea en la lucha antioligarquica de las rebe-
liones militares de 1922 y 1924, ya sea en la reforma constitucional de
1926. Irénicamente, la politica quiso que tales tendencias se revelaran
de manera inversa, impulsadas por las disputas del poder regional en la
competencia por la presidencia, y por las insistentes reivindicaciones de
autonomia en la federacién. Es sorprendente que en medio de las pre-
siones sociales modernizantes —urbanas, empresariales, sindicales— la
gran bandera electoral que desencadena el proceso revolucionario de
1930 haya sido la de la reafirmacion del statu quo, es decir, la de la fede-
racién oligirquica, amenazada por el creciente “poder discrecional” del
} presidente de la Repuiblica.38
" De hecho, fue la ruptura de la vieja regla de alternancia entre Minas
y Sao Paulo —la llamada “politica del café con leche”—, abandonada
por el presidente Washington Luiz para forzar la permanencia de su es-
tado dos veces consecutivas en el puesto supremo, lo que incit6 a la
formacién de la disidencia liberal, reuniendo los estados de Minas,
;Paraiba y Rio Grande do Sul en las elecciones presidenciales de marzo
"de 1930. La ausencia de elecciones competitivas en la Vieja Republica
que hizo imposible la victoria de las oposiciones, como ya habia ocurri-
do en 1910 y en 1922, creo las condiciones para precipitar, en octubre
de aquel mismo ano, la revolucion armada, ahora bajo la hegemonia de
los tenientes.?® La revolucién que comenzé como disputa electoral
de curio oligirquico se transformé en compromiso liberal durante una
concurrida campana, para terminar militarizada, centralizadora e inter-
vencionista.%

En realidad, desde el inicio de la década anterior las presiones a favor
del intervencionismo econémico se venian ampliando sobre los gastos
publicos, ya fuera para combatir las sequias en el noreste o para regu-
larizar los stocks y comprar los excedentes de café. En el plano inter-
nacional, tendencias antiliberales ya anunciaban “el siglo del corpo-
rativismo”, hostil al egoismo salvaje y al capitalismo liberal. Para los

3 Barbosa Lima Sibrinho A Verdade Sobre a Revolugdo de Outubro-1930, Sio Paulo, Alfa
Omega, 1975.

% Virgilio de Melo Franco, Outubro, 1930, Rio de Janeiro, Schmidt, 1931.

40 Aspasia Camargo, A Revolucdo das Elites: Conflitos Regionais e Centrilizagdo politica in a
Revolugdo de 1930. Semindrio Internacional, Brasilia, Editora Universidade de Brasilia, 1982,
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revolucipnarios, la defensa del orden publico, de la representacion téc-
nica y de la acciébn administrativa venia a sustituir al oportunismo elec-
toral, los vicios del Poder Legislativo y los intereses particulares de los
politicos, resultantes de la autonomia estatal consagrada por la Constitu-
cion de 1891.41

En clara identificacion con los paises excluidos del eje del poder in-
ternacional, como era el caso de Alemania y de Italia, el ideario oficial
brasilefio postulé también el derecho del acceso al protagonismo his-
torico. Segiin la constatacion de Manoilesco, muy influyente en la épo-
ca, el comercio internacional protegia a los paises industrializados en
detrimento de los exportadores de materias primas, perjudicados por
un sistema de “cambio desigual”. Esta constatacién influy6 enormemen-
te en las nuevas élites, induciéndolas a la inevitable correlacion estra-
tégica entre organizacion nacional e industrializacioén. En esto se fincan
los origenes del nacionalismo desarrollistas, no s6lo brasilefio sino tam-
bién latinoamericano. Azevedo Amaral, que elaboro el prefacio y tradu-
jo el libro de Manoilesco, fue de los primeros en comprender, aun antes
del “siglo del corporativismo”,42 la necesidad de cambiar el modelo eco-
némico del sistema agroexportador, liberal, con ojos al exterior, por el
del desarrollo industrial, autbnomo, con visién hacia adentro.3 La i#-
fluencia de Manoilesco alcanzé6 también el centro de las industrias de
Sao Paulo y a lideres como Roberto Simonsen y Alexandre Siciliano, Jr.
El impacto de sus ideas sobre la obra del economista argentino Raul
Prebisch es algo que extrapola la década de 1930, para proyectarse sobre
la economia de la America Latina de la posguerra a través de la Comi-
sion Economica para América Latina (CEPAL). También la uncTaD (Unit-
ed Nations Conference for Trade and Development) se vera influida por
las mismas ideas de proteccionismo y de denuncia de la iniquidad del
comercio internacional, especialmente en lo que se refiere al “deterioro
de los términos de intercambio”, difundido por Prebisch y muy divulga-
do hasta hoy.*

4! Temistocles Brandio Cavalcanti, A Margem do Ante-Projeto Constitucional, Rio de Janeiro, Ir-
maos Pongetti, 1933.

42 Mihail Manoilesco, O Século do Corporativismo. Doutrina do Corporativismo Integral e Puro,
Rio de Janeiro, José Olympio, 1938.

43 Azevedo Amaral, Ensaios Brasileiros, Rio de Janeiro, Amena Barreto, 1930.

4 Joseph L. Love, “Manoilescu, Prebisch, and the Thesis of Unequal Exchange”, en Rumanian
Studies, vol. V, 1980-1986.
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El regionalismo domesticado

A pesar de la consistencia del nuevo paradigma, que tendia a nutrirse
de la crisis de la economia mundial y los avances de la Revolucién en
los dos primeros anos de gobierno, la constelacion federativa perma-
necia mas vigilante que nunca, siempre mas arrogante y rebelde en los
estados hegemoénicos y econdmicamente fuertes, sobre todo en Sio
Paulo. Después de los primeros reveses, la reaccion se organiz6 contra
el gobierno provisional y discrecional de Vargas, teniendo al frente a
Sao Paulo y a los mds aguerridos liderazgos de diferentes estados, espe-
cialmente el frente oposicionista de Rio Grande do Sul. La Revolucién
de 1932, aunque fue militarmente derrotada, politicamente salié victo-
riosa: forzé la convocatoria de la Constituyente, disminuyendo los po-

* deres de Vargas y de los tenientes, y obligindolos a refrenar su impetu

" reformista y a abandonar el control militar y directo de las administra-
ciones estatales.

En este contexto, Vargas inicia una nueva ofensiva por la ocupacién
de los espacios politicos, colocindose cada vez mas como mediador
en las disputas entre tenientes y oligarquias, y fortaleciendo su posicién

* conciliadora y de arbitro ante las facciones en disputa.*5 Esta posicion se
' consolida poco a poco, dentro de cada estado, gracias a la manipula-
cion de las fuerzas que compiten por el poder y la influencia dentro de
una federacion momentianeamente revigorizada por la Constitucion de
1934. Se trataba, en suma, de rehacer los pactos y renegociar los acuer-
dos que compatibilizaran la propuesta corporativa con la impositiva re-
alidad regional brasilena. Esta dura leccion, aprendida bajo el impacto
“de la Revolucién de 1932, fue bien comprendida por Vargas y provoco
cambios profundos en el rumbo de los acontecimientos. Para la nueva
élite emergente, atn fragil, quedo claro que seria imposible reorganizar
en la prictica al pais en hostilidad frontal con las élites estatales. Para
Getalio Vargas, que hasta entonces se limitaba a la funcién de primus
inter pares del comando revolucionario, llegd su turno. La disputa se
trasladaba cada vez mas hacia un terreno que él conocia muy bien: la
arena regional. En ella, el presidente ahora electo —aunque por un cor-
to periodo— podria probar su habilidad y sus dones de estratega tan
poco conocidos. Para hacerlo, tendria que aprovechar el corto periodo
que se le asignaba —entre su eleccion en 1934 y las nuevas elecciones,

45 Aspisia Camargo, “Carisma e Personalidade de Politica: Vargas, da Conciliacio ao Maquia-
velismo", en Estado, Participagdo Politica e Democracia, Brasilia, cnpQ-aANPOCS, 1985.
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previstas para enero de 1939— a fin de formular su proyecto, escoger a
sus aliados y regular nuevos liderazgos. Esta misién concluyé en
noviembre de 1937, dos meses antes de las prometidas elecciones.

El pacto corporativo ya estaba en marcha desde el inicio de su gobier-
no y chocaba con los difusos y contradictorios intereses de la federa-
cion oligarquica, cuyas debilidades y fuerza €l conocia tan bien gracias
a una carrera politica que lo habia llevado a ejercer los cargos de diputa-
do estatal y federal, gobernador de Rio Grande y Presidente de la Co-
misién de Finanzas de la Cimara antes de llegar a la presidencia. Su ob-
jetivo final era sustituir en cada estado a los viejos proceres por nuevos
liderazgos, fieles al lider y, si era posible, favorables a la centralizacién.
Para derrotar a la oligarquia él tendria que utilizar sus propias armas en
su propio terreno, asegurando el éxito del pacto corporativo y el desen-
lace de la revolucion.

Una de las primeras formas de acomodo se verific6 atn durante la
Constituyente y consistio, de entrada, en movilizar a los estados del nor-
te contra los del sur, los primeros bajo la influencia de Vargas y del te-
nientismo revolucionario y los segundos defendiendo la federacién. Para
romper este equilibrio de fuerzas se cre6 una representacion profesio-
nal, de inspiracién corporativa, compuesta por empresarios, trabajadqb—
res y funcionarios publicos, alineada con Vargas y los tenientes. Por otro
lado, la alianza (temporal) con el interventor Flores de Cunha garantiza-
ba el apoyo de Rio Grande do Sul.#6 En esta dificil negociacion, el go-
bierno se vio forzado a hacer concesiones mayores frente a la resisten-
cia conjunta de la “coordinacién de las grandes representaciones”, que
hizo prevalecer aunque por poco tiempo, la fuerza de la autononfia
federativa. La huella de Vargas dentro de la nueva Constitucién fueron
los derechos sociales, el control del subsuelo, la permanencia de la re-
presentaciéon profesional y, last but not least, su eleccibn como presi-
dente por via indirecta.

Otra estrategia importante de neutralizacién y control del poder es-
tatal fue la artesanal y paciente maniobra de recomposicion de los lide-
razgos estatales, que comienza, aun en 1933, con el nombramiento de
Benedito Valadares —desconocido tertius de una disputa entre dos ri-
vales poderosos— para gobernador de Minas. Posteriormente, Vargas
promueve la disposicion del prefecto reformista de Rio de Janeiro, Pe-
dro Ernesto, en 1936. Trabaja hibilmente entre bastidores para elegir a

45 Angela de Castro Gomes (coord.), Regionalismo e Centralizagdo. .., op. cit.
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Nereu Ramos en Santa Catarina y prepara el camino para su futuro yer-
no, Amaral Peixoto, en el estado de Rio. En estados como Pernambuco,
donde tenia control seguro, fortalece el liderazgo de Agamenon Maga-
llanes, su ministro de Trabajo, contra el gobernador Lima Cavalcanti. En
los grandes estados aumenta su poder al ganar el control sobre Minas.
En 1932, conquistd a Gltima hora la adhesién de Rio Grande do Sul en el
combate decisivo contra Sdo Paulo. En 1937, aisla a Rio Grande, que se
rebela contra el control, emprendido por el ejército, de las fuerzas pa-
ramilitares gauchas. En la batalla final, acaba obteniendo el apoyo pau-
lista contra el gobernador Flores de Cunha en el Gltimo acto que pre-
par6 el golpe del 10 de noviembre de 1937.

Sin embargo, antes de eso, se llevo a cabo otro significativo enfrenta-
miento: la campaiia presidencial, en una “elecciébn que no existi6”.4’
‘Dejando polarizar el enfrentamiento entre un candidato liberal paulista
'y otro, hijo del tenientismo que representaba el populismo reformista
del noreste, Vargas los anula mutuamente provocando el gradual vacio
de la campana. El extraordinario resultado de este conjunto de medidas
garantizé a Getulio Vargas el liderazgo definitivo del proceso centraliza-
dor, y le valié el control indiscutible sobre sus aliados militares, que tam-
‘bién disputaban el poder, y sin los cuales el golpe no habria sido posible.
' Otra importante linea de penetracién propicié que los intelectuales del
modernismo hicieran la costura ideologica perfecta entre el nacionalis-
mo y el regionalismo, o sea, entre la identidad nacional y la valoracién
del caricter y la cultura regionales. El nacionalismo venia desarrolldn-
dose, de hecho, desde el inicio de la Repiblica, bajo ropajes regionales,
pero a partir de 1922 el imaginario cultural contribuye a difundir identi-
dades regionales a un proyecto de unificacién politica. Movimientos
culturales organizados en torno al Manifiesto regionalista de Gilberto
Freire en 1926, en Recife, y a] grupo Verde-Amarelo en S3o Paulo expre-
san ain mas claramente, a partir de los afios treinta, las disputas y diver-
sidades que se configuran como complemento entre las regiones. Brasil
seria el mosaico y la sintesis de un diversificado proceso, como sostenia
su mis influyente figura, el escritor Mirio de Andrade, que definié las
bases de una politica orientada hacia la recuperacién del patrimonio re-
gional brasileno, visto como simbolo de integracién nacional.4® Por lo

47 Aspisia Camargo (coord.), O Golpe Silencioso. As Origens da Repiiblica Corporativa, Rio de
Janeiro, Rio Fundo, 1989.

4 Lucia Lippi de Oliveira, “As Raizes da Ordem: os Intelectuais, a Cultura e o Estado”, en Revo-
lucdo de 1930. Seminario Internacional..., op. cit.
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tanto, regionalismo y nacionalidad caminarian juntos, forjando con la
politica cultural de Vargas, en el estrecho circuito de las nuevas élites in-
telectuales, los simbolos de la memoria y de la identidad colectivas.

Cabe aclarar la presencia insistente de tan arraigado federalismo, que
comenzd con los movimientos separatistas del siglo xix y resurgié como
bandera nacional con el liberalismo de Tavares Bastos y con la propa-
ganda republicana hasta su institucionalizacién con la Republica. Fue el
federalismo que legitimé y desencadend la Revoluciéon de 1930, que
acabd por domesticarla, pero no sin antes intentar destruirla. La expli-
cacion central es que la dimension territorial ha sido simbélicamente la
mas relevante en la formacion del Estado nacional brasilefio. Univer-
salmente, el territorio es un factor decisivo en la construcciéon del Estado
y de la nacionalidad. Si es verdad que “el hombre politico es un animal
territorial”, como dice Duchacek,* apoyado en la capacidad de ampliar
las bases especiales de su dominacién politica, definir fronteras y crear
un mercado cautivo monopolizando espacios, no es de sorprender que
el problema haya ganado tanta importancia en un pais donde la po-
sesion juridica de un territorio continental y de escasa poblacién pre-
cedi6 a su ocupacion efectiva, lo cual represento el triunfo inicial en el
dificil proceso de construccion de la nacionalidad. :

En Brasil, de hecho, el Estado precedio a la nacién, y el territorio pre-
cedi6 a la propia organizacién del Estado. Nuestro federalismo se en-
gendroé a través de la imposibilidad de gobernar tan inmenso territorio y
no, como ocurrié en Estados Unidos, de un movimiento aglutinador de
la confederacién que lentamente se unificé de abajo hacia arriba. La
herencia territorial de los portugueses fue el capital politico inicial qué
se impuso como elemento dindmico y anticipador de la nacionalidad,
simbélicamente retratada en su diversidad, pero también en su escasez.
La geografia, en nuestro caso, precedio a la historia, y lo espacial predo-
mind sobre lo temporal % Careciamos —y aun carecemos— de densidad
social y de temporalidad histérica, diluida por los flujos migratorios, por
la fragmentacién politica y por las diversidades culturales. Posiblemente
esa fragmentacion y esas diversidades fueron las que facilitaron la im-
plantacion, en condiciones de control todavia muy precarias, de un na-
cleo burocritico coordinador de tales particularismos.

49 Ivo Duchacek, Comparative Federalism. The Territorial Dimension of Politics, Nueva York,
Holt, Rinehart & Winston Inc., 1970,

30 Monica Pimenta Veloso, A Brasilianidade Verde e Amarela: Nacionalismo e Regionalismo,
Rio de Janeiro, cppoc, 1987.
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Por eso mismo, pesé menos en el imaginario colectivo el didlogo con
los origenes pasados que la proyeccion de las potencialidades futuras.
He aqui el origen y la fuerza de la expresion acuniada por Stefan Sweig
en pleno Estado Novo, en el titulo de uno de los libros: Brasil, pais de
Jfuturo. Imagenes afines alimentaron también, 30 afnos después, el mito
del “Brasil grande”, cultivado con éxito por el régimen militar. El ta-
mano y la capacidad de circulacién fueron de hecho el motor obsesivo
de los dirigentes militares, preocupados por la “proliferacién incesante de
vias y medios modernos de transporte, a la par de la trama de gran can-
tidad de comunicaciones electrénicas casi instantineas, que cubrian la
mayor parte del territorio nacional”. Esta red debia estar asociada “a la
era de la planeacién estatal”.5! Decia el presidente Washington Luiz,
depuesto en 1930, que “gobernar es construir caminos”. La tesis parecia
*demostrar el acierto de la propuesta de Oliveira Viana, cuando afirmaba
‘que estabamos evolucionando hacia la ecuacion final de “un maximo
de base fisica mas un maximo de circulacién es igual a un maximo de
unidad politica”. Para los militares, tales elementos se volvieron inspi-
radores de la “creacion, al final, de la gran potencia emergente de nues-
tros suefios”.52 La alusion al “gigante dormido”, visto como motivo de
*orgullo y como testimonio de grandes potencialidades inexploradas, se
‘exalta en el himno nacional, siempre presente en las grandes ceremo-
nias civicas del Estado Novo.

La importancia del territorio en la cultura politica es tan notoria que,
en ese manual de nacionalismo glorificado e ingenuo que es ;Por que
me ufano de meu pais?, de comienzos de siglo, cinco de los 11 puntos
‘evocados con exaltacion y orgullo se refieren a grandezas territoriales.53
Como telén de fondo se agitaba la idea, todavia presente en las discu-
siones sobre la Amazonia, de que el pais tiene espacios desocupados e
inmensas reservas no utilizadas que despiertan la codicia extranjera. Y
que todavia no los incorporamos para atender las necesidades nacio-
nales. Fue la urgencia en llenar este mismo vacio, y el deseo de integrar
al pais en el flujo productivo y dindmico del progreso, lo que impulsé a
la generacion de 1930 a definir un nuevo proyecto nacional de cufio de-
sarrollista, capaz de superar la fase oligarquica y del optimismo a partir
de un nuevo proyecto nacional y de un nuevo pacto de poder.

51 Ernesto Geisel, “Discurso aos governadores eleitos em 1975 no Palicio do Planalto”, citado
por Golbery do Couto e Silva, op. cit., p. 12,

52 Golbery do Couto e Silva, op. cit., p. 12.

53 Oliveira Viana, op. cif.
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El pacto corporativo

Entre la Revolucion de 1930 y el Estado Novo, Brasil vivié un periodo
de graves perturbaciones politicas durante el cual se crearon, en medio
de los conflictos de toda especie, un nuevo orden econémico-social y
nuevas alianzas politicas. La base del entendimiento se compuso a partir
de un Estado orientado hacia la expansion y racionalizacion de sus funcio-
nes publicas y administrativas, centralizadas por encima de las regiones
y de las clases, y que fuera capaz de promover c6digos, simbolos y una
infraestructura de comunicacién comun; ademads de la explotacién y con-
trol de sus recursos naturales, y de la creacion de su propia industria.

Esta tarea movilizd a varias generaciones y fue también la meta de los
gobiernos militares mds recientes. La promocion del desarrollo y de la
economia de mercado apareci6 claramente como consecuencia nece-
saria de este proyecto mayor de integraciéon nacional, y fue evidente
que, en el seno del nacionalismo desarrollista, la prioridad era la inte-
gracioén y la seguridad nacional. Formulada inicialmente por el general
Gois Monteiro, la doctrina de la seguridad nacional fue aplicada con éxi-
to contra la insurreccién comunista de 1935 y a favor del golpe de 1937.
Posteriormente se desdoblé en la filosofia de la Escuela Superior de
Guerra, que se expandi6 y se consolidé en los democriticos anos cin-
cuenta, preparando la estrategia alternativa que se materializ6é con la in-
tervencion militar en 1964. Para realizar los objetivos del nacionalismo
desarrollista algunos actores perdieron poder y otros entraron en esce-
na. Sin embargo siguiendo la tradicién brasilefa, ninguno de ellos, ni el
mis antiguo, fue enteramente excluido. El pacto corporativo, en realf-
dad, introdujo menos cambios en lo referente a los actores que en el
énfasis y en el estilo. Con un nimero mayor de compaiieros, viejos y
nuevos, se configuré el “Estado de compromiso” y se ampliaron las
combinaciones posibles en las coaliciones de poder.54 El precio que se
pago por esto es que a lo largo de mis de cinco décadas, ninguna alian-
za politica, fue permanente y ninguna alineacion definitiva.

La sintesis de este proceso dindmico e inestable fue la figura polémica
e indescifrable de Vargas, que enfrent6 la fragmentacion politica con la
complejidad de las miltiples alianzas y con la fuerza difusa e integrado-
ra de los simbolos. Estas alianzas evolucionaron, a partir de 1940, hacia
un populismo mas movilizador que ya se habia iniciado en la Paraiba de

54 Boris Fausto, 4 Revolugdo de 1930, Sio Paulo, Brasiliense, 1970.



NACIONALISMO DESARROLLISTA E INESTABILIDAD DEMOCRATICA 329

Jodo Pessoa, en 1928; en el Rio de Janeiro de Pedro Ernesto entre 1930 y
1935, y con Agamenon Magallanes en Pernambuco a partir de 1937. Di-
cho populismo anuncia, con Vargas, los preparativos para la apertura
politica. En todos estos casos la relacion directa del lider con las masas
demostré ser bastante inestable —aunque politicamente eficaz— para
atender las demandas latentes e indiferenciadas de las masas que se
confunden con la poblacién urbana.’s
Discipulo de Maquiavelo, Vargas fue el artifice de estos grandes cam-
bios. Su mision histérica fue presidir la transicion de la agricultura hacia
la industria, acelerando la preponderancia econémica e ideologica de la
ciudad sobre el campo. Buena parte de esta tarea de orientar la econo-
mia de exportacién hacia el mercado interno se realizé en consonancia
con las comisiones técnicas, integradas por representantes de gobierno
ty las llamadas “clases productoras”, particularmente de la industria. Fue
‘la unificacién de la naciente industria paulista en los afios treinta, a
través del Consejo Técnico de Economia y Finanzas y del Consejo Fede-
ral de Comercio Exterior, lo que garantizé el apoyo de Sao Paulo a la
dictadura del Estado Novo.56
No hay duda de que, en el pacto corporativo que perdurd por 50 afios,
1a ténica constante del entendimiento residié en el acuerdo ticito, compar-
‘tido por todos, de que la legitimidad del proceso politico no se derivaba
de la accion de los partidos, del voto y de la vida democritica, sino del
desempeno econémico y de la capacidad de los gobernantes de garan-
tizar la continuidad de su flujo. En este pacto se incluia la gestion del
proceso econdémico y la articulaciéon de sus principales actores y benefi-
ciarios; y aun la redistribucioén, aunque fuera desigual, de su crecimien-
to, que se mantuvo pricticamente ininterrumpido hasta el inicio de los
anos ochenta. Esta despolitizacion del compromiso desarrollista, tan ti-
pica de las ideologias corporativas, se definié en lo que Azevedo Amaral
dominé “Estado econémico”, emprendedor, productivo, al contrario de
las tendencias patolégicas y depredadoras del “Estado politico”.5”
Otro gran éxito de la propuesta corporativa que provocé resultados
duraderos a través de la practica populista fue la hostilidad declarada al
capitalismo y al lucro, vistos ambos como forma voraz de explotacion

5% Francisco Weffort, O Populismo na Politica Brasileira, Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1974.

5 Eli Diniz, Empresdrio, Estado e Capitalismo no Brasil 1930-1945, Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1978.

57 Azevedo Amaral, A Aventura Politica do Brasil, Rio de Janeiro, José Olympio, 1935, y Aspisia
Brasileiro Alcintara, “A Teoria Politica de Azevedo Amaral”, Dados, nim. 213, Rio de Janeiro,
IUPER], 1967.
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del trabajo, hostil al interés piblico. La visién del Estado como instancia
promotora de la prosperidad econémica y armonizadora de los conflic-
tos entre capital y trabajo contribuy6 a rodear de ilegitimidad a cuales-
quiera iniciativas identificadas con grupos particulares o restringidos.

La red comun de intereses compartidos giraba en torno al desarrollo
visto como garantia de bienestar y como patrimonio colectivo. La in-
clusién de los trabajadores en este proceso era una herencia del caudi-
llismo gaucho y de ninguna manera debia confundirse con la democra-
cia de tipo liberal. El régimen democritico en los anos treinta era visto
como un artificialismo inspirado en instituciones importadas, en vias de
extincion, y debia sustituirse con algo esencial para la poblacién bra-
silefia: la democracia social. Esta oposicién entre “democracia social” y
“democracia politica” —entre la libertad y la igualdad— ha sido una re-
ferencia importante del Estado corporativo que se incorpor6 de manera
estable a la cultura politica. Su marcada presencia durante la democra-
cia de 1946 se revela por la polarizacion entre los conservadores, que
daban prioridad al formalismo democritico en detrimento de los com-
promisos sociales, y los populistas, que abogaban por las reformas socia-
les, aunque para esto fuera necesario interrumpir el falso orden demo-
cratico. Esta dicotomia perversa, denunciada como autocritica por Alfonsq)
Arinos, ex lider de la uDN, ya en plena dictadura militar, fue el hilo con-
ductor de todo el periodo.

Otra importante herencia del Estado corporativo fue la practica gene-
ralizada de la unificacién de los segmentos mis heterogéneos y dife-
renciados, a cambio de la distribucién de recursos politicos: donaciones
legales, incentivos y subsidios, concesiones, regulacién de derechos i’
privilegios e informacién privilegiada, elementos capaces de asegurar
de manera estable, para individuos o grupos, su propia reproducciéon
social. La bisqueda de consenso y colaboracion dentro de los consejos
y comisiones consultivas,® y la arraigada ideologia de la conciliacién
como categoria legitimadora en todos los niveles, se incorporaron a la 16-
gica del sistema politico, incluso en la democracia de 1946, donde la po-
litica de unién nacional y la bisqueda de un candidato tnico en las
elecciones presidenciales (celebradas en 1930 y en 1937) se convir-
tieron en practica poco favorable a la institucionalizacién politica. La
explicaciéon que podemos encontrar para este fendémeno es la necesi-
dad de generar funciones integradoras en un sistema politico muy mar-

58 Philippe Schmitter, Interest Conflict and Political Change in Brazil, Stanford, Stanford Univer-
sity Press, 1971.
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cado por las diferencias sociales, por la diversidad y fragmentacién de
los actores politicos. .

El tema candente del periodo 1946-1964 fueron los candidatos supra-
partidarios, la mayoria representantes de la mas corporativa de las insti-
tuciones: las fuerzas armadas. Este fue el caso del general Dutra, ex mi-
nistro del ejército de Getalio Vargas, ¢lecto en 1945 en la contienda
contra el brigadier Eduardo Gomes. Asi, a través de su partido, el Social
Demécrata, y de la Constitucion de 1946 que su gobierno vio nacer, se
garantizo la continuidad de la era de Vargas, a pesar de la deposicion de
Getulio en 1945 y del alejamiento del lider.

Dutra acabé gobernando gracias a la incorporacién en su Ministerio
de eminentes figuras del principal partido de oposicion, la Unién De-
mocritica Nacional. En 1950, Vargas se eligi6 por encima de los par-
tides, derrotando a Eduardo Gomes con su legendaria figura de “padre
de los pobres”, tan bien recibida en los grandes centros, especialmente
en Sao Paulo. Para garantizar su victoria pesaron mucho las lealtades re-
gionales que habia construido en sus 15 anos de poder. Otro militar,
Juarez Tavora, perdi6 en favor de Juscelino Kubitschek en 1955. Este l-
timo fue el Gnico civil elegido por un gran partido —el psp, que era el
suyd— y que goberné de manera estable apoyado en la coalicién par-
tidaria PsD-PTB, que lo habia consagrado en las urnas. Janio Quadros
derrot6 a un militar nacionalista, el general Lott, en las elecciones de
1960, después de haber pertenecido a diversos partidos sin permanecer
en ninguno. La tendencia natural fue, por lo tanto, identificar al presi-
dente con la imagen carismatica del salvador que actia como el gran ar-
bitro desligado del establishment y de los partidos, siempre represen-
tando al pueblo y a la nacién contra el particularismo de las facciones y
de los grupos tradicionales.

Esta tendencia a la autonomia soberana del Poder Ejecutivo se origi-
no en la tradicion imperial y el Poder Moderador ejercido por Pedro 11
por encima del clientelismo de los partidos conservador y liberal. La
tradicién se mantuvo con la figura del presidente durante la Vieja Repa-
blica, para culminar con el autoritarismo y el populismo de Vargas y con
la imposicion de los presidentes-generales con uniforme. Los intelectua-
les orgdnicos que primero formularon el proyecto nacional-desarrollis-
ta, le imprimieron a esta tendencia historica un caricter sagrado: milita-
res como Gois Monteiro, juristas como Francisco Campos, politicos como
Agamendn Magallanes, periodistas y ensayistas con Azevedo Amaral y
Oliveira Viana. Para todos ellos el problema era pricticamente el mis-
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mo. Nada era mas urgente que racionalizar y fortalecer el aparato de Es-
tado, “proyeccion simbélica de la unidad de la nacién”.%

Para que esto ocurriera era necesario extirpar las viejas oligarquias y
atraer a las masas irracionales y desorganizadas. Era necesario preparar,
en suma, para el ejercicio de las funciones publicas, y para la gran misién
de incorporar el pais al dinamismo del mundo civilizado. Casi por unani-
midad se constaté una vez mas, tal como ya lo habia hecho el vizconde
de Uruguay en el siglo pasado, la debilidad y la fragmentacién de la so-
ciedad civil organizada, incapaz de decidir por si misma y de solucionar
los problemas que el pais enfrentaba. En este ya conocido enfrentamien-
to entre la democracia liberal y el Estado autoritario, se cre una casi una-
nimidad entre los pensadores politicos a favor del segundo, basada en
la representacion corporativa y en la capacidad de mediar los conflictos
de clase estimulados tanto por el capitalismo como por el comunismo.

La incorporacion del trabajador en el proceso politico fue la gran in-
novacién complementaria a la expansién de las industrias. A cambio de
una legislacion laboral y de justicia del trabajo que hasta la Constitucién
de 1988 permaneci6 intacta, los sindicatos pierden su autonomia, que-
dando bajo la tutela del Estado.®! De la misma manera, los empresarios
paulistas renuncian a la influencia politica que se ampliaba dentro dql
Partido Republicano Paulista antes de 1930, y son también cooptados a
cambio de un proteccionismo consistente en créditos y participacion en
las decisiones econémicas del gobierno. Este modelo, que se confunde
con el poder hegeménico de la riesp (Federacion de las Industrias del
Estado de Sdo Paulo), permanece también intacto, habiendo sido res-
ponsable del éxito del modelo de sustitucién de importaciones, asi comp
de las poderosas resistencias creadas contra la apertura de la economia
y su liberalizacion.62

En ambos casos, la naturaleza de la alianza se volvia relativamente c6-

%% Francisco Campos, O Estado Nacional, sua estrutura, seu contetido ideologico, Rio de Janeiro,
José Olympio, 1941, p. 12.

% Jarbas Medeiros, ldeclogia Autoritdria no Brasil, 1930-1945, prefacio de Raymundo Faoro,
Rio de Janeiro, Fundagio Getulio Vargas, 1978.

& Luiz Werneck Vianna, Liberalismo e Sindicato no Brasil, Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1976, y
Angela de Castro Gomes, Burguesia e Trabalbo, Politica e Legislagdo Social no Brasil, 1931-1937,
Rio de Janeiro, Campus, 1979.

62 Eli Diniz y Renato Boschi, “O Corporativismo e a Construgdo do Espago Publico”, en Renato
Boschi (comp.), Corporativismo e Desigualdade, Rio de Janeiro, Rio Fundo & ruprer), 1991. Véase
también Eli Diniz y Renato Boschi, “Empresirios e Constituinte: Continuidade e Rupturas no Mode-
lo de Desenvolvimento Capitalista no Brasil”, en Aspidsia Camargo y Eli Diniz (comps.), Con-
tinuidade e Mudanga, no Brasil da Nova Republica, Rio de Janeiro, Rio Fundo, 1991.
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moda para las partes, en la medida en que establecia una negociacién
directa, sin intermediacion de los partidos y de los politicos, con la fuen-
te aportadora de recursos. Para los dirigentes, los nuevos actores podian
neutralizar sélidos y arraigados intereses, especialmente cuando su con-
tingente numérico y su posicion estructural eran todavia reducidos y dé-
biles. Esta es una leccién de Maquiavelo aprendida con el populismo de
los reyes, que fue aplicada a la lettre por Getdlio Vargas para conducir
el proceso de transicion.

De hecho, desarrollando nuevos espacios politicos en torno al polo
urbano fue posible cambiar las reglas del juego, siempre preservando
las bases agrarias y conservadoras del poder. Por eso, a pesar del radi-
calismo y del reformismo de los tenientes, favorables a una reforma
agraria que liberalizara el mercado de tierras y favoreciera el fortaleci-
miento del pequefio productor, el tenientismo, tan vigoroso en sus ini-
clos en los afios treinta, fracasé como movimiento social en la medida
en que fue incapaz de quebrar la rigidez del monopolio de la tierra.%3 La
inclusion de los trabajadores rurales en la consolidacion de las leyes del
trabajo de 1943 y su exclusion de la reglamentacion de la ley en el afio
siguiente se prolongan hasta los anos sesenta, revelando la impermea-
bi#lidad de la estructura oficial a la integracion de segmentos que apoya-
riin el pacto entre el Estado y las élites agrarias tradicionales.

De hecho, la extension de la ciudadania por la modernizacién de las
relaciones de trabajo en el campo fue congelada gracias a la secular com-
plicidad entre el Congreso y el poder rural. Glaucio Soares nos muestra
que “la representacion elegida por el voto rural y las pequenas ciudades
actud en bloque en el sentido de impedir cualquier modificacién sus-
tancial en la estructura agraria del pais”. Ademais de eso, entre 1946 y
1962, mas de 200 proyectos de reforma agraria no fueron sancionados
por el presidente debido a la oposicion de los representantes rurales.54

La politizacidén excesiva de este conflicto agrario a partir de 1962 no
es mias que la prueba de que esta simbiosis histérica constituyd una pie-
za maestra de la construccién del Estado nacional brasilefio.

La imposibilidad de negociar la reforma agraria en el Congreso du-
rante la vigencia de la democracia de 1946 puede ser atribuida también
a las diversidades regionales que dificultaron la determinacién de crite-
rios comunes de negociacion para la expropiacion de las tierras impro-

63 Virginio Santa Rosa, O Sentido do Tenentismo, Rio de Janeiro, 1933; “O que foi o Tenentismo?”

Cadernos do Povo Brasileiro, Rio de Janeiro, Civiliza¢3o Brasileira, 1963.
6 Glaucio A. D. Soares, Sociedade e Politica no Brasil, Sio Paulo, DIFeL, 1973.
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ductivas. La vieja complicidad del Estado con los sectores rurales y ur-
banos, cuya riqueza se basaba en la amplia reserva de tierras, fue otro
obstaculo importante que impidio la integracion del campo a la ciudad.

La ambigiiedad ciudad-campo fue, de hecho, el trazo caracteristico
del populismo que marcé la era getuliana. La capacidad de manipular
estos dos extremos garantizo a Vargas el liderazgo que se extendio, en
el periodo democratico, a través de dos partidos diferentes, uno de ori-
gen mis rural y oligarquico (Partido Social Democrata) y otro apoyado
en los sindicatos y en los grandes centros urbanos (Partido del Trabajo
Brasilefio). Una de las vertientes mas importantes de la crisis de 1964
fue el intento de Goulart —iniciado por Janio Quadros— de extender, a
partir de 1962, la legislacién laboral al campo, y de promover la reforma
constitucional para garantizar la expropiacién de tierras con titulos de la
deuda publica sin indicacion monetaria.

Tales medidas propiciaron que los beneficiarios de las mismas se con-
virtieran en electores seguros del Partido del Trabajo Brasilefio —como
ya lo habia conseguido Vargas con los sindicalizados urbanos—; ade-
mas, alimentaron las sospechas de los opositores que desconfiaban de
las intenciones centralizadoras del presidente al anunciar la promocion
de la reforma constitucional. La radicalizacién politica de su cunado, Bfi-
zola, en direccion idéntica, y sus constantes ataques al Congreso, que pe}-
manecia insensible a la reforma, asustaron a la clase politica y acabaron
por arrastrar a la conservadora Unién Democritica Nacional y a la mayo-
ria del Partido Social Democrata en la Cimara de Diputados hacia la
conspiracién militar.

La Unién Democratica Nacional, al mismo tiempo rural y urbana, Q‘e
componia de los adversarios de Getilio Vargas que se fueron acumu-
lando en los diferentes enfrentamientos de 1930, 1932, 1937, 1945, 1954
y 1961. Después de los fracasos de 1945 y de 1954, el Gltimo intento de
desmontar la maquina de Vargas ocurrié con la frustrada eleccién de Ja-
nio Quadros en 1961. El partido acabé tramposamente victorioso en
1964, al promover la tan sofiada alianza con los militares en el seno de
una segunda “revolucion de las élites” de contenido declaradamente li-
beral. Su objetivo anunciado era garantizar la economia de mercado de-
bilitada por la inflacién acelerada y por el reformismo socializante, y con-
solidar la democracia, amenazada por el desorden, el comunismo y la
corrupcion.

Tal como ya habia ocurrido en 1930, este liberalismo inicial seria dras-
ticamente barrido en el curso del proceso revolucionario, ahora bajo la
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hegemonia militar, al contrario de lo que habia ocurrido en 1930. Una
vez en el poder, los liderazgos militares imprimen al movimiento el cam-
bio de rumbo que les permite de nuevo someter a la federacion y disci-
plinar al Congreso y a la clase politica, promoviendo una amplia refor-
ma economica y administrativa, y aprobando el estatuto de la tierra en
los términos moderados que el Congreso no habia podido aprobar. La
propuesta parecio a los conservadores demasiado audaz, mientras que
el Partido del Trabajo Brasilefio la consideraba pricticamente inocua.
Para el sindicalismo rural que se afirmé después de 1964 la ley aproba-
da por los militares en aquel mismo ano era mas que satisfactoria. Tan
satisfactoria que no sobrevivio a las presiones del movimiento ruralista,
que derrumbo el estatuto de la tierra en la Constitucion de 1988. Con los
militares se crea también FUNRURAL, que extiende la jubilacién al cam-

pesino.

1

EL DESAFIO DEMOCRATICO
Democracia y responsabilidad politica

El crecimiento electoral que se acelera a partir de 194565 marca no sélo
ila entrada de las masas en el proceso politico —impulsadas por el inten-
so proceso de urbanizacién—, sino también cambios importantes en la
composicion regional. Si antes el poder de los estados se concentraba
en torno a Sao Paulo, Minas y Rio Grande, en la posguerra la dispersion
electoral se acentia y los votos de otros estados ganan peso creciente
en una balanza de poder cada vez mas dependiente de apoyos diver-
sos. Con eso se exigié de los candidatos presidenciales cada vez mas
una dimensién nacional, siendo necesario aunque insuficiente el apoyo
de su estado de origen.% Se crearon también en 1945, los partidos na-
cionales, sin que se hubieran liberado de las influencias y de las leal-
tades estatales. El Partido Social Democrata, por ejemplo, tenia su mas
solida base en Minas Gerais. El Partido del Trabajo crecié mucho en Rio
Grande do Sul, por influencia de su creador, pero ambos fueron menos
exitosos en Sdo Paulo, donde el fracaso de los dos partidos de Vargas
abrié camino a las experiencias populistas paralelas, como las de Ade-
mar de Barros y de Janio Quadros.

# El nimero de electores, que era de 7500000 en 1945, sube ininterrumpidamente, llegando a
82500000 en 1990; aumentd por lo tanto, 10.94 veces.
8 Soares, Sociedade e Politica..., op. cit.
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Preocupados por las bases tradicionales, y por una cultura politica re-
gional mas restrictiva, el psp y el PTB no se adaptaron ni en Sao Paulo ni
en el pequeno y prospero estado de Parani, dejandolos a merced del
joven Partido Demécrata Cristiano (pDc), de todos el que mds crecid en
el periodo critico que va de 1958 a 1962.9” En relacién con esto, Minas y
Rio Grande veian c6mo se reducian sus electorados proporcionalmen-
te, comprometiendo indirectamente el futuro de la alianza psp-pTB. De
un modo general, se observa que el electorado del sudeste sufri6é una
caida acentuada, mientras el del norte y el centro-oeste subi6. Estos da-
tos muestran una diversificacién regional importante que aumento la
capacidad de fraude de los estados dentro del Congreso nacional. Esta
nueva composicion fue también responsable de la fragmentacién y dis-
persién que dificultaron la toma de decisiones estratégicas relativas al
desarrollo, a la inflacién y a otras medidas de reforma que exigian direc-
cién, rapidez, unidad y decisién.

El éxito de tan complejas combinaciones s6lo fue posible en los ci-
clos de prosperidad, cuando la relativa abundancia de recursos permiti6é
operar con dos sistemas paralelos, el clientelismo de la maquina oficial
para neutralizar el Congreso y la “administracion paralela”, que trazaba
las acciones estratégicas. Esto ocurri6 con esa “isla de democracia” qu¢
fue el gobierno de Juscelino Kubitschek. La prosperidad de Brasil du-
rante el gobierno Médici también parecié oportuna a Samuel Hunting-
ton, que recomendo al jefe de la casa civil, Leitio de Abreu, aprovechar
la coyuntura favorable para iniciar la descomprensién del régimen .68

Dice un postulado general de la teoria de las élites que el proceso po-
litico, ya sea autoritario o democritico, esta siempre dirigido por un pe}
quefio niimero que organiza la agenda de las principales decisiones din-
doles estabilidad y consistencia. Una red de personas influyentes orientan
objetivos comunes y ordenan el conjunto del proceso de decisiones
garantizando la uniformidad necesaria para alcanzar estos objetivos. La
historia brasilefia nos ofrece dos buenos ejemplos de la veracidad de
este postulado. La centralidad en la direccion obtenida por élites ideo-
légicamente homogéneas y burocraticamente organizadas garantizé la
unidad territorial del pais y el desarrollo econémico en dos momentos
criticos de formacién de la nacionalidad: en el siglo x1x con la élite im-

7 Idem.
66 Walder de Goes y Aspasia Camargo, O Drama da Sucessdo e a Crise do Regime, Rio de
Janeiro, Nova Fronteira, 1984.
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perial,® y en el siglo xx, cuando la élite getuliana obtuvo unidad ideo-
l6gica y politica para implantar por la via autoritaria el pacto corporativo
que posibilito el ciclo de nacionalismo desarrollista. El pacto puede ser
representado a través del poligono getuliano, constituido por vértices
compuestos, en el eje simbolico, por los intelectuales y la Iglesia; y en el
eje social de la produccién, por los empresarios y los trabajadores. En
los puntos extremos del eje territorial encontramos a los militares en la
parte mas alta, representando la unidad y la seguridad nacionales, y las
élites regionales en la base, mediando las decisiones entre los munici-
pios y el poder central.

El pacto de Vargas (1937-1988)

Militares

Empresarios - _ Iglesia

Gefﬁ!io Yafgas

|
1
|

- 1 -
|
1
|
I

Trabajadores

oy

Elites regionales
En 1945, en el gobierno de transicién de José Linhares, la oposicion
traté en vano de demoler la maquina sindical, politica y electoral que

% José Murilo de Carvalho, 4 Construgdo da ordem. A Elite Politica Imperial, Rio de Janeiro, Edi-
tora Campus, 1980.
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sustentaba estos entendimientos.”® Los acuerdos y las méiquinas es-
tatales creadas por los antiguos “interventores” permanecieron practica-
mente intactos. Fracasaron también los intentos de Goulart de con-
seguir el mismo resultado en 1960. Permanentemente, el poligono
getuliano fue estremecido por las presiones electorales de cuno oposi-
cionista y por la dispersion partidaria, que buscaba siempre en su epi-
centro ya fuera una figura carismatica o una autoridad suprema, iden-
tificada en todo el periodo con las fuerzas armadas. Lo que dio
continuidad al modelo de Vargas fue la decisiva participacién de los in-
telectuales, que en los afios cincuenta se encargaron de redefinir el
contenido del nacionalismo desarrollista, adaptindolo al funcionamien-
to del régimen democritico y a la nueva realidad internacional. Para los
intelectuales del Instituto Superior de Estudos Brasileiros (1sEB),”! se
trataba de consolidar la democracia incorporando a las masas excluidas
y excluyendo a las oligarquias rurales que impregnaban al Estado con
sus pricticas notariales, bloqueaban el Congreso e impedian las refor-
mas sociales. Por otro lado, dentro de las fuerzas armadas se produjeron
divisiones significativas. La Escuela Superior de Guerra también se en-
carg6 de adaptar el nacionalismo desarrollista a las necesidades de la
seguridad nacional, en contraposicion con la democracia de masas,
movilizadora y andrquica. Su papel fue formar una élite civil aliada de
los militares que prepard el terreno para la Revolucion de 1964. Qued6
asi garantizada la ejecucion corporativa del proyecto. El intelectual que
le dio forma juridica a través del Acto Institucional 1 fue, significativa-
mente, Francisco Campos, el mismo que redacté la Constitucion de
1937, inspirada en las experiencias portuguesa e italiana, y que habia
escrito un importante ensayo en defensa del Estado nacional y del mo-
delo corporativo.”2

La Iglesia se mantuvo en su linea conservadora y los empresarios daban
marcha atris, toda vez que la polarizacion y la movilizacion amenaza-
ban el orden fijado por los arreglos anteriores. Estrictamente, el pacto
permanecia igual. El dinamismo partidario-electoral trataba de reformu-
lar algunas piezas centrales de su engranaje pero sin gran éxito, dada la
inconsistencia del sistema partidario y su marcado regionalismo, que to-
davia perdura. Aunque el PTB se expandia y radicalizaba, no por eso de-

70 Dulce Pandolfi, A Transigdo para Ordem Democratica, 1945-1946, Rio de Janeiro cppoc-
ANPOCS, 1987.

71 Hélio Jaguaribe, O Nacionalismo na Atualidade Brasileira, Rio de Janeiro, Mec/1ses, 1958.
72 Francisco Campos, O Estado Nacional..., op. cit.
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jaba de ser minoritario, asi como campo de disputas internas agravadas
por la duplicidad de funciones de su presidente, Goulart, que era tam-
bién presidente de la Republica.”® La revolucién militar consiguio resta-
blecer la integridad del viejo pacto corporativo, nacional y desarrollista,
aunque haciéndole falta, por eso, el apoyo de masas ofrecido a Vargas y
el aura ideologica representada por los intelectuales de los anos treinta.

El enfrentamiento entre el Ejecutivo y el Congreso

El régimen militar puso fin a la extrema parilisis del proceso de deci-
siones en el Congreso, apuntada por Wanderley dos Santos como decisi-
va para explicar la crisis de 1964.7¢ Esta paralisis resulté de un doble
proceso: fragmentacién y polarizacion. Razones idénticas fueron ale-
gadas por Vargas en los afos treinta frente a las oligarquias que, en el
Congreso, parecian indiferentes a la legislacion social, y por Campos
Salles en favor de los gobernadores contra el Congreso dividido por dispu-
tas regionales. La conclusion a la que se puede llegar es que, como no
habia poder uniformizador de una élite estratégica en los periodos de
democracia formal, una de las posibilidades era que la fragmentacion y
la desarticulacién predominaran, como ocurrié en el gobierno de Sar-
ney. En suma, la multiplicidad de polos regionales de poder debilita la
direccion politica. La influencia de estas fuerzas centripetas —o de dias-
tole democritica— es de tal orden que nada parece impedir el en-
frentamiento fatal entre los poderes Ejecutivo y Legislativo en la lucha
paralizante entre conservacion y cambio. En este caso, la justificacion es
siempre la misma: en Brasil es muy dificil tomar decisiones de acuerdo
con el Congreso. Estamos, por lo tanto, frente a opciones dristicas entre
el reformismo agresivo —que apoya a las instituciones para producir re-
sultados— o la parilisis en busca de un consenso imposible. En el pri-
mer caso tuvimos los gobiernos de Vargas, Janio Quadros, Joio Goulart
y Fernando Collor. En el segundo, el gobierno de Sarney, debilitado por
su propia ilegitimidad (como vicepresidente en el ejercicio de la presi-
dencia) en un periodo de transicion y de reglas inestables que precedié
y sucedio a la Constitucion de 1988.

73 Maria Celina Soares d'Arauvjo, A llusgo Trabalbista. O P1B de 1945 a 1965, Rio de Janeiro,
TUPER], 1989.

7 Wanderley Guilherme dos Santos, Sessenta e Quatro. Anatomia da Crise, Sdo Paulo, Vértice,
1986.
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La permanencia de los regimenes autoritarios genera disfunciones
crecientes, provocadas por la burocratizacién y por la centralizacién,
que cristalizan en la autosuficiencia del presidencialismo imperial. Toda
vez que los mecanismos de control de la sociedad disminuyen junto
con la devaluacion del Congreso (o pura y simplemente su cierre), tam-
bién la corrupcion, el fisiologismo y la irracionalidad aumentan. La
apertura democritica, a su vez, trae la fragmentacion politica y las pre-
siones excesivas sobre los escasos recursos, que alimentan el antagonis-
mo inevitable entre oposicién y gobierno. En este circulo vicioso, auto-
ritarismo y democracia se corrigen mutuamente, compensando cada uno
las distorsiones del predecesor, pero generando otras, en sentido con-
trario, tan graves como las que pretendia combatir.

En el periodo de transicion democratica (1985-1989) que sucedi6 a la
apertura politica (1974-1985) promovida por los gobiernos de Geisel y
Figueiredo, el problema de la responsabilidad democritica se volvid
critico. Dispuestos a reducir la crisis apenas a su dimensién politica —y
a confundirla con la herencia del régimen militar— los nuevos diri-
gentes, desconociendo la amplitud de los reajustes que se hacian nece-
sarios, fracasaron en sus timidas medidas de combate a la crisis econo-
mica, limitindose a retirar con rapidez los “escombros autoritarios” y a
restaurar las instituciones politicas. ’

El fortalecimiento de los partidos, del Congreso, de la libertad de
prensa y de las elecciones de 1986, 1988 y 1989, fue promovido por la
alianza entre el mayor partido de oposicién (pMDB) y la disidencia del
régimen militar (pFL), que sustent6 al gobierno de Sarney. El gobierno
fue corroido por la peligrosa asociacion entre fracaso econémico y aper-
tura politica que reavivo la vieja desconfianza contra los politicos. El re-
sultado fue la anarquia partidaria que eligié a Fernando Collor por un
partido insignificante, el prN (Partido de Reconstrucciéon Nacional). Se
repetia asi “el fenbmeno Janio Quadros”, marcado por el bonapartismo
que combina la fuerza avasalladora del voto popular con la debilidad
del apoyo legislativo. Al contrario de lo que ocurrié en 1946, periodo en
que Brasil se encontraba en plena expansion econémica, la redemocra-
tizacién reciente estd exigiendo reajustes severos que el Congreso evita
aprobar. Esta posicion de cautela es muchas veces fruto de la inconsis-
tencia de los proyectos presentados por el Ejecutivo y otras veces resul-
ta del temor al desgaste de las bases, especialmente en periodos electo-
res. En otros términos, la 16gica del sistema tiende a producir oposicion
persistente entre modernizacidn econdmica y representacién social.
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Esta tensi6n reproduce la division fatal, ya delineada entre los dos can-
didatos en las elecciones presidenciales de 1989, en la que Fernando
Collor defendia el liberalismo y hacia referencia a un mandato populista
en nombre de los “descamisados”, y Lula, el sindicalista, pedia redis-
tribucion de ingresos, representacion de la clase trabajadora y reformas
sociales.
La crisis econémica y los bloqueos institucionales mostraron clara-
mente que el Congreso y los partidos estaban mds interesados en la
atencion de las demandas regionales y corporativas inherentes al presi-
dencialismo y a un sistema de partidos fragmentado y disperso. En estas
condiciones, el diputado se convierte en “tramitador” de los intereses de
su municipio y el Congreso en una “cimara de los estados” o una “ca-
mara de las corporaciones”. Esta tendencia se fortaleci6 en los periodos
+de autoritarismo, cuando la hipertrofia del Ejecutivo consolid6é en los
'diputados la tendencia a trasladar en las antecimaras de los ministerios
y del Poder Ejecutivo sus funciones, mientras que las del Congreso
se reducian por el “voto de liderazgo” y por las manipulaciones del po-
der presidencial.” Esto no invalida la importancia del control legislativo
para neutralizar las frecuentes arbitrariedades del Ejecutivo, garantizan-
«do nuevos y viejos derechos e imponiendo limites al presidencialismo
iimperial.

De una forma u otra, persiste la desarticulacién estructural entre las
decisiones econémicas y politicas, muy semejante a la que se dio en la
Unién Soviética, donde una glasnost sin perestroika agravo las tensio-
nes provocadas por la distension politica con escasez de recursos. Tales
tensiones alimentaron resentimientos regionales y étnicos, impidiendo
el nuevo proyecto de federacion. En China, por el contrario, la preocu-
pacion por la gestion econdmica, y 1a promocion exitosa del desarrollo
segun la logica de “un pais, dos sistemas”, han permitido hasta ahora la
unidad en la direccién politica y el control de las tensiones entre la pros-
pera region costera y las dreas empobrecidas del norte y noreste.

En Brasil, la transicién hacia la democracia presentd caracteristicas
explosivas, pues el pais tuvo que enfrentar-una superposicién de crisis,
agravada por la ripida desagregacion del Estado en lo que se llamé “la
década perdida”. Como ocurri6 en la Uni6n Soviética, la desagregacion
estimula la pérdida de identidad nacional, tan largamente construida,
alimentada por la ilegitimidad creciente de los poderes constituidos. El

75 Nelson Jobim, O Névo Pacio Federativo, Rio de Janeiro, 1991.
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empobrecimiento corroe las conquistas sociales de las Gltimas décadas
resultantes del desarrollo econémico, alimentando las reacciones de de-
fensa contra los reajustes severos. Se exacerban las criticas contra el
clientelismo y la corrupcién —viejas pricticas del Estado patrimonial y
corporativo que impregnan a las élites regionales y empresariales. Tor-
tuguismo y corporativismo estidn, por lo tanto, demostrando el fin de un
ciclo, junto con la crisis del Estado nacional centralizado y del modelo
de sustitucion de importaciones.

El colapso del modelo desarrollista, sustentado por los militares hasta
el fin, concede extrema gravedad a la crisis brasilefia. El atraso de sus
reajustes —impostergables a partir del inicio de los anos ochenta— va
en direccidon contraria a lo que sucedi6 en Chile, donde los militares
produjeron ellos mismos la liberalizacién de la economia y la redefini-
cién del nuevo modelo de integracion competitiva. En Brasil ocurri6 al
contrario: la capacidad industrial se diversifico y se consolid6 sélo re-
cientemente. Se expandi6 la maquina estatal, la intervencion en la eco-
nomia y la capacidad de endeudamiento, dificultando los reajustes al
nuevo orden internacional. El resultado fue una mayor rigidez de las es-
tructuras corporativas, ya deterioradas, dificultando todavia mas la bus-
queda de nuevas convergencias a través de un pacto industrial. -’

La excesiva reglamentacion que prolifer6 a lo largo de varias décadas
y que diferentes gobiernos intentaron suprimir en vano, ha impedido
una evaluacion objetiva de los focos de la crisis debido al estado cadtico
de las cuentas piblicas y de la realidad presupuestal, y a la proliferacién
de subsidios, exenciones e incentivos fiscales. La gran cantidad de im-
puestos no impidi6 que la recaudacién descendiera, provocando la crf-
sis en torno al déficit fiscal. Una red oscura de deudas y de transferen-
cias contables dificulta la divisibn de responsabilidades en el proceso
de reajustes del cual depende hoy la reorganizacién de la federacion
brasilefia. Las deudas cruzadas en el sector publico involucran princi-
palmente a la seguridad social, los estados y municipios, las empresas
estatales y el sector privado que, a su vez, tiene innumerables deudas
con el gobierno, que también es su deudor.” La crisis tiene, por lo tanto,
como particularidad el hecho de exigir reajustes estructurales profun-
dos al mismo tiempo que se redefine un nuevo pacto federativo, todo lo
cual acompana una de las grandes reconquistas de la Constitucién de
1988.

76 Paulo Rabello de Castro y Paulo, Brasil esse pais tem feito?, Rio de janeiro, Rio Fundo, 1990.
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La federacion y la Constitucién de 1988

El presidente de la Asamblea nacional constituyente, el diputado Ulys-
ses Guimaraes, fue quien mejor definio el espiritu de la Constitucion de
1988 cuando al concluir sus trabajos la bautiz6 como la “Constitucion
ciudadana”. El trazo que la distingue de sus predecesoras es el empeno
deliberado en hacer clara una filosofia de redemocratizacién que se ins-
pira, de manera enfatica, en la autonomia de la sociedad civil frente al
Estado, en la construccién de una sociedad “justa y solidaria”, en la re-
duccién de las desigualdades sociales y regionales, y en la erradicacion
de la miseria. El énfasis en el pluralismo politico y en los derechos de
ciudadania aparece como un hecho nuevo que modifica la prioridad
basica de las constituciones anteriores sobre el desarrollo nacionai.”

. La importancia de los derechos y garantias fundamentales profundiza
Ios principios anteriores, teniendo precedencia sobre el ya clasico capi-
tulo inicial en torno a la “Organizacion nacional o federal”. En ellos po-
dremos encontrar innovaciones relativas al revolucionario derecho co-
lectivo, junto con los derechos individuales, minuciosamente enlistadas
para proteger al ciudadano contra el Estado y sus representantes, a tra-
vés del mandato de seguridad colectivo, de habeas data, y de la accion
popular de iniciativa individual para acabar con actos lesivos al patrimo-
nio pablico y a la moral administrativa. El principal enemigo del orden
publico en los corporativos ainos treinta, y en la propia Constitucion de
1934 que consagro los derechos econémicos y sociales, se transformaba
en el ciudadano potencialmente indefenso frente al Estado poderoso,
arbitrario y corrupto.

La proliferacion de derechos sociales muestra la practica comun de
insertar en el texto constitucional lo que la sociedad organizada y la rea-
lidad social no consiguieron imponer por si mismas. La reglamentacion
excesiva es el sintoma de la importancia que todavia tiene entre no-
sotros el principio corporativo de la reglamentacién administrativa como
instrumento generador de pricticas sociales: permiso de paternidad,
garantias de trabajo al débil mental, insercioén de las empleadas domés-
ticas en la legislacion laboral y el derecho universal a las guarderias y
a las escuelas prescolares suenan como utopia juridica en una sociedad
que atn no ha sido capaz de garantizar la universalizacién completa de
la ensefianza de primer afo. El corporativismo sufre un revés impor-

77 Constitucdo da Repiiblica Federativa do Brasil, Rio de Janeiro, Rio Condor Edi¢oes Lida., y
Hélio Silva, As Constituigdes do Brasii, Rio de Janeiro, Lidador, 1985.
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tante al liberar a los sindicatos y a las asociaciones profesionales del
control del poder piblico, y en el caso de los sindicatos, de la previa au-
torizacion del Estado para su creacién y funcionamiento. De la misma
manera, se vio eliminada la contribucién sindical obligatoria, a través
del Estado, que incluso garantizaba el poder financiero de los grandes
sindicatos semioficiales. Permanece, en este caso, la exclusividad fede-
ral que impide la existencia de mis de un sindicato en la misma base
territorial.” En el plano juridico-politico, se concedid iniciativa popular
para proponer leyes, ademas de un mandato de exigencia que garantiza
a cualquier ciudadano el cumplimiento de sus derechos constituciona-
les, aun cuando éstos no se hallaran debidamente reglamentados por
los poderes constituidos. La movilizacién intensa de la sociedad civil que
acompano a la elaboracién del texto constitucional da la dimension exac-
ta de su significado como portavoz de la sociedad organizada en busca
de fortalecimiento.

En lo que se refiere al problema agrario, la Constitucion ciudadana
derrumb6 el estatuto de la tierra concedido por el régimen militar. Aun-
que rechazando atacar el problema social de las ciudades en sus orige-
nes rurales, la Constitucion ha contribuido a reforzar la conocida irrealidad
de las constituciones brasilefias, siempre preocupadas en modernizar él
cuerpo de derecho como ocurrié en 1891 con la incorporacién del fede-
ralismo americano; en 1934 con la introduccion del “Orden Econémico
y Social” inspirado en Weimar, y en 1988 con la “Constitucion ciudada-
na”. La tendencia es utilizar el pacto constitucional como un rito de paso
que anuncia la renovacién radical de los ciclos histéricos, en detrimento
de reajustes mas delimitados, como habria sido el caso si hubiera previ-
lecido la propuesta de enmendar y adaptar la Constituciéon de 1946. El
corolario de esta liturgia es la legislacion abusiva, que trata de compen-
sar con el legalismo juridico el vacio y la ausencia de reglas en la practi-
ca social.

En esta direccion, resalta lo prolijo del texto constitucional que en la
Constitucion de 1988 tiene un total de 315 articulos —hecho singular en
la historia del derecho constitucional—, lo que excede en mucho a las
constituciones que la antecedieron. En lineas generales, podemos ob-
servar que el nimero de constituciones y su tamafno aumentan de 1891
a 1988, al mismo tiempo que se reducen los periodos de democracia

7% Amaury de Souza, “Do Corporativismo ao Neo-Corporativismo: Dilemas da Reforma Sindical
no Brasil”, en Jodo Paulo dos Reis Veloso (coord.), Modernizagdo Politica e Desenvolvimento, Rio
de Janeiro, José Olympio, 1990.
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formal. El nimero abundante de enmiendas y actos constitucionales, de
decretos-ley y de actos institucionales que surgieron a partir de 1930, en
suma, el proceso juridico-constitucional, es el mejor indicador de ines-
tabilidad croénica, revelando conflictos permanentes en la construccion
del orden politico. Falt6, por lo tanto, a la Constitucion de 1988 aquella
“majestuosa vaguedad” que produce el consenso en torno a principios
generales y que garantizé el éxito de la Constitucién de Estados Unidos.
El casuismo, al contrario, tiende a generar fragmentacion, por la insercion
de demandas diversificadas de las categorias profesionales instaladas en
el Congreso nacional. Es significativo el contenido de las disposiciones
transitorias que garantizan los privilegios de las mas diferentes catego-
rias de funcionarios pblicos, tales como salarios, gratificaciones y jubi-
laciones diferenciadas. Tales privilegios imponen evidentes limites a los
«derechos individuales y de ciudadania, oponiendo el interés piblico, a
"los intereses corporativos.

La complejidad y el tamario del texto indujeron a la Asamblea Consti-
tuyente a prever una revision constitucional para 1993, que se espera sea
un momento importante para definir con mis precision los contornos
del nuevo orden y su grado de ruptura con el modelo corporativo y de-
sarrollista anterior. Concluyendo, podemos decir que la mayor parte de
sus incongruencias se debe al desajuste entre el pacto social y el pacto
constitucional. De manera diferente a lo que ocurrié en Espana, donde
el entendimiento juridico legalizé un pacto social previo entre las fuer-
zas politicas, en el caso brasilefio la Asamblea constituyente cristalizo
un proceso todavia en pleno curso, marcado por la oposiciéon radical
entre el liberalismo de una economia internacionalizada y abierta, y el
intervencionismo de una economia donde el Estado desempefia un pa-
pel decisivo, movido por la expansién de su mercado interno. Y es esta
cuestion crucial la que todavia no estd decidida. Todo indica que la
dindmica del mercado interno debera evolucionar en torno a polos regio-
nales de crecimiento, posiblemente integrados a polos de exportacion,
teniendo en cuenta la diversidad de las macrorregiones y las potencia-
lidades de cada una. En esta direccidn se inserta la bisqueda de un
nuevo pacto federativo’® que exige una distribucién mas precisa de com-
petencias entre el gobierno federal, los estados y los municipios.

79 “O Novo Pacto Federativo”, Rio de Janeiro, Forum Permanente da Fundagdo Getilio Vargas,
4 de noviembre de 1991.
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Las competencias y las ambigiiedades de la federacion

Todas las constituciones brasilefias, de 1891 a la fecha, atribuyen caric-
ter sagrado al compromiso federativo, y con tal empeno que, irénica-
mente, la Constitucidén de 1937 se titula “Constitucion de los Estados Uni-
dos de Brasil”. Las dos ultimas constituciones también se nombran
“federativas” —tanto la del periodo militar como la mas reciente—, aun-
que sin el titulo de “Estados Unidos” que prevalecié hasta 1946. Esto
nos indica que, a pesar de la revigorizacion de la federacion, el centralis-
mo dejo sus marcas en la formacion de la nacionalidad, como nos anun-
ci6 Oliveira Viana en la década de los veinte. Cabe, por lo tanto, indagar,
como el gran ensayista nos sugiere, si éste no es el momento adecuado
para la implantacién del federalismo real que él ya habia anunciado
como etapa superior en la formacién de los Estados nacionales.

La Constitucion de 1988 atribuy6 al gobierno federal un gran nimero
de funciones que van desde la competencia para acufiar moneda hasta
la inspeccion del trabajo, al servicio postal, la loteria y la recoleccién de
metales y piedras preciosas. Treinta funciones corrientes envuelven si-
multineamente los tres niveles del poder: federal, estatal y municipal.
Esta enorme superposicion que de manera vaga atribuye a la union la
definicion de “normas generales”, no impide que se delegue a los esta-
dos la competencia legislativa plena; en caso de que no exista ley fede-
ral se prevé la enorme area de actuacion fijada para el poder publico en
la nueva Constitucion.

Las ambigiiedades constitucionales se extendieron también al sistema
de gobierno, al orden juridico y a la legislacion fiscal. Las competencias
indefinidas agravan los desequilibrios fiscales, aumentando las zonas de
incertidumbre que impiden la distribucién de responsabilidades. El es-
tado cadtico de estos principios y reglas alimenta la guerra tributaria del
Ejecutivo contra los gobernadores, los prefectos y el Congreso, tédos
empenados en controlar mayor recaudacion y menor nimero de gastos
obligatorios posibles. En esta guerra, en la cual 1a unién parece mas em-
penada en ampliar sus recursos que en transferir competencias, se reve-
la una crisis de funciones y de identidad que puede ser entendida como
un proceso de transicion donde todo sucede como lo prevé el dicho:
“Todos pelean y ninguno tiene razén”.

Son dos los campos bisicos y problematicos de la federacion brasi-
lefia: el primero, juridico-econémico, respecto de la distribucién de com-
petencias y la legislacion fiscal; el segundo, juridico-politico, se refiere
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al sistema de gobierno y a la legislacion electoral. En ambos casos, el pro-
blema se agrava en funcién del tamafo del pais y de las disparidades
econdmicas, sociales y politicas entre las unidades de la federacion, es-
timulando un conflicto norte-sur que parecia definitivamente cerrado.
El creciente descontento en el norte y el sur, asi como las manifestacio-
nes localizadas a favor del separatismo en el sur, revelan la delicadeza
de este momento decisivo de afirmacion de identidades territoriales en
medio de la crisis econémica y politica.

Distribucion de competencias y desorden fiscal

Se afirma en el periodo reciente la tendencia favorable a la descentrali-
zacion politica. Algunos congresistas llegan a abogar por la radicaliza-
¢ion del principio federativo que garantizaria mayor autonomia estatal
en las diferentes areas del derecho de la familia, laboral y fiscal. Los ser-
vicios esenciales (educacion, salud, asistencia social, obras publicas y
seguridad) serian prioritariamente municipales, secundariamente esta-
tales y, en altimo caso, federales. La mayor proximidad de éstos con el
usuario garantizaria mejores servicios y mas bajos costos.® S6lo asi seria
posible evitar que el Congreso continuara desempefiando las funciones
de captador de recursos para los mis de 4000 municipios brasilefios.
Estas funciones se acentiian mas todavia a partir de 1964, e impiden rea-
lizar el trabajo aglutinador que le compete en el drea federal.®!

En cuanto al gobierno federal, padece falta de recursos y exceso de
funciones. El Poder Ejecutivo continia empefiado en prestar servicios a
los municipios para mantener su influencia politica, ya sea a través de
transferencias negociadas a cambio de apoyo electoral, como lo que se
implanté en el régimen militar, o a través de asignaciones directas, como
el almuerzo escolar, por ejemplo. La superposicion de funciones per-
mite, incluso, la existencia de diferentes 6rganos legislativos especificos
aplicables a la misma jurisdiccién territorial y para el mismo fin. Trans-
ferencias de recursos de una instancia a otra generan desperdicio y en-
carecen las politicas publicas.8?

® Francisco Dornelles, “A Reforma do Estado”, en O Novo Pacto Federativo, Forum Permanente
da Fundagdo Getilio Vargas, noviembre de 1991.

#1 Nelson Jobim, O Novo Pacto..., op.cit.

82 Francisco Domelles, “A Reforma...", op. cit. Véase también en los anales de Forum Perma-
nente da rcv la intervencion del diputado Antonio Britto en O Novo Pacto Federativo..., op. cit.
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La intervencidn generalizada del Estado en la economia construida a
lo largo de las altimas décadas muestra evidentes sefiales de colapso. Es
notoria la incapacidad de conciliar sus funciones piblicas de supervi-
sidn y control con las de agente directo, responsable de la enorme ma-
quina administrativa extendida por todo el territorio nacional. Agobiado
por deudas internas y externas, que retroalimentan la inflacién y que
impiden dar buenos servicios, el Estado deja vacia la legitimidad de sus
gobernantes y se convierte en nucleo central de la crisis. En este contex-
to, crece la presion centrifuga en el sentido de redefinir responsabilida-
des entre sector publico y privado, de un lado, y las diferentes instancias
del sector publico, del otro.83

Son visibles las dificultades del gobierno federal para realizar la re-
duccién de funciones que el proyecto modernizador pregona: planea-
cién y.control es lo que ha faltado a una unién cada vez mas debilitada
por el estancamiento econémico y la inflacién, por una reforma admi-
nistrativa mal organizada en el inicio del gobierno de Collor y por la cri-
sis fiscal. Permanece todavia como incégnita cuil seri la dimension real
de este “poder coordinador” federal en un pais en el cual la articulacién
central es un punto particularmente sensible que se fortalecié gracias a
la distribucién de cargos y recursos. El gobierno federal demuestra qufr:
su participacion en la composicion del ingreso total nunca fue tan baja
si la comparamos con los demis paises del mundo, incluso con las “fede-
raciones centrifugas” como Estados Unidos y Canada, por no mencionar
a las “federaciones centripetas” latinoamericanas, como Argentina y Mé-
xico.®¢ Le tocé al gobierno la iniciativa de una reforma fiscal de emer-
gencia que demuestra el colapso, confirmado por el Tribunal de Cues-
tas, de la administracion central.

El hecho es que la Constitucion de 1988 promovié la descentraliza-
cién beneficiando especialmente a los municipios y transfiriendo el im-
pacto mayor de la crisis hacia el poder federal, que vio ampliadas sus
responsabilidades sociales en dicha Constitucién.®> De manera notable,
el exceso de impuestos estimula la evasidn fiscal que contribuye a
generar el desorden alimentado principalmente por deudas y descon-

#3 Francisco Domelles, op. cit.

# Everardo Maciel, O Novo Pacto..., op. cit, y Anwar Shah, “The New Fiscal Federalism in
Brazil", World Bank Discussion Paper, nim. 124, 1991.

5 Véase José Serra y José Roberto R. Afonso, “Finangas Pablicas Municipais, Trajetoria & Mitos”,
Rio de Janeiro, 1BRe, Fundagdo Getiilio Vargas, 31 de octubre de 1991, y de los mismos autores, “As
Finangas da Crise", Conjuntura Econémica, 1BRe, Fundagio Getilio Vargas, 30 de noviembre de
1991.
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trol relacionados con la proliferacién y autonomia de empresas y funda-
ciones publicas.® La irracionalidad fue generada cuando se pasé de un
modelo rigido de recaudacion, control y distribucién de recursos, que
caracteriz6 la Constitucién de 1946, a otro de estructura financiera y ad-
ministrativa més flexible, con excesiva elasticidad de endeudamiento.
Este modelo, que se implantd durante el régimen militar, funcion6 con
presupuestos paralelos y con gran autonomia del sistema financiero,
generando creciente descontrol. Estos problemas no fueron corregidos
a pesar de los avances realizados a partir de 1985 y consolidados por la
Constitucion de 1988. Este ordenamiento impuso la autonomia finan-
ciera de los estados y municipios y la unificacién del presupuesto. Pero
se crearon otros problemas, como por ejemplo el estimulo a la creacién
de nuevos municipios, deseosos de ampliar sus recursos a través del ac-
ceso al Fondo de Participacion. Esta tendencia expansionista ha genera-
do aumento de los gastos administrativos y de personal, a pesar de la ca-
rencia general de recursos publicos. Lo que se observa, en suma, es la
disputa de las fuerzas politicas estatal, federal y municipal por el mayor
control de los recursos, sin que se defina todavia quién pierde o quién
gana: el municipalismo con un poder federal fuerte o el federalismo
(centrifugo o centripeto, el primero mis a favor de los estados, el segun-
do a favor de la unién).

La crisis del sistema de representacion

La federacion brasilefia presenta una distorsion de origenes muy anti-
guos: la super-representacién politica, pues ademas de estar presente
en el Senado, que se compone de igual niimero de representantes para
cada estado, invade también a la Camara, que no cumple con su funcién
clasica de representar proporcionalmente al electorado nacional. Esta
composicién favorece principalmente a los estados del norte, sobre todo
a los ex territorios de creacidén mas reciente. En segundo lugar aparece
el noreste, cuya fuerza consiste, desde la creacién de la SUDENE, en com-
portarse en el Congreso como un bloque integrado para proteger in-
tereses comunes. En conjunto, el sudeste y el sur son los grandes perju-
dicados, presentando una situacién que privilegia a estados dominados
por élites tradicionales, conservadoras y clientelistas en detrimento de los

8 Golbery do Couto e Silva, “Sistoles...", op. cit.
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grandes estados de perfil socialmente mas moderno, donde prevalece
el voto urbano de las grandes megal6polis en el contexto de una socie-
dad de masas. Es éste, en esencia, uno de los fundamentos del conflicto
norte-sur. En Brasil, el nimero de escanos de cada estado “siempre fue
objeto de ardorosos debates y controversias”, siendo reglamentado cons-
titucionalmente. La tendencia es valorar a los pequenos y debilitar a los
grandes, fijando un miximo de 70 representantes por estado. Actualmen-
te la distribucion de escanos entre los estados es la mas distorsionada
del periodo republicano. Esta tendencia se agravd por casuismos como
los que garantizaron al estado de Goiis, en el centro-oeste, el mismo
numero de representantes, aun después del desdoblamiento de su an-
tiguo territorio de Tocantins.8?

La raz6n de tales disparidades es el empefio en mantener el patrén
de distanciamiento entre poder econémico y representacion politica, ya
en funcionamiento en la Vieja Republica y que opuso, en el primer esca-
16n del poder, la expansién agricola e industrial de Sao Paulo al control
politico de Minas Gerais.?8 En lineas generales, el patrén se mantuvo en
la era de Vargas, apoyindose en el noreste en una primera etapa y al
poco tiempo diversificando y extendiendo las alianzas hacia el norte y
el centro-oeste. La estrategia global del poder central consisti6 en segufr
al pie de la letra el lema inspirador de Getulio Vargas: Divide et impera.
Los instrumentos de manipulaciéon del poder federal en el Congreso se
ejercieron a través de pequenos fraudes con estados de poblacién e in-
gresos mas reducidos, que practicamente viven de recursos federales. El
estado mas perjudicado es Sdo Paulo, con un déficit sorprendente de 54
asientos, lo que provoca el contraste que permite elegir un diputado ef
Acre con 14500 votos y en Sdo Paulo con 308 000, esto es, en una pro-
porcion 21 veces mayor. Rio de Janeiro y Minas Gerais tienen menos de
cinco asientos de lo que deberian, y Rio Grande do Sul, cuatro menos.
Parana y Santa Catarina, con uno menos, configura el déficit desfavora-
ble contra el centro-sur.

Los principales beneficiados son los nuevos estados de Roraima, Ama-
p4, Rondonia, Tocantins y Acre, en la regién norte, con un exceso de 32
asientos, ademas de otros siete que benefician a dos grandes estados en
términos territoriales, Amazonas y Para. La rica 4rea del norte brasilefio

%7 Jairo Cesar Marconi Nicolau, “Sistema Eleitoral Brasileiro: a questao da proporcionalidade da
repreésentagdo politica e seus determinantes”, en Olavo Brasil de Lima, Jr. (coord.), Sistema
Eleitoral Brasileiro, Rio de Janeiro, Rio Fundo, 1991.

# Simon Schwartzman, Sdo Paulo e o Estado Nacional, Sio Paulo, piFeL, 1975.
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esta sujeta a la infiltracion reciente del trifico de drogas y del contraban-
do de oro y de minerales, propiciada por las grandes extensiones, las
zonas de bosques y los espacios vacios que encubren estas operacio-
nes. La infiltracion del trafico llega hoy hasta el Congreso gracias a la fa-
cilidad de los traficantes de elegirse en estas pequefas y distantes
unidades de la federacion. La region, a la cual el poder pablico efectiva-
mente jamis llegd, constituye un 4rea critica de control territorial y un
factor de ingobernabilidad dentro del Congreso, por lo precario de su
numerosa representacion.

Graves problemas existen por la inflacion de partidos, que llegan a mas
de 30, aunque s6lo funcionen 17. La mayoria funciona como “partido de
alquiler”, para aquellos que no encuentran acomodo en los grandes
partidos y que desean participar en las elecciones como candidatos ex-

.sternos. Esto significa que es posible y ficil neutralizar los grandes parti-
'dos y sus mdquinas. Atormentan ademas la vida politica brasilefa el
nimero excesivo de elecciones y la abundancia corrosiva de las coalicio-
nes electorales, minando la identidad de los partidos, ya bastante preca-
ria, pues estd fuertemente influida por las jefaturas regionales. Ademas,
hay que tomar en cuenta que las elecciones mayoritarias no coinciden
«on las proporcionales, salvo ocasionalmente. A la bisqueda de coinci-
idencia se le debe dar una atencién especial en la medida en que puede
diluir la oposicion crénica entre el Ejecutivo y el Congreso, hasta ahora
movidos por periodicidades desiguales. Medidas de esta naturaleza po-
drian perfeccionar el régimen presidencialista volviéndolo una opcién
mds prictica que el parlamentarismo,® cada vez mas fuerte tanto en el
Congreso como entre los formadores de opinién. El nimero de candi-
datos en la cuota de los partidos es otro componente que desequilibra
el mercado politico, invadido por un exceso de nombres de calidad no
satisfactoria.

De hecho, lo que se ve es mucha eleccién y baja capacidad para im-
plementar las politicas, en la medida en que la logica perversa del presi-
dencialismo es la rotacion y la discontinuidad de la accién administrati-
va. Para el Poder Ejecutivo, cada periodo de gobierno es un palco del
Estado-especticulo en el cual el actor se desarrolla escénicamente, cons-
truyendo su propio espacio entre las ruinas de su antecesor, que desea
debilitar para afirmar su propio liderazgo. La idea basica del parlamen-
tarismo, promovida desde hace décadas por Alfonso Arinos, es que el

# Olavo Brasil de Lima, Jr., “Presidencialismo e Reforma Eleitoral”, en O Novo Pacto Federa-
tivo..., op. cit.
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presidencialismo es el principal generador de las crisis politicas que es-
tallaron en la vida republicana, en cuanto alimenta la vocacién imperial
y populista del Ejecutivo e impone la rotacién y la inestabilidad de la
administracién publica, estimulando simultineamente la debilidad de
los partidos y la irresponsabilidad del Poder Legislativo. La debilidad
cronica de los partidos politicos, que hoy esti siendo postulada como la
tendencia del periodo de 1946,% seria, en esta perspectiva, mas conse-
cuencia que causa de la debilidad del Legislativo.

En lo relativo a la propuesta de voto distrital mixto, gané fuerza den-
tro del Congreso junto con el parlamentarismo. La idea central es redu-
cir el espacio territorial de las disputas electorales, permitiendo mayor
proximidad del elector con el candidato, mayor control y menos costos
en la disputa. Por otro lado, existe todavia un temor general de que tales
mecanismos pueden traer la oligarquizacion del voto a través de un sis-
tema bipartidario que consolide las viejas oposiciones binarias, tan tipi-
cas del interior de Brasil. La discusion desemboca en el plebiscito sobre el
sistema de gobierno y en la reforma constitucional, ambos previstos
para 1993. En este contexto, surge también la propuesta de retorno a la
monarquia que seri objeto también de consulta constitucional.

CONCLUSIONES. RUMBO DE UN NUEVO PACTO FEDERATIVO

Brasil enfrenta hoy la mis grave crisis de su historia. Los origenes de
esta crisis se relacionan con las condiciones mismas que garantizaron el
éxito del proceso de construccién de la nacionalidad. Tal éxito se age-
gurod en dos etapas: la primera, marcada por la posesién y ocupaciéon de
un inmenso territorio que fue posible gracias al acuerdo patrimonial
que permitio la incorporacion de las regiones al poder central; la segun-
da, provocada por el desafio de promover el desarrollo a través de un
pacto corporativo que funcioné ininterrumpidamente durante cinco dé-
cadas. El acuerdo patrimonial y el pacto corporativo corresponden a
dos etapas historicas diferentes que fueron habilmente articuladas por
un Estado cada vez mas centralizado. Este poder central fue, en un pri-
mer momento, el gran artifice de la unidad territorial y, después, el
promotor de la industrializacién.

Con la misma desenvoltura que integrd las regiones a lo largo del si-

% Antonio Lavareda, A Democracia nas Urnas. O Processo partidario e eleitoral brasileiro, Rio
de Janeiro, rweers y Rio Fundo, 1991.
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glo x1x y a comienzos del xx, el Estado incorpor6 también a empresa-
rios y trabajadores sindicalizados en el periodo siguiente. Los pactos
superpuestos garantizaron un proceso de modernizacion altamente
impregnado por los patrones de la sociedad tradicional y de sus élites
periféricas, a pesar de los sucesivos esfuerzos emprendidos para desa-
lojar del aparato de Estado a las viejas oligarquias. Prevalecid, por lo
tanto, €l perverso acomodo entre la tradicion y la modernidad; entre re-
giones dindmicas y estados periféricos. Los privilegios corporativos que
aceleraron la implantacion del sector moderno se unieron a los intere-
ses corporativos de diferentes y remotos origenes, moldeando una
cultura original cuyas ambigiiedades fueron etnograficamente reconsti-
tuidas por un competente outsider: el brasilianista Philippe Schmitter.5!

El desarrollo acelerado no fue capaz de producir, en un pais tan ex-
tenso, la homogeneidad minima necesaria para romper con el circulo
vicioso de complicidades que acabé siendo mis eficiente en el sentido
de impregnar con pricticas patrimoniales el sector moderno en vez de
avanzar, como seria de desear, en la direccion contraria. La politica de aco-
modo, propia de la manera de ser brasilena,? acabé por reincorporarse
a la cultura moderna, movida por la competitividad y por el éxito. La sin-
tesis sorprendente de este proceso se resume en la “ley de Gerson”, iden-
tificada con la frase emblemaitica del jugador de futbol en el conocido
anuncio de television: “es necesario conseguir una ventaja en todo”.93

La crisis del modelo de sustituciéon de importaciones y del Estado na-
cional-desarrollista revela hoy sus debilidades estructurales: inflacién
cronica y concentracion de la riqueza, desigualdades sociales, baja pro-
ductividad en funcién de precarias inversiones en tecnologia y recursos
humanos. La estructura patrimonial y corporativa del Estado acentia la
pardlisis frente a la crisis, haciendo que las fuerzas politicas se preocu-
pen prioritariamente por su autopreservacion. Las politicas de moderni-
zacion economica recientemente introducidas no van acompanadas de
la modernizacion de las politicas sociales y de los procesos politicos.
Fue necesario, asi que la crisis durara una década y que se desintegraran
poco a poco los viejos compromisos para que otras alternativas pudieran
emerger de los escombros de los antiguos pactos. En otras palabras, la

91 Philippe C. Schmitter, /nterest Conflict and Political Change in Brazil, Stanford, Stanford Uni-
versity Press, 1971.

92 Llivia Barbosa, O Jeitinbo Brasileiro, Rio de Janeiro, Editorial Campus, 1992,

93 La frase “ley de Gerson" fue tomada como ejemplo de la permisividad que acompana a la crisis

moral y ética de la “modernidad” brasilefia, de la cual el ingenuo jugador fue apenas una de las ino-
centes victimas.
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crisis del Estado descubre la verdadera naturaleza de las alianzas y
acuerdos que se tejieron a lo largo de décadas, al abrigo de una de las
mis significativas experiencias de modernizacién del Tercer Mundo. Y
revela también la debilidad histérica de sus instituciones politicas: par-
tido, Congreso, sistema de gobierno, el orden juridico y el sistema elec-
toral, debilitados por la crénica inestabilidad politica que el desarrollo
econémico sélo acentud.

La debilidad del Estado resulta, sin duda, de la revolucién tecnolégica
y de la integracion de los mercados, que los somete a presiones anta-
gonicas: la primera venida del sistema internacional, buscando la ex-
pansién y la unidad mas alla de las fronteras diluyentes de la nacionali-
dad; la otra, de abajo hacia arriba, exigiendo mayor autonomia y mejor
gestion por el fortalecimiento del poder local en detrimento de la autori-
dad central. En este juego de presiones cruzadas que inciden sobre el
centro, desempenan un papel decisivo las unidades federadas que se
alian y compiten entre si y presionan al gobierno federal para apro-
piarse de un mayor porcentaje de los escasos recursos.

Las relaciones de alianza y competencia entre las unidades regionales
han sido la fuerza dinamica de la constelacion regional brasilena. Articu-
lada en torno a un poder central aglutinador, la federacion emergio a lo
largo de una sucesiéon de ciclos hegemoénicos que comenzaron en €l
noreste cafiero de los siglos xv1 y xvi1, transfiriéndose a la Minas Gerais
del oro y los diamantes del siglo xvin y después a la corte de Rio de
Janeiro. La influencia del café del valle del Paraiba se traslad6 a Sdo Pau-
lo, que se pobl6é de inmigrantes, consolidandose como nicleo principal
de un polo econémico que se extendié por las regiones del sudeste y
del sur. El nuevo ciclo de desarrollo parece, desde hace ya algan tiem*
po, querer descentralizar este eje dinamico hacia 4dreas mis diversifi-
cadas y con vocaciones distintas. En su curso, todo indica que se agotan
también los viejos moldes del acuerdo patrimonial y corporativo. Si la
crisis ha sido tan dura, ciertamente esto ocurre debido a la profundidad
y al significado de los reajustes que estin en juego.

Sao Paulo, el gran polo econémico beneficiado por la politica protec-
cionista de Vargas y de Juscelino Kubitschek ha sido también grave-
mente perjudicado por la representacion legislativa. Después de un largo
periodo de crecimiento, su posicion relativa dentro de la economia bra-
silefa comienza a reducirse por fuerza de una diversificacion que tam-
bién se delimita en la distribucién general del electorado. En el sudeste,
las pérdidas del estado de Rio de Janeiro fueron compensadas por el
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ascenso de Minas en la proporcion del producto interno bruto nacional.
Pero en el computo general, la regién como un todo perdi6 terreno:
proporcionalmente disminuyeron tanto su electorado como su riqueza.
Otra economia en expansion es la de Bahia, y lo mismo sucede con el
pobre y pequeno Ceari que, para sorpresa de todos, crece desde hace
una década® y ripidamente se moderniza. La prosperidad se extiende
hacia las fronteras econémicas como Mato Grosso y penetra en peque-
fos estados como Parand y Espiritu Santo. La crisis parece concentrarse
en los puntos vitales que constituyeron la gloria del modelo nacional-
desarrollista. El desplazamiento de los polos de prosperidad, indica que
caminamos tal vez hacia un modelo mas competitivo y 4gil, capaz inclu-
so de promover la redistribucién del poder dentro de la propia federa-
cién. Es necesario, por eso mismo, volverla mis competitiva y 4gil, mas
representativa, en funcién de las nuevas formas sociales que inducen la
redefinicion de los polos de crecimiento y la remodelacién de los espa-
cios territoriales. En esta constelacion federativa cabe a la estrella ma-
yor, la unién, vigilar por el todo, fortaleciendo funciones correctivas
que jamas ejercio satisfactoriamente.

No debemos, por lo tanto, subestimar los riesgos del periodo de tran-
sicién que estamos viviendo. Brasil vive hoy “el drama de ser grande”
en un mundo que revalora las pequenas unidades, mis eficientes. En
ese contexto, que es también el de Rusia, China, India y Estados Unidos,
las presiones globalizantes y unificadoras de arriba hacia abajo coexis-
ten con las presiones diversificadoras y participativas de abajo hacia
arriba. El punto de convergencia de estas tensiones contrarias es el de-
bilitado Estado nacional. Estas presiones cruzadas que afectan hoy a to-
dos los paises, debilitan por cualquier parte a los partidos politicos y al
poder central, dejindolos al albedrio de las imposiciones de la realidad
econémica que, mis que nunca, determina el éxito o el fracaso de los
gobiernos, de las administraciones. Los efectos de la globalizacion se
acentian en el caso brasilefio por la dimension territorial del pais y del
sector privado que, aunque tecnolégicamente fragil, es hoy uno de los
mas diversificados del mundo. Una de las dificultades de la transicién
reciente es ayudarlo a ser mas competitivo sin desarticularlo como ocu-
rri6 en Argentina. Esta obra de renovacién econémica seri, por lo tanto,
iniciativa de cada estado, que funcionaria como si fuera un pais de pe-

%4 Istvan Karole Kasnar, “A Economia de Minas Supera a do Rio”, Rio, Journal do Brasil, 13 de

enero de 1991, y “Virada 4 Mineira”, Veja, 30 de enero de 1991.
95 Aspdsia Camargo, “O Drama de ser Grande”, Jornal do Brasil, 13 de octubre de 1991.
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queiio y mediano porte en el contexto europeo o latinoamericano.
Cada una de estas unidades, dotada de dinamismo propio, debera desa-
rrollar proyectos capaces de funcionar por si mismos. Al gobierno fede-
ral le tocard, necesariamente, la delicada tarea de coordinar este dificil
proceso, reforzando la mas vital y compleja de sus funciones: reducir las
desigualdades sociales y promover el equilibrio entre las regiones.
Aprendimos, en este final de siglo, que los paises se modernizan poco a
poco, por pequenas partes y que para hacerlo dentro de un conjunto
homogéneo Europa se dividi6 en muchos paises a lo largo de 500 anos.

La dinamizacién econdémica exige, pues, una planeacion regional y
federativa menos centralizada, que jamas existié entre nosotros. La fe-
deracion brasilefia fue, en realidad, una gran trama dentro de la cual se
abrigaron los mis variados y paradéjicos entendimientos, todos lleva-
dos a cabo en nombre de la integridad del territorio y del interés na-
cional. Este pacto hoy llega a su fin. La observacién que podemos hacer
de la “década perdida” es que aun en la oscuridad, caminamos mucho.
La federacién como principio de gobierno es una conquista histérico-
geogrifica que se incorporé a la cultura politica y juridica del pais. Sis-
toles y didstoles — aperturas y cierres— son un fenémeno universal, dei
naturaleza pendular, que dominé los ciclos histéricos y civilizatorios;
modernos: de la centralizacién keynesiana a las nuevas experiencias
liberales. En Brasil, su importancia y radicalidad cre6 las condiciones
propicias para que pudiéramos estudiarlo mejor, desde sus origenes, y
siempre con la motivacién de saber en qué punto ideal de los nuevos
pactos surgira. _

A diferencia de la Unién Soviética, tenemos a favor de la unidad fede-,
rativa la igualdad de lengua y el denominador comin de una cultura
ecléctica y mestiza. En este contexto, se puede decir que la homogenei-
dad de los mensajes propagados por las redes de comunicacion, espe-
cialmente la Red Globo, fue estimulada por el régimen militar como par-
te integrante de un proyecto unitario muy antiguo que incluia la creacién
de la economia de mercado y la densidad creciente de las redes de in-
tercambio en un territorio inicialmente ocupado de forma dispersa y gan-
glionar. Hoy, esta probablemente cerrada la fase primitiva en que Brasil
funcioné con el miximo de unidad fisica y el minimo de circulacién so-
cial y politica, que tanto preocupaba a Oliveira Viana.

Nos falta saber de qué manera consolidar la constelacién federativa
que, entre nosotros, es atribucién casi natural de una extensa territoriali-
dad, y que se consolid6 poco a poco, junto con la formacién de un nu-
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cleo central: el Estado brasilefio. Esta constelacion federativa puede ser
también el eje necesario entre la participacién democritica de las comu-
nidades locales y la fuerza estratégica de los grandes bloques —como
es el caso de la todavia friagil Comunidad Europea o de este imperio fe-
derativo que es Estados Unidos de América. La cuestién por dilucidar es
si este “gran bloque” que se llama Brasil seri el heredero de los princi-
pes portugueses o parte también de la utopia latinoamericana de Simén
Bolivar. Es importante saber qué espacios mundiales le serin abiertos
en esta era de globalizacién posdesarrollista, frente a una comunidad
internacional protegida dentro de sus propios bloques y aparentemente
invulnerable al suefio anunciado por Emmanuel Kant de una gran fede-
racion de pueblos basada en la “paz perpetua”.
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centralistas clasicas, como la de Raimundo Faoro en Os donos do poder,
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Nestor Duarte en A Ordem Privada e a Organizagdo Politica Nacional,
Sao Paulo, Companhia Editora Nacional, 1939, y con el estudio de Maria
Isaura Pereira de Quiroz acerca del “caciquismo politico” (Estudos de
Sociologia e Historia, Sio Paulo, Anhembi, 1957), que llaman la aten-
ci6én hacia la autonomia de los terratenientes y del poder local. Ambas,
sin embargo, convergen en la idea de que los dos poderes coexisten y
perduran en estrecha complicidad segin el modelo de Estado patrimo-
nial. La interpretacién patrimonialista se sobrepone a la de los que de-
fendian el feudalismo y tienen como principales defensores al mismo
Faoro, Antonio Otavio Cintra y Simon Schwartzman en su articulo “Um
enfoque teorico do regionalismo” y en el libro Sdo Paulo e o Estado Nq-
cional, Sao Paulo, DIFeL, 1975, donde se analiza el sistema de represen-
tacién de Sdo Paulo.

En la linea trazada por Oliveira Viana en su admirable Evolugdo do
Povo Brasileiro, Rio de Janeiro, Companhia Editora Nacional, 1933, si-
gue la destacada coleccidn de Jorge Balan acerca de Centro e Periferia
no Desenvolvimento Brasileiro, Sio Paulo, Difusio Europeia do Libro,
1974, con las colaboraciones de Antonio Otavio Cintra y Schwartzman,
preocupadas por el anilisis de los actores politicos regionales y de la di-
mension territorial y espacial de poder. La importancia de esta reflexién
coincide con las preocupaciones politicas de un linaje de estadistas que
se extiende desde el barén de Rio Branco hasta el periodo militar, don-
de la geopolitica inspirard al general Golbery do Couto e Silva en su
sugerente trabajo sobre As Sistoles e Didstoles dos Estados Brasileiros,
Rio de Janeiro, José Olympio, 1981. La importancia simbélica de la ver-
tiente territorial en la formacién del Estado y de la nacionalidad es tam-
bién presentada en los libros y articulos de Lucia Lippi Oliveira: A
Questdo Nacional na Primeira Republicay As Raizes da Ordem: os inte-
lectuais, a cultura e o Estado nos anos trinta, Brasilia, Ed. Universida-
de, 1982. Monica Pimenta Veloso también trabaja las relaciones entre
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Nacionalismo e regionalismo, en 4 brasilidade verde-amarela, Rio de
Janeiro, cppoc, 1987.

En la reconstruccién histérica de la era de Vargas, tan diversificada y
tan larga, se destacan para 1930 los testimonios politicos y los ensayos
periodisticos importantes, semejantes a los del principio del siglo por
Campos Sales sobre la politica de los gobernadores en Da propaganda
a presidencia, Sio Paulo, 1908. Citemos para la Revolucién de 1930 4
Verdade sobre a Revolugdo de Outubro, Sao Paulo, Alfa-Omega, 1975;
de Barbosa Lima Sobrinho; Outubro 1930, Rio de Janeiro; Schmidt,
1931; de Virgilio de Melo Franco y de Virginio Santa Rosa, O sentido do
Tenentismo, Rio de Janeiro, 1933; que revelan las dimensiones tanto re-
gional como militar del movimiento, con sus implicaciones politico-ideo-
logicas. O compld que elegeu Tancredo (Rio de Janeiro, Ed. J. B., 1985) de
Gilberto Dimenstein et al., es un cuidadoso relato acerca de los teje-
thanejes de la politica en la transicién del poder militar al civil en 1985.
Se registraron importantes testimonios sobre el periodo por parte de
grandes politicos al Centro de Pesquisa e Documenta¢io de Historia
Contemporinea de la Fundacién Getilio Vargas en Rio de Janeiro, co-
mo los de Osvaldo Cordeiro de Farias, Amaral Peixoto y Pedro Ludo-
wico, muchos de ellos publicados como libro. Se incluye en esta serie
de entrevistas la mesa redonda sobre la Asamblea constituyente de
1934.

Se desarroll6 también una linea de trabajos académicos sobre los
acontecimientos histéricos y los gobiernos, en la que se incluye la ya
clasica interpretacién sobre “el Estado de compromiso” de Boris Fausto,
en A Revolug¢do de 1930, Sio Paulo, Brasiliense, 1970. La cuestion re-
gional y las tres etapas sucesivas del proceso revolucionario (oligarca,
liberal y militar revolucionaria) fueron especialmente abordadas en el
articulo de Aspisia Camargo, “A Revolugio das Elites. Conflitos Regio-
nais e Centralizacdo Politica” en volumen especial preparado por el Cen-
tro de Pesquisa e Documentacdo de Historia Contemporanea do Brasil
(cppOC) . En A Revolugdo de 1930. Seminario Internacional, se incluyen
contribuciones nuevas sobre los actores estratégicos: militares, intelec-
tuales, sindicatos, etc. En Regionalismo e Centralizacdo Politica, Par-
tidos e Constituinte nos Anos Trinta, Rio de Janeiro, Nova Fronteira,
1980, coordinado por Angela de Castro Gomes, el cppoc interpreta, a
partir del vasto material de sus archivos privados, las alianzas y com-
posiciones del poder regional que emergen con el nuevo régimen y que
presiden la elaboracién de la Constitucién de 1934, redefiniendo la
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relacion de los estados de la federacion con los designios del Estado
unitario dentro del modelo del nacionalismo desarrollista.

El pacto corporativo y el modelo nacional-desarrollista pueden ser
mejor comprendidos a través de estudios que nos revelan los origenes y
la continuidad de este proceso. Cabe destacar el libro de Eli Diniz, Em-
presario. Estado y capitalismo en Brasil, 1930-1945, Rio de Janeiro, Paz
e Terra, 1978, y los estudios con Renato Boschi, que es el coordinador
de Cornporativismo e Desigualdade, Rio de Janeiro, Rio Fundo, 1991. Luiz
Werneck Viana estudia el tema por la via sindical en su Liberalismo e Sin-
dicatos no Brasil, Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1976. El libro clasico del
brasilianista Philippe Schmitter, destacado especialista internacional so-
bre el asunto, hace una alentadora investigacion historica y hasta cierto
punto etnogrifica sobre el corporativismo brasilefio. Su Interest Conflict
and Political Change in Brazil, Stanford, Stanford University Press,
1971, no solo incluye el conjunto del periodo, sino también aspectos
curiosos de la cultura politica del corporativismo brasilefio.

La democracia de 1946 se inaugura con una incognita, que es la de
saber si el modelo econémico-social definido por Vargas sobreviviria a
su deposicion en 1945. La continuidad de la maquina politica fue defini-
da en la corta transicion del gobierno de José Linhares, analizada poj’
Dulce Pandolfi en su trabajo A Transi¢cdo para a Ordem Democratica,
Rio de Janeiro, cppOC-ANPOLS, 1987, cuya inestabilidad creciente, inicia-
da en el segundo gobierno de Vargas, fue mitigada en el gobierno de-
mocritico y desarrollista de Juscelino Kubitschek, analizado por Maria
Vitéria de Mesquita Benevides en O Goberno Kubitschek. Desenvolvi-
mento Economico e Estabilidade Politica, 1956-1961, Rio de }aneird;
Paz e Terra, 1976. La era de Kubitschek puede comprenderse mejor a
través de la contribucién politica de los autores intelectuales vinculados
al Instituto Superior de Estudos Brasileiros, el IsEB, sintetizada en la
actualizacién del modelo nacional-desarrollista hecho por Hélio Ja-
guaribe en O Nacionalismo e a Atualidade Brasileira, Rio de Janeiro,
Mec/1seB, 1987. Celso Furtado revela los conflictos y disparidades regio-
nales entre el noreste subdesarrollado y el centro-sur, que llevaron, con
el apoyo de Juscelino Kubitscheky después de Janio Quadros, a la crea-
cién y a la implantacién de la Superintentencia de Desenvolvimiento do
Nordeste (SUDENE).

El fracaso de la democracia de 1946 esta ligado a la fragilidad de los
partidos creados en ese mismo afno. Maria Vitéria de Mesquita Benevides
escribié también sobre el partido de la oposicion y de los bachilleres
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liberales, cuyas tendencias golpistas estin presentes en A vpn e o Ude-
nismo, 1945-1965. Ambigiiidades do Liberalismo Brasileiro, Rio de Ja-
neiro, Paz e Terra, 1981. Maria Celina S. d'Araujo nos ofrece una sintesis
importante sobre el pTB, sus alianzas regionales y las precarias relacio-
nes con la clase trabajadora. Su tesis sobre A llusdo Trabalbista, Rio de
Janeiro, Jupery, 1989, trae aclaraciones al final sobre las disputas por
el liderazgo y la crisis interna del partido que condujeron al impasse de
1964. La cuestion agraria asume importante papel en la crisis que se pre-
para desde los primeros intentos de Janio Quadros de romper el pacto
corporativo de Vargas, confinado al mundo urbano. La aceleracion de la
ruptura del pacto por la via de movilizacién campesina de la reforma
agraria y de la integracién sindical estid contenida en la tesis Brésil Nord-
Est: Mouvement Paysan et Crise Populiste, Paris, Ecole des Hautes Ftudes
«n Sciences Sociales, 1973, en “A Questdo Agraria: Crisis de Poder e
'Reformas de Base” de Aspisia Camargo; este tltimo integrado al volu-
men organizado por Boris Fausto, O Brasil Republicano, Sio Paulo,
DIFEL, 1981.

Sobre la crisis de 1964, recomendamos la lectura de Wanderley dos
Santos, Sessenta e Quatro. Anatomia da Crise, Sio Paulo, Vértice, 1986,
que redne consistencia tedrica y anilisis de hechos, e insiste en la frag-
‘mentacion y desagregacion del sistema partidario como nicleo produc-
tor de decisiones dentro de un Congreso polarizado. En direccion
opuesta tenemos el sugestivo trabajo de Antonio Lavareda, A Democra-
cia nas Urnas, Rio de Janeiro, Rio Fundo, 1991, que analiza la tendencia
a la consolidacién del sistema partidario junto al electorado, es decir, en
el sentido de la representacion regional y por categoria de ingreso. La
disolucién de los partidos por los militares habria, por lo tanto, abortado
un proceso politico de institucionalizacién por la via electoral, en oposi-
cién a la desagregacion del proceso de decisiones dentro del Congreso.
Para analizar tendencias antiguas y recientes sobre las distorsiones del
sistema de representacion regional, son importantes los andlisis y datos
ofrecidos por los trabajos pioneros de Glacio Ary Dillon Soares, conso-
lidados en su Sociedade e Politica no Brasil, Sao Paulo, DIFeL, 1973, que
analiza también los cambios en la composicion regional del poder
electoral.

Sobre el periodo reciente son concluyentes los datos ofrecidos en O
Sistema Eleitoral Brasileiro. Teoria e Pratica, Rio de Janeiro, Rio Fundo,
1991, coordinado por Olavo Brasil de Lima, Jr., con la participacion en-
tre otros de Jairo Nicolau y Luciano de Mattos Dias. Sobre la crisis fiscal
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y la disputa entre los municipios, la unién y los estados se destacan los
dos articulos de Jose Roberto Rodrigues Afonso, publicados en la revista
Conjuntura Economica de octubre y noviembre de 1991, sobre “Fi-
nangas Publicas Municipais. Trajetoria e Mitos” y “As Financgas da Crise”.
Los avances e impasses de la Constitucion de 1988, la crisis del Con-
greso y el colapso del Estado unitario fueron analizados a partir de los
textos constitucionales y de anilisis preparados para el Foro Perma-
nente de la Fundacién Getilio Vargas sobre O Novo Pacto Federativo,
en el cual participaron académicos y especialistas ademds de politicos
de diversas orientaciones y de diferentes partidos.

Traduccion de L. Fatima Andreu



EL FEDERALISMO ARGENTINO
DESDE 1930 HASTA LA ACTUALIDAD

GERMAN J. BIDART CAMPOS

INTRODUCCION
El federalismo, mas alla de las normas constitucionales

L ANALISIS del federalismo no puede llevarse a cabo si se detiene y

agota en la pura normacién constitucional ni si se le reputa como
una forma politica estable sin transiciones o ciclos; tampoco si se adop-
ta una visién estitica ni si se le recluye en una pura distribucién territo-
rial del poder.

Hay que captar al federalismo como una realidad dindmica (porque
le politico y lo juridico son siempre dindmicos);! como un proceso en
devenir continuo; como una técnica, como una experiencia, como una
estrategia y a través de esa perspectiva comprender sus flujos y reflujos,
sus oscilaciones, sus tendencias.

Si lo inmovilizamos en el texto de la Constitucién pierde todo sentido
emprender el estudio de un federalismo que, sin cambios en el disefio
de ese ordenamiento, ha atravesado distintas etapas y ha permitido des-
cubrir sus debilitamientos, sus mutaciones, su decadencia, sus vaciamien-
tos. Si se habla de una “desfederalizacién” o de un “posfederalismo” es
porque el itinerario del proceso federal no siempre ha transitado por el
riel de las normas constitucionales, sino porque, en verdad, ha seguido
cauces trazados por realidades muchas veces al margen de esas normas.

El periodo argentino cuya fecha inicial de estudio fijamos en 1930 nos
hace oscilar entre dos fenémenos: la devaluacion del federalismo y sus
signos recuperatorios.

Lo ultimo no significa lo 6ptimo. Es sélo un indicio de cambio de lo
que llamamos el proceso federal, como tendencia y estrategia de rever-

! Para el tema, véase Germin J. Bidart Campos, El régimen politico. De la politeia a la res-publi-
ca, Ediar, Buenos Aires, 1979.
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sién en algunos aspectos centralizantes. Tampoco es por eso un punto
final y definitivo. No asegura que la revitalizacién federal continte y se
profundice ni que sea imposible su involucién. Se trata, pues, mas de
describir que de profetizar.

La descripcién, mis que discurrir dentro del campo de la Constitu-
cidén escrita, tiene que afirmarse en el de la Constitucién material o real,
que es como decir en el derecho constitucional que es vida juridico-po-
litica en dimensién sociolégica.

Antecedentes y base bistorica del federalismo

Aunque arrancamos de 1930, es indispensable tener alguna idea previa
de la génesis federal argentina.

El aspecto histérico esta librado a multiplicidad de opiniones, teorias
y enfoques. Nos ha de ser suficiente, sin acudir a largas explicaciones ni
a nuestro personal punto de vista, recordar que antes de la Constitucién
de 1853-1860 que dio origen a la federacion argentina, ya existian las 14
provincias que la formaron (13 en 1853, y la de Buenos Aires en 1860
por incorporacion posterior). :

Este dato significa, por lo menos, la preexistencia historica de las 14
provincias originarias que compusieron la federacién.

Es qtil también anadir que el proceso de formacién federal transcu-
o, en cuanto a procedimientos, por el cauce instrumental de pactos
interprovinciales, celebrados entre 1813 y 1853, cuando no existia la fe-
deracion. El pacto de San Nicolas (1852) fue el que sirvié de base a 13
Constitucion de 1853, y después de creado en esta fecha el Estado fede-
ral fue otro pacto (el de San José de Flores) el que dio lugar al ingreso
de Buenos Aires en 1860.

A los “pactos preexistentes” alude el preimbulo de la Constitucion,
que se tiene por establecido “en cumplimiento” de los mismos.

Baste este recordatorio para comprender dos cosas, como minimo: a)
que el federalismo argentino no fue ni es una ocurrencia puramente
racionalista del Constituyente, sino una decision adoptada por él sobre
la base de antecedentes histéricos de muy variada indole: &) que aun
cuando el Constituyente se inspir6 en la Constitucién de Estados Unidos
de Norteamérica de 1787 como “fuente normativa”, las razones del fe-
deralismo argentino son netamente rioplatenses, es decir, autoctonas, y
difieren de los antecedentes histéricos del federalismo norteamericano.
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Es indispensable asumir este dato para tener claro que nuestro fede-
ralismo, como ideario y como técnica, estuvo y esti llamado a desplegar
un desarrollo que no defraude a la razén histérica de su preexistencia.2

Esto quiere decir, por lo menos, que el proceso federal argentino,
para dar respuesta fiel a su razén histérica de base, demanda fortalecer
y renovar el federalismo, y que cuando no lo ha hecho, o lo ha tergiver-
sado, merece la acusacién de infidelidad por distorsionar un perfil que
damos como caracteristico de nuestro estilo de convivencia politica.

En suma, queremos decir que para nuestro caso no es indiferente ni
da lo mismo que el proceso federal retroceda o progrese, se debilite o
se intensifique, porque al federalismo lo valoramos como un contenido
constitucional que no tolera ser desnaturalizado en su esencia.

Los diagnosticos de su crisis, algunos hasta de descripciones tragicas,
nos servirdn entonces para entender que las traiciones al federalismo
han conspirado contra un eje troncal de nuestro constitucionalismo, y que,
a la inversa, toda manifestacién de su repotenciacién y consolidacion es
un retorno a las fuentes.

Teoria, normas y realidad

1
Fijar todo este panorama permite ingresar a la fecha convencionalmente
elegida de 1930 con algunos elementos de juicio tiles.

Importa, ademas, tener presente que la forma federal que puede di-
sefiarse tedricamente de modo tipolégico —o acaso puramente norma-
tivo— conduce, en su aplicacion a la realidad, a una variedad de siste-
mas cuyo denominador comin es minimo y bastante aleatorio.3

Poco diriamos si sobre el diagrama normativo de la Constitucién ex-
plicaramos que ésta organiza dos 6rdenes de poder y de gobierno (fe-
deralismo dual) en torno a una descentralizacién politica de base terri-
torial; que hay una unién (federativa) de partes (provincias); que
conjuga la pluralidad de la unidad de un solo Estado (federal); que no
fusiona ni separa, sino que articula y relaciona en reciprocidad al todo
con las partes y a las partes con el todo; que el orden federal tiene su-
premacia sobre los ordenamientos locales, pero que a la vez hay parti-
cipacién y coordinacién; que equilibra una fuerza centripeta que atina y

2 Véase el estudio de Horacio Daniel Rosatti sobre “El federalismo argentino como técnica y

como ideario”, en Dos ensayos de ciencia politica, Buenos Aires, 1986,
3 Georges Burdeau, Traité de science politique, t. 11, Paris, 1949, p. 403.
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otra centrifuga que dispersa; que respeta las autonomias regionales in-
tegrandolas en la soberania del poder central, etcétera.

Todas estas férmulas, mis las que la jurisprudencia de la Corte Supre-
ma fue acunando, son Gnicamente pautas lineales que apenas suminis-
tran un esbozo.* En la praxis del proceso federal, el funcionamiento de
esas pautas nos tiene que mostrar otros indices. Asi, por ejemplo, cuil
es el volumen real de la participacion de las provincias y del ejercicio de
las competencias que el reparto constitucional tiene distribuidas entre el
gobierno federal y los gobiernos provinciales; como se compensan; qué
margenes de cooperacion, negociacion y desconcertacion existen; si
hay o no convergencia armoénica hacia el bienestar general; cuil es el
grado de centralizacion federal y de sucursalizaciéon de las provincias; si
las rivalidades se enfrentan en confrontacién o se superan con articu-
lacion de la diversidad de intereses. ..

Estos pardmetros son s6lo una guia indicativa que nos demuestra como
la aplicacién concreta de las pautas lineales, saliendo de su teorizacién
estatica, se reflejan empiricamente en la realidad del proceso federal.

Como sintesis de éste, cabe afirmar que, denominaciones aparte —des-
federalizacion, debilitamiento, declinacién, devaluacion, vaciamiento,
etc.—, el proceso federal argentino ha acusado rasgos indudables de
centralismo. ¢

El comportamiento federal ha reacomodado las pautas y las normas a
favor de la centralizacién que de la descentralizacion; mas a favor de la
dependencia de las provincias que de la convergencia concertada; mas
con tendencia a priorizar las competencias federales que a coordinarlas
con las provinciales. ;

El paisaje tiene sus claroscuros y no es uniforme. Pero es un paisajé.
Muestra una inclinacién. Con ella entramos a 1930, hasta hoy.

En 1991 hay un dato que debemos computar, con doble faz. Todo el
territorio argentino, todo su espacio geografico, estd ya compuesto inte-
gramente por provincias. Como Unico lugar de jurisdiccién federal ex-
clusiva s6lo queda la capital federal. El dltimo territorio provincializado
(los “territorios nacionales” se llamaban “gobernaciones”) ha sido en
1990 el de Tierra del Fuego, Antartida e Islas del Atlantico Sur. La pro-
vincializacion progresiva de territorios nacionales (en un momento fue-
ron 10) comenzd en la década de los cincuenta.

Esta es una faz. La otra es la del curioso cielo constituyente provincial,

4 Germin J. Bidart Campos, Tratado elemental de derecho constitucional argentino, 1. I, Buenos
Aires, 1986, p. 154.
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iniciado en 1985 y todavia en curso, que nos presenta un fenémeno iné-
dito: sin haberse reformado la Constitucién federal, mis de 10 provin-
cias dictaron para si nuevas constituciones o emprendieron enmiendas
fundamentales.

El precedente dato asi desdoblado pareceria insinuar un crecimiento
federal: todo el territorio esta ahora formado por provincias, y muchas
de ellas han puesto al dia su Constitucion.

Pero este dato, por si solo, no vale como indicador. Diriamos que se
queda en la superficie. Hay, pues, que acumularle otros.

DE LAS NORMAS DE LA CONSTITUCION A LA PRAXIS INVOLUTIVA:
SUS PRINCIPALES CAUSAS

| El diserio federal en las normas de la Constitucion

No consideramos necesario pormenorizar en este trabajo el disefio que
la Constitucién escrita traza sobre el federalismo. Basta un muy sucinto
esbozo.

En primer lugar, todo el ordenamiento provincial debe estar de acuer-

ido con el ordenamiento federal (articulos 50. y 31). Es la supremacia fe-
deral, o relacion de subordinacion de entre un ordenamiento y otro.

En segundo lugar, el gobierno federal garantiza a las provincias el
goce y ejercicio de sus instituciones bajo determinadas condiciones
(articulo 50.).

En tercer lugar, cuando concurren las causales previstas en el articulo
60., el gobierno federal interviene en el territorio de las provincias. Es la
intervencion federal.

En cuarto lugar, la Cimara de Senadores del Congreso federal se inte-
gra con dos senadores por cada provincia y dos por la capital federal
(articulo 46). Es la relacién de participacion.

En quinto lugar, de todo el contexto de la Constitucion surge el repar-
to de competencias entre el Estado federal y las provincias. La ténica
viene dada por el articulo 104, seguin el cual las provincias conservan
todo el poder no delegado por la Constitucién al gobierno federal, y el
que expresamente se hayan reservado por pactos especiales al tiempo
de su incorporaci6n. La letra de esta norma hace acufiar como pauta que
para las provincias la competencia es la regla y para el Estado federal es
la excepcion.
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En sexto lugar, las provincias eligen sus autoridades sin intervencion
del gobierno federal; se dan sus propias instituciones y se rigen por
ellas (articulos 105 y 106).

Este parco disefio normativo requeriria completarse en profundidad,
afiadiendo como minimo la prevencién de que: a) la propia Constitu-
cioén organiza un Poder Ejecutivo federal fuerte; &) El Congreso federal
adiciona a las competencias que la Constitucion le asigna los llamados
poderes implicitos; c) el nivel de competencia de los tres departamen-
tos del gobierno federal (Congreso, Poder Ejecutivo y Poder Judicial)
tiene considerable volumen.

De aqui en adelante hay que volver a asumir que, en la dindmica
constitucional, el proceso federal se ha movilizado al hilo de las moda-
lidades que ha adquirido la relacién entre el Estado federal y las provin-
cias, entre €l gobierno central y los gobiernos locales. Como son esas
relaciones viene a convertirse asi, en el mejor test de verificacion, por
aquello ya dicho de que son esas mismas relaciones las que muestran el
nivel de la coordinacién, participacién, concertacién, cooperacion,
negociacion y convergencia que articulan a la dualidad de poderes (fe-
deral y provinciales).

Es alli donde la ecuacion “centralismo-descentralizacién” exhibe sus
oscilaciones pendulares. p

El proceso federal a partir de 1930

La debilidad de nuestro federalismo es anterior a 1930; no se puede fg-
char inicialmente en ese afio un proceso que cuenta con antecedentes.
No obstante, cuando Pedro J. Frias lo enfoca a partir de 1950, afirma que
entre 1950 y 1975 la desfederalizacién es un hecho cumplido desde el
poder.5

Cuando el fenémeno se imputa al poder, conviene anticipar que no
se trata solamente de responsabilizar al poder central de la dependencia
y la sucursalizacién de las provincias, sino también a las provincias, que
no resistieron al avance y que, a veces, a mas de tolerarlo, lo provocaron
con requerimientos de ayuda.¢

En 1930 se produce el primer golpe de Estado militar triunfante, y en

5 Pedro J. Frias, El federalismo argentino. Introduccion al derecho priblico provincial, Buenos
Aires, 1980, p. 3.
6 Ibid., pp. 25-26.
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1946 adviene al poder el peronismo, con la carga de un presidente de
fuerte liderazgo carismatico, de un nuevo partido politico que amalga-
ma también al nuevo sindicalismo y a la clase trabajadora, y que en
1949 iba a remplazar la Constitucioén de 1853-1860. '

Ese peronismo durd en el poder hasta 1955, y en 1956 volvié a im-
plantarse la Constitucién de 1853-1860.

Un diagrama socioeconomico a manera de referencia

Un dato genérico que merece ser considerado previamente es el siguien-
te: pese a la igualdad juridico-politica de las provincias, su situacién so-
cioecon6mica presenta desequilibrios marcados cuando se comparan
unas con otras. Aparte del dato de que en 20% del territorio se concen-
tra 80% de la riqueza total del pais y de que hay una notoria malforma-
cién demogrifica, la zonificacién del desarrollo disparejo nos coloca ante
grupos de provincias de desarrollo avanzado, de desarrollo medio y de
desarrollo atrasado. La base socioeconémica diferente repercute en las
relaciones que las provincias mantienen con el gobierno federal; la de-
pendencia econémica no asegura la autonomia local; las politicas fede-
rales —muchas de ellas responsables del empobrecimiento de algunas
regiones— han debido subsidiar el bienestar de las provincias al costo
de condicionar su autonomia, porque no hay autonomia cuando y donde
se carece de recursos propios suficientes. Por otro lado, la hegemonia
de la capital federal (la ciudad puerto de Buenos Aires fue siempre
histéricamente un polo centripeto) y el sobredimensionamiento de su
irea metropolitana representaron y representan un factor que desequili-
bra las oportunidades del interior en muchos de sus espacios locales.

La infraestructura econémica concentrada es, entonces, un presupues-
to de distorsién para la insercién de las provincias en el proceso federal
que, entre otras cosas, ha conducido al intervencionismo del poder cen-
tral de la economia, y a la gestioén de las politicas socioeconémicas por
el gobierno federal y empresas estatales. Muchos desequilibrios demo-
graficos, socioeconémicos y funcionales se relacionan con el fenémeno
estructural antes apuntado.

Pero no debe vérsele s6lo como un problema recluido en la 6rbita del
poder, porque pertenece también a la de la sociedad y a sus actores. Pe-
dro Pirez, por ejemplo’ senala recientemente que la economia argentina

7 Pedro Pirez, “Descentralizacién y gobiernos locales en Argentina”, en Dieter Nohlen (comp.),
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viene sufriendo en los Gltimos afios una fuerte concentracién que da lu-
gar a la existencia de cada vez menos y mas fuertes grupos con gran ca-
pacidad para controlar los procesos econémicos, y da como indicador
el de los acontecimientos del dltimo ano y medio (su trabajo fue publi-
cado en 1991) en lo financiero y en lo cambiario.®

Al cuadro general es indispensable agregarle otro ingrediente. Si es
posible conferir permanencia a la descripcion socioeconémica antece-
dente, resulta necesario insertarle la de recurrentes crisis y emergencias
econdmicas que sirven de refuerzo a la presencia federal centralizadora.

Las politicas macroecondmicas y sociales que se adoptan en periodos
de crisis econ6émicas son asumidas por el gobierno central, y plantean
en multiples campos el conflicto de competencia entre lo federal y lo
provincial.

Aun cuando en muchos casos la competencia federal no sea discu-
tible constitucionalmente, puede ocurrir también que ciertas politicas
—por ejemplo, de comercio internacional— vuelvan a originar desequi-
librios regionales entre las provincias de sesgo exportador y las otras.

Las soluciones de privatizacion auspiciadas en los ultimos afios no
deben ser vistas como necesariamente enderezadas a repotenciar al fe-
deralismo, ya que en primer lugar tiende a reintegrar dreas de actividad
estatal al sector privado, lo que no significa de por si que esta nueva ar*
ticulacién entre Estado y sociedad, que transfiere funciones del primero
a la segunda, repercuta por si misma en un desglose de facultades fede-
rales a favor de las provincias. En segundo término, las normas que
presiden el proceso de las politicas privatistas proviene del gobierno
central, porque los ejes de toda politica socioeconémica pasan por I3
competencia federal. '

Ha cobrado curso asimismo una cultura de la homogeneidad y del or-
den centralizador en los procesos socioecondmicos. Se ha consolidado
la idea de que es necesario un poder politico-administrador que esté
geograficamente concentrado. Se supone que la descentralizacion cons-
piraria contra la unidad, territorialmente uniformada, de las decisiones y
de su gestion.

Descentralization politica y consolidacion democrdtica. Europa-América del Sur’, Madrid-Cara-
cas, Sintesis-Nueva Sociedad, 1991, p. 333, n. 11.

# Para el factor econémico como el de mayor incidencia en el desfasaje del sistema federal, véase
Maria Celia Castorina de Tarquini, “El federalismo”, en la obra colectiva Derecho piiblico provin-
cial, 1, Instituto Argentino de Estudios Constitucionales y Politicos, Mendoza, Depalma, 1990,
pdgina 189,
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La influencia derivada del liderazgo del Poder Ejecutivo

Es un fenémeno universal la predominancia o el liderazgo del Poder
Ejecutivo. No resulta privativo, por ende, de los estados federales, pero
en éstos coadyuva a que dentro de un conjunto de causas adyacentes,
el proceso federal tienda a la centralizacién.?

No hay que limitarse al funcionamiento del Ejecutivo en'cuanto 6r-
gano-institucion, sino proyectarse al poder personal del presidente de
la Repiiblica como érgano-individuo y, por lo demds, tomar en cuenta
que nuestro Ejecutivo es presidencialista, sin ningln atenuante de semi-
parlamentarismo.

No todos los presidentes, desde 1930 hasta hoy, han respondido al
mismo estilo de poder ni han dispuesto de igual dosis de poder perso-
nal y de poder partidario.!°

! El periodo que se abre en 1930 comienza con un poder de facto mili-
tar que, al distorsionar el funcionamiento de las instituciones constitu-
cionales, incide negativamente en el proceso federal.

El ciclo que se inicia en 1946 con Perdn se abre con un estilo autori-
tario de conduccién vertical, que une el poder presidencial a la jefatura
de un movimiento partidario (el peronismo) con clientela mayoritaria y
marcado signo populista. Vigente desde 1949 una nueva Constitucion,
Perén pudo ser reelecto en 1952, pero fue derrocado en 1955.

Es menester traer a colacion los periodos de facto con presidentes mi-
litares (1930-1932, 1955-1958, 1966-1973, 1976-1983), durante los cuales
la anormalidad en el funcionamiento de las instituciones constitucio-
nales liber6 de muchos controles al poder presidencial.

En general, vastos aspectos del proceso centralizador que acumula
competencias en el gobierno federal incrementa las del Poder Ejecuti-
vo, segln la regla de previsibilidad enunciada por Pedro J. Frias: “el po-
der ejecutivo crece a partir de toda interrelacién que pueda preverse o

? Dicen Natalio Botana y Ana Maria Mustapic: “Nuestra experiencia indica... que el sistema fede-
ral argentino ha tenido siempre una contrapartida poderosa en la institucion presidencial. La
recreacion del federalismo en el molde de un principado republicano atravesé etapas de mayor o
menor personalismo, pero nada impidi6 que el rol del presidente se convirtiera en el centro de
nuestra constelacion institucional”. “La reforma constitucional frente al régimen politico argentino”,
en Dieter Nohlen y Liliana de Riz (comps.), Reforma institucional y cambio politico, Buenos Aires,
1991, p. 79.

10 Mariano Grondona ha ensayado, en un periodo que llega hasta 1973, el anilisis del poder
presidencial en los presidentes argentinos, clasificindolos en plenos, cuasi-plenos y semiplenos.
Los dos poderes, Buenos Aires, Emecé, 1973.
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reglarse, porque se convierte en administracién, y la administracién es
drea ejecutiva”.!! '

A la induccién de leyes y de politicas provenientes del ejercicio de la
iniciativa legislativa de que dispone el Poder Ejecutivo, y a las compe-
tencias propias de la administracidn publica que lo tiene como jefe, hay
que sumar, en muchos casos, la facilidad que le ha proporcionado con-
tar con mayorias de su propio partido en las cimaras del Congreso, de-
tentar la jefatura del partido gobernante, y dictar decretos de necesidad
y urgencia (sin que la Constitucion lo habilite y sin que el Congreso
reaccione) en materias que demandan regulacién por ley. En sintesis,

...centralizado el poder en el 6rgano ejecutivo y proclives las provincias a
declinar sus competencias, el federalismo sobrevive en las escasas politicas
que escapan al ejecutivo nacional. No existe una planificacién de politicas
nacionales y su correlativa implementacién provincial. La iniciativa vy la
puesta en prictica corresponden al ejecutivo nacional, con lo que las provin-
cias estin condenadas a ser postergadas en su participacién nacional.12

La tecnoburocracia que acompana y rodea al Ejecutivo, mis la debili-
dad y a veces hasta la ineficacia del Legislativo —cuando no, en ciertas
etapas, su dependencia respecto del presidente y de su partido— han
tenido la virtud de anudar en un centro de energia politica la conduc-
ci6én del Estado, con escaso margen para la operatividad funcional de la
descentralizacién federal.

En un estado que agrando6 su 6rbita, su dimensién y su intervencio-
nismo, y que multiplicé sus presencias en el ambito de la sociedad, el
entorno del Ejecutivo ha contado con el favor de una regla muy bien
propuesta por César Enrique Romero: “Y ya se sabe que el ejecutivo es
quien sale airoso en ese proceso de acrecentamiento en el ejercicio de
las instancias de poder”.13 Ese foco monocritico de impulsién y de ges-
tion mal pudo no haber repercutido en el devenir del proceso federal
para hacerlo languidecer en desmedro de las provincias. Con raz6n dice
en tal sentido Alberto Antonio Spota:

...es un hecho real que en los paises de ejecutivo presidencial, esta institu-
cién no solamente se ha afianzado, sino que para bien o para mal ha tomado

11 Frias, op. cit. en la nota 5, p. 62.

12 Castorina de Tarquini, “El federalismo...", op. cit. en lanota 8, p. 187,

13 César Enrique Romero, Derecbo constitucional. Realidad politica y ordenamiento juridico,
t. I, Buenos Aires, Zavalia, 1975, p. 207.
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una posicién prevaleciente de eje central en el ejercicio del poder politico, y
todo ello, entre otras circunstancias, a costa de la distribucién de poder que
la estructura federal importaba para los entes locales.!4

Las relaciones entre el Poder Ejecutivo y el Congreso

Una vez que ha quedado delineada la refraccién que proyecta una pre-
dominancia del Ejecutivo en el proceso federal, es ttil un sondeo en la
relacion del mismo con el Congreso.

Si la hipotesis arranca de suponer que un factor centralizador ha sido
y es el Ejecutivo presidencialista, conviene saber si el Congreso ejerce
un papel de control que atenta esa tendencia o si su protagonismo en
la escena politica es escaso. Resulta necesario recordar que en nuestro
Congreso bicameral los senadores representan a las provincias (dos por
cada una y dos por la capital federal), y los diputados, aunque la teoria
y las normas constitucionales definen que representan al pais, son elegi-
dos por el electorado de cada provincia y por el de la capital, considera-
da cada jurisdiccién como un distrito electoral, con lo que se podri pen-
sar que la nominacién en el Ambito local inviste a senadores y diputados
con una gestién propicia a los intereses locales, y que a los Gltimos les
confiere una predisposiciéon favorable hacia la provincia cuyo cuerpo
electoral les hizo ganar su escarfio legislativo (téngase presente que los
senadores no son elegidos por el voto popular del electorado provin-
cial, sino por las legislaturas provinciales).

Pero la realidad obliga a ser francos con otras realidades. En princi-
pio, tanto senadores como diputados son hombres de partido o postula-
dos como candidatos por los partidos. La disciplina y la adhesién par-
tidarias son decisivas, porque si el partido prohija una politica diversa a
los intereses provinciales, o centralizante, o incompatible con el fede-
ralismo, hay que ver qué prevalece, si la lezltad a la provincia o la leal-
tad al partido. Ha sido mis frecuente lo Gltimo.

Ademas, siempre en el mismo terreno, si los senadores y diputados
acompafan al presidente de la Repiblica, con o sin la intermediacién
partidaria, las politicas impulsadas, ejecutadas o dominadas por el Eje-
cutivo no van a hallar divergencias, frenos u oposiciones por parte del
Congreso. Es claro que este movedizo sistema de posibles y variadas

14 Alberto Antonio Spota, “Prologo” a Jorge Reinaldo Vanossi, Situacion actual del federalismo,
Buenos Aires, Depalma, 1964, p. x1.
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relaciones entre Ejecutivo y Congreso necesita engarzarse con otro dato:
cudl es la composicion partidaria de cada cimara, para saber si cada pre-
sidente dispone o no de mayoria propia de legisladores de su partido, o
si cuando no la posee alcanza a formarla con legisladores de otros par-
tidos, etc.!s Por otra parte, hay que considerar si los legisladores son o
no propensos a introducir modificaciones a los proyectos de ley remiti-
dos por el presidente, o a insistir en las sanciones legislativas vetadas
por él; si cumplen sus funciones de control (por ejemplo en materia de
presupuesto y cuenta de inversion, de designacion de jueces federales,
de juicio politico, etc.); si son o no frecuentes las delegaciones legislati-
vas y qué clase revisten; si reaccionan o no ante los decretos dictados
por el Ejecutivo en materias que son propias de la competencia del
Congreso, y tantas cosas mas que mencionarlas alargaria excesivamente
la indagacién.

Muchos de estos datos son dificiles de colectar. Hay también diferen-
cias segun los periodos y las épocas, los estilos del poder presidencial,
etc. Pero existe la impresion difusa de que si el presidente domina el
proceso politico, el Congreso es débil, o decadente, o desnivelado, o
complaciente. Con ello retornamos al punto de partida: en una evalua-
cién promedio, el Congreso no parece ser un operador constitucional yf
politico que disponga de suficiente energia para detener, o al menos
equilibrar, el efecto que un Ejecutivo vigoroso y monocéntrico produce
en el proceso federal devaluado.

No es tan facil fijar la época aproximada en que empieza la decaden-
cia congresional en la interaccién del parlamento con el Ejecutivo; los
autores difieren en sus cronologias, a veces con muchos afos de distan-/
cia entre si.'® Pero cualquiera que sea la fecha que cada quien prefiera,
la imagen de esa decadencia se hace perceptible en la década de los
treinta, lo que quiere decir que el periodo de nuestro estudio queda
abarcado en su totalidad desde 1930 hasta hoy.!”

Aunque en la descripciéon del esquema formal del federalismo se
suele reconocer que entre el Estado federal y las provincias hay una
relacion de coordinacién consistente en la participacién y colaboracién
de las provincias en la formacién de la voluntad del Estado federal, y

15 Indagaciones en torno a este tema pueden hallarse en Guillermo Molinelli N., Presidentes y
congresos en Argentina: mitos y realidades, Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano, 1991, es-
pecialmente el acdpite 9, pp. 101 y ss.

16 Molinelli, op. cit., especialmente pp. 106 y 148,

17 Idem.
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que esa relacion se expresa en el Senado del Congreso bicameral, porque
esa cimara se compone de un nimero igual de representantes por cada
estado provincial, la realidad muestra que el Senado no actia siempre
como el 6rgano de los intereses locales.

Pedro J. Frias observa que no ha funcionado como cimara de las
autonomias, '8 tal vez porque el liderazgo de los partidos y la disciplina
de los bloques parlamentarios han prevalecido sobre la correcta conci-
liacién de los intereses locales con los de todo el pais. Una defensa enér-
gica de las autonomias es dificil de detectar en las sanciones senatoriales
sobre decisiones que comprometen a las provincias y a sus competen-
cias. Las desintegraciones del territorio provincial por las leyes dictadas
en cuestiones de mar territorial, hidrocarburos y energia eléctrica, por
ejemplo, contaron con el quérum necesario de votos de los senadores
para conseguir sancion. En materia de intervencion federal a las provin-
cias tampoco se registra una reaccion eficaz en las ocasiones en que el
Ejecutivo se ha saltado las competencias congresionales, o ha avasalla-
do indebidamente la autonomia de la provincia intervenida por él. Si se
piensa que desde 1930 hubo presidentes que intervinieron provincias
por decreto, muchas de esas veces, sin existir causa constitucional, se pue-
de colegir la importancia que tiene la pasividad del Senado (también de
lbs diputados).

De no haberse producido esta especie de atrofia en el papel del Sena-
do y del Congreso, tal vez los legisladores integrantes de ambas cima-
ras hubieran podido mitigar la desvirtuacién del federalismo y atenuar
la incidencia que en su proceso provoca la disfuncionalidad de algunos
mecanismos institucionales de resguardo. La igualdad de representa-
ciébn que las provincias tienen en el Senado deberia haber dado otro
peso a las mas pobres, que suman una docena aproximadamente, entre
22 que eran hasta la provincializacién de Tierra del Fuego (a lo que hay
que sumar los dos senadores por la capital federal). En la Ciamara de
Diputados, como el nimero de éstos por provincia depende de la canti-
dad de poblacion de cada una, la deformaciéon demogrifica del pais ha
hecho que las provincias mas ricas y con mis nimero de habitantes ten-
gan més diputados que el resto. (Para suavizar esta diferencia cuantitati-
va, la ley ha adicionado diputados “regalados” por sobre los que corres-
ponden constitucionalmente en relacién con la poblacion.)

Cuando se sabe que el principal eje industrial pasa por las provincias

18 El comportamiento federal en la Argentina, Eudeba, Buenos Aires, 1970, p. 34.
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de Buenos Aires, Santa Fe y Cérdoba; que la primera de ellas es geopo-
liticamente la mas importante; que el porcentaje del producto bruto del
pais que corresponde a las regiones provincianas mis pobres es muy
bajo; que tales provincias se agrupan en las zonas de desarrollo atrasa-
do y de desarrollo intermedio, y que arrojan un porcentaje poblacional
muy desequilibrado en relacién con el de las provincias de mayor de-
sarrollo, se comprende mejor que ni los senadores ni los diputados han
dado suficiente presencia efectiva en el Congreso a los intereses provin-
ciales de los distritos por los que fueron elegidos, con lo que el deterio-
ro del proceso federal ha contado en su favor con un aliado (mis por
omisién que por accion) con el Congreso.

El uso de las competencias federales

Tal vez la relacion que reparte las competencias federales y provinciales
sea la que ofrezca mayor margen de oscilaciones, y la que mas ha servi-
do para engrosar al poder central y devaluar al federalismo.
Conviene tomar como pauta la que propone Pedro J. Frias:
¥
Toda materia de gobierno que por su originalidad, dimensién o estrecha vin-
culacion operativa con facultades del gobierno central, requiere en alguna
etapa su asistencia técnica y econdmica o su concertacion interjurisdiccional,
tiende a ser dominada o integrada entre los poderes del gobierno central.!?

Esta regla se completa con otra: “supuesto un poder nacional —exr
preso o implicito— son muy grandes las probabilidades de que bajo
este poder se regule la jurisdiccion sobre un orden naciente o creciente
de relaciones”.20

Sabido es que las férmulas de la Constitucion no descienden al de-
talle. Por mis que se infieran de ellas las competencias exclusivas del
Estado federal; las exclusivas de las provincias; las prohibidas al prime-
ro, a las segundas, o a ambos; las concurrentes; las compartidas, etc.; y
por mas que el principio orientador sea el de la reserva por las provin-
cias de todos los poderes no delegados al gobierno federal, la dinimica
del proceso federal ha encontrado dificultades para el deslinde, asi
como para aplicar las categorias clasificatorias a los casos concretos,

9 Frias, El federalismo..., op. cit., p. 63.
20 Ibid,, p. 170.
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con el resultado de que muchas veces la supremacia federal y los estin-
dares genéricos de interpretacion se han empleado a favor del gobierno
central. Podemos dar ejemplos.

Con interpretaciones que no compartimos, varias leyes han arrasado
el dominio provincial sobre los recursos naturales y violado, con ello,
la integridad territorial de las provincias (asi, las que declararon los re-
cursos del mar territorial como propiedad del Estado federal y las que
federalizaron los yacimientos de hidrocarburos). En materia de energia
eléctrica con sus etapas de generacion, transformacion, transmision,
distribucién y consumo, la jurisdiccion federal ha avanzado mas de lo
necesario; asi, entre otras cosas, cuando la fuente sea nuclear o atébmica.

Las breves cldusulas de la Constitucion sobre bancos y moneda han
dado crecimiento de hecho a un sistema regulatorio amplio y minucio-
so de la actividad bancaria, crediticia y financiera.

La clausula del articulo 67, inciso 12, de la Constitucién, que otorga
competencia exclusiva al Congreso federal para regular el comercio in-
terprovincial e internacional, ha servido para extender las facultades
federales en demasia. Por una parte, “comercio” no sélo significa trafico
e intercambio de bienes y mercaderias, sino que abarca comunicacio-
mes de todo tipo: transporte, servicios telefénicos y telegraficos, trans-
fnisién de mensajes, energia eléctrica. Tal extensién de lo que es comer-
cio en el sentido de la clausula que comentamos no estd mal en si
misma, pero las proyecciones aplicadas han incurrido a veces en exage-
raciones desviadas.?! Una de ellas, ahora revertida, ha sido la confusion
de la competencia federal en materia de comercio interjurisdiccional y
la que recae en materia impositiva. Asi, por ejemplo, en 1967 la Corte
Suprema declar6 inconstitucional un impuesto provincial sobre el con-
sumo de energia eléctrica que utilizaba una empresa para transmitir y
recibir mensajes radiotelegraficos enviados al exterior y provenientes
del exterior, porque entendi6 errbneamente que el hecho imponible
era, en ultima instancia, la comunicacién internacional misma (“co-
mercio” exterior), cuando en verdad era el consumo de energia que se
usaba para esa comunicacion. De este modo quedaba plasmada la equi-
vocada idea de que las provincias tampoco podian gravar con im-
puestos locales las ganancias obtenidas en su jurisdiccién, cuando
derivaban de una actividad que se calificaba como comercio interjuris-
diccional. La devaluacién del poder tributario provincial quedaba como

2 Jbid,, p. 7.
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un signo de equivocada —e inconstitucional— “elastizacion” de una
competencia federal.

El poder de policia

Alguna similitud puede encontrarse con el llamado poder de policia.
Cuando se le ha circunscripto a objetivos limitados de moralidad puabli-
ca, seguridad e higiene, se le ha reputado, en principio, como de com-
petencia provincial. Cuando, en cambio, se le ha asignado la amplitud
norteamericana del police power, broad and plenary para dirigirse a ob-
jetivos generales de bienestar, prosperidad, etc., la expansiéon de las
competencias federales ha encontrado apoyo. La transferencia de la
policia de trabajo y de represion del agio y la especulacion al gobierno
central es un ejemplo —entre otros— que ha dado y que da ocasién
para holgar el margen de interpretacion. Pero es un dato.

Alguna vez la Corte (en 1959) hizo la siguiente combinacion: “si bien
es incuestionable que el poder de policia corresponde a las provincias,
y la nacién lo ejerce dentro del territorio de ellas s6lo cuando le ha sido
conferido o es una consecuencia de sus facultades constitucionales. . .f,
no lo es menos que la ley fundamental le ha otorgado al Congreso
(articulo 67, inciso 16) la facultad de “proveer lo conducente a la pros-
peridad, al adelanto y bienestar de todas las provincias”, a cuyos efectos
la nacién es considerada como una unidad politico-econémica, por
cuanto en la medida de la competencia federal desaparecen las fron-
teras de las provincias. Y en ejercicio de esa delegacién el Poder Legis-
lativo nacional ha podido dictar la legislacion represiva del agiotaje, sin
violacién de las jurisdicciones provinciales, a fin de prevenir y sancio-
nar la especulacion ilicita y los precios abusivos que atentan y ponen en
riesgo el bienestar general de toda la Republica.2?

De lo expuesto se comprueba algo que dijimos en parrafos anterio-
res: estandares genéricos que usa el vocabulario de la Constitucion se
utilizan muchas veces para dirimir competencias dudosas o conflictivas.
En el parrafo de la sentencia recién citada, la remisién a una clausula
alusiva de facultades federales (proveer a la prosperidad, al adelanto y
al bienestar de las provincias) incliné la decisién del lado del poder de
policia federal.

22 Caso “Lares”, fallos C. 5., t. 243, p. 276.
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Lejos estamos de generalizar la idea de que interpretaciones como és-
tas sean siempre incorrectas en todos los casos y en cualquiera. A veces
lo son, y otras no. Lo que importa es sefalar que el empleo de las for-
mulas elasticas ha servido en algunas oportunidades para favorecer las
competencias del gobierno federal.

Es elocuente la afirmacién de Pedro J. Frias en torno al poder de
policia:

Como a toda competencia ptiblica —nacional, provincial o municipal— co-
rresponde esta capacidad de policia, se reproduce en esta esfera todo el es-
quema de centralizacién operante en la Argentina.?3

Los poderes implicitos del Congreso

(]

El Congreso dispone, por clausula expresa de la Constitucion (articulo
67, inciso 28), de poderes que con bastante unanimidad se denominan
implicitos.?* Dice esa clausula que le corresponde hacer todas las leyes
y reglamentos que sean convenientes para poner en ejercicio los po-
deres del mismo Congreso enunciados en los 27 incisos anteriores y en
los otros concedidos por la Constitucion al gobierno federal.

Los poderes implicitos del Congreso, bien conocidos y usados en Es-
tados Unidos, le han permitido a Bernard Schwartz?s afirmar que la doc-
trina sobre ellos ilustra como la aplicacion que le ha dado la Suprema
Corte federal del pais del norte marca una tendencia judicial favorable a
la interpretacion que otorga al gobierno central un poder suficiente para
encarar los problemas que se le presentan.

Garcia Pelayo, por su lado, sefiala que gracias a los poderes implici-
tos las energias del Estado federal se han podido dominar y concentrar
para hacer frente a problemas sociales, a crisis econdmicas y a las nece-
sidades de dos guerras mundiales.26

Los juicios antecedentes bien pueden trasladarse al derecho argenti-

23 Frias, "Autonomia y dependencia en las provincias”, en la obra colectiva Derecho piblico
provincial, Buenos Aires, Depalma, 1985, p.25.

24 En conexion con el tema, véase Jorge Aja Espil, Constitucién y poder. Historia y teoria de los
poderes implicitos y de los poderes inberentes, Buenos Aires, TEA, 1987.

25 Bernard Schwartz, Los poderes del gobierno. Comentario sobre la Constitucion de los Estados
Unidos, vol. 1, “Poderes federales y estatales”, México, 1960, p. 128.

26 Manuel Garcia Pelayo, Derecho constitucional comparado, Madrid, Revista de Occidente,
1961, p. 367.
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no. Lo que cabe preguntarse es, para nuestro tema, si el proceso federal
ha recibido —y en qué forma— la repercusion de esa amplia interpre-
tacion aplicativa de los poderes implicitos.

Volvemos a repetir que unas veces tal interpretacion puede estimarse
ortodoxa, otras no tanto —es decir, con margen de duda y de opinién—,
y otras juzgarse excesivamente favorable a las competencias federales y,
por ende, con efecto negativo para el proceso federal. Tal vez en esta
Gltima hipdtesis hasta quepa sostener que una interpretacion laxamente
dirigida a favorecer esas competencias federales ha sido inconstitu-
cional.

Quizi lo que al sociélogo y al politélogo mas pudiera interesarle fue-
ra saber por qué cuando la Corte incliné la balanza interpretativa hacia
el platillo del gobierno central, opt6 por priorizar sus facultades en vez
de preferir las provinciales. Casos habia en que resultaba suficientemen-
te clara la competencia federal. Pero en los dudosos ¢por qué la opcién
fue la que se present6? ;Puede ello tener un simbolismo adverso al re-
forzamiento de las autonomias locales o marcar una tendencia? ;Podria
inferirse como regla que cuando la cuestidon no es bien clara, se invierte
el principio de que todo lo no delegado al gobierno federal queda re-
servado a las provincias, para acufiar la pauta contraria de que en casds
dudosos o ambiguos ha de estarse a favor de la competencia federal? *

No cabe prejuzgar sobre intencionalidades, pero buena parte de la
doctrina de los autores senala que el ensanchamiento de los poderes
implicitos —no soélo los del Congreso, sino los del gobierno federal en
sus tres ramas (porque la Corte Suprema se define como investida tam-
bién de poderes implicitos)— ha conducido en muchos casos a debilitar
el proceso federal y a sacrificar competencias provinciales, o que ad-
miten interpretacion favorable a las provincias.?’

A lo mejor en el entrecruzamiento disputado de facultades implicitas
del Congreso y facultades provinciales, el favoritismo hacia las primeras
provenga de las mismas palabras de la cliusula comentada, que habla
de ejercer los poderes “convenientes”. Lo conveniente no es sélo lo im-
prescindible y lo necesario, sino también lo que coadyuva o viene bien,
lo que es conducente. Y entonces, en el desempate, parezca mejor el
predominio de lo federal sobre lo provincial, por la suposicion de que a
través de lo federal se alcanza mejor el interés general, en tanto a través
de lo provincial se atiende a lo local.

27 Véase, por ejemplo, Frias, El comportamiento..., op. cit., p. 18; y Humberto Quiroga Lavié, De-
recho constitucional, Buenos Aires, Cooperadora de Derechos y Ciencias Sociales, 1978, p. 729.
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De todos modos, lo que genéricamente hemos explicado antes en
torno al uso de las competencias federales y del poder de policia se vuel-
ve aplicable a este rubro especifico de los poderes implicitos del Con-
greso. Siempre queda sujeta a interpretacion dudosa la cuestién de si
los poderes implicitos s6lo sirven para elegir los medios con que ejerci-
tar poderes expresos del gobierno federal (como algunas veces lo ha
senalado la Corte en sus fallos), o si también alcanzan, cuando se aso-
cian a competencias federales que son concurrentes con competencias
provinciales, para prevalecer sobre éstas o para inhibirlas. Como no se
trata, en ningin caso, de listas cerradas, el reparto de competencias en-
tre Estado federal y provincias se torna muy brumoso bajo el cono de
sombra de los poderes implicitos. Desdibujados los limites de éstos,
parece que han sido un factor de colaboracién para el predominio fede-
ral en desmedro de las provincias.

' Hasta aqui, entonces, cabe recoger la impresién de que poco o nada se
ha tenido en cuenta una pauta que, si no esti explicita en la Constitucion,
inspira la razén del federalismo: a igual eficacia en el resultado, hay que
preferir la que se puede lograr mediante el ejercicio de competencias de
la entidad menor, que es la provincia. En el proceso federal argentino
dicha pauta no ha servido de orientacion a la hora de dirimir la distribu-
ién de competencias, ni siquiera cuando se ha tratado de cuestiones que,
en realidad, se desenvolvian en el 4mbito interno provincial, o si se pro-
yectaban fuera de él admitian divisibilidad jurisdiccional en la actividad.

El régimen tributario de la coparticipacion?®

Si lo socioeconémico ya fue objeto de un disefio previo, y nos sirvi6
para detectar un factor disfuncional en el proceso federal, podemos
ahora indagar como cuestiones conexas otra serie muy vinculada.

28 Ademis de lo que en relacién con este rubro decimos en el texto, conviene también tomar en
cuenta otras reflexiones ya vertidas acerca de la escasa defensa que los legisladores han hecho de
las autonomias provinciales cuando en el Congreso federal se han sancionado leyes que las afecta-
ban. Asi, en orden al régimen de coparticipacion federal, Pedro Pirez ha escrito: “Las negociaciones
para la definicién de los sistemas de coparticipacion federal muestran que los representantes legis-
lativos provinciales (diputados o senadores nacionales) definen su comportamiento en funcién de
los intereses partidarios, marcados por la vinculacién del partido con las politicas desarrolladas por
el gobiemo nacional, y no en razén de intereses provinciales (regionales)... Esto quiere decir que
los ‘representantes provinciales' defienden intereses regionales siempre que éstos sean coinci-
dentes con la politica del gobiemo nacional, o bien, si ésta los perjudica, que los legisladores for-
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Empecemos por el poder tributario, ambito donde el dislocamiento
se nos hace notorio, incluyendo desviaciones inconstitucionales.

Hay que dar por sabido que el reparto impositivo de la Constitucion
asigna la competencia en el rubro de los impuestos directos a las pro-
vincias, y s6lo por excepcién (transitoriamente y con causa suficiente)
al Estado federal. En cambio, los impuestos indirectos internos se reco-
nocen como de competencia concurrente entre el Estado federal y las
provincias.

Pero lo excepcional se ha vuelto habitual y permanente, y el Estado
federal establece y recauda impuestos directos desde la década de los
treinta. Un sistema de “ley-contrato” o “ley-convenio” ha conducido a
disfrazar la anomalia, haciendo que las provincias inhiban sus faculta-
des fiscales cuando se adhieren al sistema, y participan de la recau-
dacion. Este sistema se aplica asimismo en el campo de los impuestos
indirectos internos, pero con una diferencia: aqui no hay inconstitu-
cionalidad, porque a través de la concertacion entre Estado federal y
provincias, se conviene una modalidad que atafie a las competencias
concurrentes, de cuyo ejercicio pueden disponer las provincias, en tan-
to cuando esa misma modalidad se aplica a los impuestos directos, el
Estado federal que los establece y recauda esti ejercitando una facultdd
que, por ser en principio propia de las provincias, no puede ser delega-
da por éstas ni pactada con el Estado federal.

Poco es, realmente, lo que residualmente les queda a las provincias
en materia tributaria. Y en cuanto a lo que reciben por la distribucién en
el sistema de coparticipacion, no les alcanza para cubrir los gastos de
los servicios a su cargo.?® Hay que vincular, por eso, esta cuestion conla
dependencia econémico-financiera de las provincias respecto de la fede-
racion. Si las provincias hubieran ejercido su poder impositivo de acuer-
do con la Constitucién, y si el gobierno federal no hubiera abusado
inconstitucionalmente de las delegaciones anidadas en la coparticipa-
cion, las rentas provinciales seguramente hubieran alcanzado mejores
niveles. El aporte que les llega por la redistribucion les ha devuelto mer-
mado lo que pudo ser un recurso mayor proveniente de su propia im-
posicion local.30
men parte de la oposicidn a ese gobierno. Los legisladores definirian su comportamiento por la de-

fensa de los intereses partidarios en referencia al gobiemo nacional”, Descentralizacion..., op. cit.,
p- 331.

2'Castorina de Tarquini, “El federalismo”, op. cit., p. 190.

30 Sobre el tema puede verse Pedro J. Frias, El proceso federal argentino, Cordoba, 1988, p. 20,
del mismo autor, El comportamiento..., op. cit., p. 726.
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Las relaciones fiscales en el proceso federal siguen, por ende, siendo
turbias, y contintan representando uno de los factores de peor erosiéon
de las autonomias provinciales. No obstante, la creacion de la Comision
Federal de Impuestos, integrada con representacion provincial, y debi-
da a la ley 20.221 de 1973, vino a paliar parcialmente los defectos del
sistema, que como ya dijimos tuvo su origen en la década de los treinta.

Conviene también tener presente que con base en expresas normas
constitucionales, la jurisprudencia de la Corte ha reconocido que el Con-
greso puede eximir de contribuciones provinciales y municipales como
medio de promover la prosperidad.

Hemos visto ya, ademas, que durante muchos anos la confusién que
llevé a mezclar indebidamente la clausula comercial de la Constitucion
(articulo 67, inciso 12) con las competencias impositivas indujo a la juris-
prudencia de la Corte a invalidar tributos provinciales porque entendié
que en rigor importaban un ejercicio disfrazado de la facultad exclusiva
del Congreso para “reglar el comercio” interprovincial e internacional.

Los municipios de las provincias

La Constitucion federal obliga a las provincias a “asegurar el régimen
municipal” (articulo 50.). De esta clausula surge algo indiscutible: que en
las provincias debe haber municipios, y que no puede dejar de haberlos.

Lo que, en cambio, no ha suscitado opiniones unanimes es qué natu-
raleza juridica deben adoptar los municipios para que quede cumplida
la obligacién constitucional de asegurar su régimen.

Si se adopta —como personalmente lo hacemos— la tesis de que el
federalismo argentino se asienta en la trilogia de niveles tramada por
“Estado federal -provincias-municipios”, el municipio integra la descen-
tralizacion politica de base territorial como su expresion primaria.

Sin embargo, la tradicional jurisprudencia de nuestra Corte Suprema
sostuvo inveteradamente hasta 1989 que las municipalidades eran
simples descentralizaciones o divisiones administrativas dentro de las
provincias. En lenguaje propio de la doctrina argentina, esa visiébn en-
cuadraba a los municipios en la categoria de reparticiones autarquicas,
negindoles la nota politica de la autonomia.

Aunque todavia algunos de nuestros autores mantienen ese punto de
vista, el derecho publico provincial viene acusando desde fines de la
década de los cincuenta, y acentuando en las novisimas constituciones
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dictadas a partir de 1985, la definicién de los municipios como entes
dotados de autonomia, giro que también se puede inferir del fallo de la
Corte de 1989 en el caso “Rivademar”.

Estos antecedentes permiten senalar que la presencia municipal ha
sido escasa en el proceso federal y no ha funcionado como un factor po-
sitivo. Al contrario, es facil coincidir en que ha sido mas bien un factor
neutro, cuando de haberse vigorizado el municipalismo podria haber
actuado de modo positivo para reforzar la descentralizacion federal en
los ambitos provinciales donde se enclavan los municipios.

Las intervenciones federales a las provincias

La competencia federal para intervenir las provincias cuenta con un en-
cuadre suficientemente rigido y preciso en el articulo 60. de la Constitu-
cién en cuanto a las causas que hacen viable la intervencion del gobierno
federal en el territorio de aquéllas. Sin embargo, la praxis constitucional
acusa alli una de las mayores distorsiones de nuestro sistema politico y
del proceso federal por el mal uso que con excesiva frecuencia se ha
hecho de este remedio excepcional. !
Una terapia prevista para casos extremos con el fin evidente de cod-
perar a la debida insercién de las provincias en la federacion se convir-
ti6 en la prictica de un arma de avasallamiento de las autonomias locales.
Pedro J. Frias registra entre 1930 y 1981 que las provincias han sido
regidas 18.65% de ese lapso por intervenciones federales, y 28.33% por
gobiernos de facto que se le asimilan, que mas los interventores milita-
res y los funcionarios “a cargo” suman 48.83% del mismo tiempo.32
Vanossi hace la siguiente descripcion:

Otra deformacién patologica grave del presidencialismo argentino, que re-
percute directamente en el estado federal (no se dio en el modelo norte-
americano), son las intervenciones federales. Estas consisten en la momen-
tinea puesta entre paréntesis de la autonomia de una provincia, por obra y
gracia de los poderes del gobierno central. En concreto, el poder que ha de-

31 Véase Juan Vicente Sola, “Intervencion federal en las provincias”, Buenos Aires, Abeledo-Pe-
rrot, 1982; y el clasico libro de Luis Sommariva, Historia de las intervenciones federales en las
provincias, Buenos Aires, 1929, que aunque anterior al periodo que nos toca examinar contiene
elementos dtiles para la reflexion.

32 Frias “La regla federal en la constitucién provincial”, en la obra colectiva Derecho puiblico pro-
vincial, p. 370.
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cretado la intervencién la mayor parte de las veces ha sido el presidente de la
reptblica, con finalidades muy variadas. A veces, la intervencion se justificd
porque debia solucionar un problema irresoluble en la 6rbita local, cuando
la “forma republicana” estaba alterada en la provincia. Pero la mayor parte
de las veces su objetivo era el de asegurar el éxito del partido politico propio
en la provincia, o bien reparar la miquina electoral que permitiera alcanzar
el triunfo de ese partido en una eleccion nacional. En materia de interven-
ciones federales, ninglin partido que haya sido gobierno esti exento de cul-
pa, lamentablemente, porque todos ellos han incurrido en similares respon-
sabilidades. Tengo para mi que la mayor deformacién que hemos conocido
en esta materia fue la del anterior periodo constitucional (1973-1976); pues
en €|, el presidente y la presidenta de la repiblica utilizaron la intervencion
federal para resolver, no ya problemas internos de una provincia, sino pro-
blemas internos del partido politico oficialista que gobernaba esa provincia.
_ Esta fue una seria distorsion que los 6rganos de control no pudieron identi-
¢ ficar a tiempo.33

Hay que senalar, en cambio, que durante el gobierno del doctor Raul
Alfonsin (1983-1989) no se dispuso ninguna intervencion federal a nin-
guna provincia. Las pocas arbitradas desde 1989 por el presidente Me-
nem no han sido generalmente vistas como indebidas o infundadas. Todo
allo parece insinuar una tendencia de reversion en el uso de las inter-
venciones federales.

Es interesante por ello la referencia que a un tema conexo hacen Na-
talio Botana y Ana Mustapic en relacion con el drea de disentimiento
que se crea cuando el presidente de la Republica pertenece a un parti-
do distinto al de muchos gobernadores de provincias. Dicen aquellos
autores que

...mientras la coexistencia conflictiva entre un presidente y las provincias
opositoras solia concluir, antes y después de consagrado el sufragio univer-
sal, en el uso y abuso de la intervencion federal, en el presente aquella
relacién dominada por un afan centralizador, que desnaturalizé con creces a
nuestro federalismo, se ha convertido en apaciguada convivencia.3*

33 Jorge Reinaldo Vanossi, “El estado requiere otra distribucién de funciones”, La Nacidn,
Buenos Aires, 3 de agosto de 1987, p. 9.
3¢ Botana y Mustapic, La reforma constitucional..., op. cit., p. 78.
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Las épocas “de facto”

Los periodos de facto que se acumularon desde el 6 de septiembre de
1930 en el dltimo medio siglo hasta 1983 no s6lo deterioraron la estabi-
lidad y la gobernabilidad del sistema, asi como el funcionamiento de las
instituciones constitucionales, sino que perturbaron en mucho el proce-
so federal.

La concentracion del poder en los gobiernos militares; la ausencia del
Congreso disuelto; la designaciéon de gobernadores militares en las pro-
vincias —realmente intervenidas por el gobierno central—, y todas las
otras modalidades propias de la fisonomia anémala del poder de facto
crearon disfuncionalidad a la praxis de nuestro federalismo en muchos
aspectos.

Sumando este fenémeno a todos los otros perfiles que suelen mos-
trarse como deteriorantes, parece verdad que las épocas de facto sir-
vieron para colaborar en la tendencia centralizante y en la debilidad del
federalismo.

La sociedad y sus actores :
Una mirada a la sociedad y sus actores se vuelve conveniente. No todas
las responsabilidades han de recaer unilateralmente sobre el poder,
aunque si las mayores.

Si por un lado es cierto que los ambientes provincianos testimonian el
perfil de sus idiosincrasias y las reivindican como propias del localismo,
tales representaciones colectivas no alcanzan para neutralizar por si so-
las el deterioro o la mengua de las autonomias provinciales.

Tal vez el sentido comun que le sirve a la gente para defender las di-
ferencias y los estilos propios de su sociedad no es suficiente para ha-
cerles comprender y distinguir en sus valoraciones qué fenémenos, en
qué casos y con qué resultados, significan desmedro para el federa-
lismo.

La captacion de los intereses locales no basta para infundir clarividen-
cias en estas mismas gentes, que les permitan reaccionar en su defensa,
oponerse a los avances centralistas y operar como una fuerza de resis-
tencia o de reaccién.

Con referencia a la relacién entre federalismo y partidos politicos, dice
Vanossi que “para la mayoria de los autores que han abordado la cues-
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tién, el partido politico nacional es el instrumento que mas eficientemen-
te restringe las tendencias descentralizadoras o centrifugas que actian
en los sistemas federales”.35 Los programas partidarios nacionales, la
disciplina partidaria, la frecuente acumulacion del poder presidencial y
la jefatura del partido oficial, han sido algunos de los factores que, des-
de la “partidocracia”, no fueron favorables para el federalismo y si para
la centralizacion.

Los partidos politicos “nacionales” no han hecho prevalecer los inte-
reses provinciales en sus programas y en su accion; han encarado su que-
hacer con perspectivas nacionales; han defendido y antepuesto su disci-
plina por sobre los requerimientos federales. Esta actitud ha quedado
demostrada con y por las representaciones partidarias tanto en el Sena-
do federal como en la Cdmara de Diputados. No obstante, un cierto auge

, de los partidos locales en muchas provincias, y sus representantes en el
' Congreso federal, vienen mitigando el fenémeno parcialmente.

Los espacios locales tampoco han brindado base ni espacio territorial
a organizaciones locales provinciales en el dmbito del trabajo, en la se-
guridad social y del sindicalismo. La competencia federal para legislar
en tales materias ha llevado a que la aplicacion de esa legislacion en las

.provincias haya estado a cargo de organismos administrativos del go-
i bierno central y no de las autoridades provinciales.

Asimismo, no es mucho el lugar para el desarrollo de movimientos y
de actos sociales territoriales cuando el reconocimiento de los mismos o
el otorgamiento de sus personerias no queda a cargo de autoridades u
organismos provinciales.

La central obrera (Confederacion General del Trabajo) y los sindica-
tos; las mas importantes agrupaciones del comercio, de la industria y
del agro, y numerosas asociaciones de variada indole, mas lo ya dicho
acerca de los partidos politicos, pueden verse en cierta correlacion con
el auge de las virtualidades centralizantes que favorecieron la concen-
tracion de poder en el gobierno federal. La sociedad organizacional (en
denominacién de Garcia Pelayo) ha tejido una tupida red de actores y
comportamientos con fuerte presencia en todo el territorio, lo que pare-
ceria confirmar la hipétesis de que el fenémeno ha tenido alguna in-
fluencia en la devaluacién del federalismo.

Tenemos, pues, la impresion general de que, en promedio, las organi-
zaciones politicas, gremiales, empresariales, agropecuarias, industriales,

3% Vanossi, Situacion actual..., op. cit., p. 39.
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etc., no han tomado demasiado en cuenta lo que, para interés y defensa
de sus objetivos, puede o no puede hacerse desde el gobierno central.
Cuando las competencias o los intereses provinciales han sido reivindi-
cados por ellas, lo han sido porque les era conveniente o beneficiosa esa
postura mas que por asuncién principista del federalismo. Y cuando me-
didas del gobierno central coincidian con sus objetivos, las han estimu-
lado o propiciado sin reparar en que estaban fuera de la 6rbita federal.

La compactacioén “nacional” de las diversas organizaciones sociales
aludidas cohesiona sus programas, conducciones e intereses, y cuando
tienen que hacer presencia ante el poder, la hacen ante el gobierno cen-
tral, con escasa y nula preocupacion por las competencias provinciales
que puedan estar en juego, si es que acaso les resulta mas satisfactorio y
mds facil para sus pretensiones una decision uniforme adoptada me-
diante el ejercicio de competencias federales.

Es que cuando tantos factores como ejemplificativamente hemos
resumido acostumbran a la sociedad a que los grandes ejes decisorios
pasen por el meridiano del gobierno central, los actores sociales son
propensos a acudir a €l, y a olvidar o ignorar el deslinde de competen-
cias entre lo federal y lo provincial.

Sin embargo, todo esto tiene su relatividad. Que grandes organiz4-
ciones sociales cubran todo el espacio del pais, o que su reconocimien-
to provenga de organismos federales, o que estén sujetas a la legislacion
del Estado federal, no puede ni debe reputarse sin mids ni necesaria-
mente como una causa de la desfederalizacién. Habria mucho para dis-
tinguir y matizar, porque tampoco faltan entidades privadas regionales
(por ejemplo la Confederacién de Asociaciones Rurales de Buends
Aires y La Pampa, cuya sigla es carBaAP), entidades no estatales de dere-
cho publico que son provinciales (por ejemplo, los colegios profesiona-
les de abogados, escribanos, médicos, farmacéuticos, etc.), organismos
locales de la seguridad social que también son provinciales, etc. La juris-
prudencia de la Suprema Corte de Justicia, por su parte, ha reconocido
la competencia provincial para crear muchos de tales entes.

Pero volvemos a decir que el panorama en este campo de los actores
y organizaciones sociales en relacién con el federalismo es ambiguo.
No porque una entidad surja de un reconocimiento de 6rganos federa-
les, o se rija por normas de igual origen, o despliegue protagonismos en
todo el pais, ha de derivarse a la conclusién de que su actividad induce
siempre factores centralizadores en lo geogrifico, lo social, lo econémico
o lo politico. Y viceversa, agrupaciones locales que se suponen procli-
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ves a acentuar el federalismo, puede ser que si para satisfaccién de sus
intereses creen conveniente tener apoyos federales, los busquen y deman-
den sin demasiado apego o respeto a las competencias provinciales.

En suma, tal como en cada caso y oportunidad los factores sociales han
valorado los intereses y fines de sus organizaciones, asi han actuado
normalmente. Federalismo y centralizacién no funcionan como cino-
nes supremos de referencia para sus actividades. Cuando conviene ins-
tar o plegarse a una competencia federal, no se vacila demasiado en
torno a su ortodoxia o su heterodoxia constitucionales. A la inversa,
algo analogo acontece con las competencias provinciales. Las alternati-
vas se han movilizado, pues, mis en relacioén con las situaciones coyun-
turales que con la antinomia “federalismo-centralismo”.

De todos modos, lo que desde la sociedad ha influido e ingresado en
.el sistema politico en orden al proceso federal, no exhibe demasiados
'aportes funcionales, aunque tampoco lo evaluemos personalmente como
necesaria 0 permanentemente adverso y negativo en cuanto presupues-
to de su decadencia.

+  NUEVO HORIZ( NTE DEL PROCESO FEDERAL: (TENDENCIA O REALIDAD?
La decadencia del federalismo

Nuestro federalismo ha sido mezquino. Las provincias han sido en gran
parte algo asi como filiales o sucursales del gobierno central. Los costos
sin rendimiento de beneficios han sido grandes. El didlogo entre Estado
federal y provincias, nulo o débil.

Es facil explicar los factores de todo tipo que han incidido para deterio-
rar el proceso federal. Hemos procurado hacerlo. El estado tecnologico
de nuestros dias demanda unificar o uniformar decisiones; la expansion
econdémica en un contorno mundial y el aprovechamiento de las fuen-
tes de energia y de las comunicaciones han sugerido penetraciones, a
veces indebidas e innecesarias, en las 6rbitas provinciales. El gobierno
federal hizo habito de no asociar a las provincias. Las provincias a veces
se marginaron o consintieron las dependencias, o paralizaron sus com-
petencias. No se usaron los instrumentos posibles de concertacién. Se
prefiri6 el aislamiento o la hegemonia. Se atrofiaron mecanismos insti-
tucionales habiles. Todo el cuadro hasta aqui expuesto sefiala muchos
de los factores que condujeron a tal resultado.
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El proceso federal gesto, en sintesis, la dependencia de las provincias
respecto del gobierno federal, y dentro de éste, la mayor concentracién
del poder federal en el Ejecutivo.

Pero el federalismo disociado muestra desde hace unos anos signos
de recuperacion. Si hoy es o no un acompanamiento a las tendencias fe-
deralistas-regionales que registra el mundo contemporineo en muchas
partes, nos resulta tema ajeno. Pero no es vano afirmar que si un Estado
federal mds que centenario, como es el argentino, no acelerara la res-
tauracion federal, quedaria retrasado respecto de las mentadas tenden-
cias mundiales.

Hablamos de decadencia. Ello parece situar algiin nivel de excelencia
desde el cual se produjo el descenso. Pero, en rigor, la alusién a la deca-
dencia toma como punto de referencia no un anterior y mejor funcio-
namiento histérico del federalismo, después extraviado o perturbado,
sino otra cosa: la decadencia se ha dado en relacién con el proyecto de
la Constitucion, con el ideario federal, y con una técnica estratégica plau-
sible y posible.3

La reversién, entonces, atiende también a los mismos parimetros
para decirnos si el acercamiento a ellos va acortando las distancias que
acusaba la decadencia.

-

La inaplicabilidad de la teoria de Friedmann al proceso federal
argentino

La teoria de Friedmann3’ sobre los frenos que en el federalismo obstacut
lizan la conversion de los cambios sociales en cambios juridicos no nos
ha parecido ajustada a la realidad del proceso federal argentino. La accién
legislativa y las respuestas a nuevas necesidades sociales no creemos
que hayan sido obstruidas, inhibidas o demoradas por escripulos o res-
petos ante las autonomias provinciales. El reparto federal aparejado a
las Gltimas no amedrent6 los avances centralizadores. Hemos estado
muy lejos del diagnéstico que senala al federalismo como tendiente a
reducir el poder federal al menor gobierno posible. Todo lo contrario.
El curso del federalismo argentino ha correspondido, inversamente, a
una inflacién del centralismo, de las fuerzas centripetas y de la concen-

36 Rosanti, “El federalismo argentino..., op. cit.
37 Para la teoria de Friedman véase su libro El derecho en una sociedad en transformacion, Mé-
xico-Buenos Aires, FCE, 1966, pp. 35 y ss.
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tracién. Quiere decir que las transformaciones sociales no anularon los
cambios juridicos por causa del federalismo sino, a la inversa, que mu-
chas distorsiones federales se anclaron en un proceso de cambio que,
por factores internos y externos, motivo la unificacion de decisiones y
dio pretexto a su adopcién por el gobierno central.

El lapso posterior a 1958: bacia un federalismo de negociacion
Y concertacion

El ciclo que se extiende hasta 1958 —segin cronologia de Pedro J. Frias—

corresponde a un federalismo en que las competencias federales y

provinciales “compitieron” dualmente, y en que la fortaleza, el creci-
_miento y la centralizacién del poder federal parecen haber marcado lo
'fundamental del proceso.38

En 1958, éste tiende a perfilar un federalismo de negociacién en torno
a la cuestion impositiva. No desaparecen las distorsiones, no se abdica
de la centralizaci6én, no se subsanan las disfuncionalidades de la infra-
estructura socioecondmica, pero se empieza a tramar la concertacion

.interjurisdiccional, tanto del Estado federal con las provincias como de
i éstas entre si. El sintoma reactivo del proceso federal va a entrar asi, en
la década de los sesenta, en la etapa de la concertacion.

Si en este nuevo ciclo subsisten todavia todas las virtualidades cen-
tralizadoras anidadas en las normas constitucionales y en la interpre-
tacién que las condujo a operar en pro del debilitamiento federal, se
echa mano de otras virtualidades compensadoras, propuestas por meca-
nismos previstos en la misma Constitucion, sea expresamente, sea por
inferencia implicita.

Nos referimos a dos: las del articulo 107, que habilita a las provincias
a celebrar tratados parciales no politicos para fines de administracion de
justicia, de intereses econoémicos y trabajos de utilidad comun, con co-
nocimiento del Congreso federal, y las de las “leyes-contrato” o “leyes-
convenio”, que en torno a una ley del Congreso federal sobre determi-
nada materia deja abierta la adhesion de las provincias al sistema legal
de que se trate. Fue empleado, por ejemplo, desde 1946 en materia de
jubilaciones, creindose un régimen de reciprocidad entre el Estado fe-
deral y los provinciales, y para concertar la coparticipacion impositiva.

34 Para la cronologia, véase Frias, El federalismo argentino..., op. cit., pp. 4y ss.



392 EL FEDERALISMO CENTRALIZADOR

Estos dos mecanismos pluralizan otros, como los convenios entre Es-
tado federal y provincias, los consejos federales de ministros y secreta-
rios de Estado de las distintas jurisdicciones, los consejos regionales, los
entes coordinadores, etcétera,

El federalismo de negociacién y de concertacidon procura avanzar
desde la dualidad de competencias “competitivas” (y a veces rivales) a
una convergencia mediante interrelaciones de cooperacién y participa-
cion, que coordinen aquellas competencias duales en direccién al bien-
estar general.

La gestacion del federalismo cooperativo o concertado muestra como,
con las mismas normas de la Constitucién y sin reforma alguna, una
praxis distinta puede reencauzar el proceso federal para tonificar su co-
rrespondencia con el federalismo histérico.

Nos queda como lecciéon que no basta deslindar dos 6rdenes de po-
der en torno a la descentralizacién politica, ni ejercer las competencias
asi distribuidas desde posiciones de puja o de confrontacién, ni aspirar
a separarlas o aislarlas para hacer retroceder al centralismo, sino que
desde cada dmbito es necesario y posible articularlas y combinarlas con
la participacion, la convergencia y la concertacion. La eficacia del fede-
ralismo radica, pues, en dinamizar su proceso preservando tanto la union
como las autonomias mediante protagonismos compartidos, sobre la
base del acuerdo concertado y de la participacion asociada.

La recuperacion federal se hace lenta. No es facil ni repentino el cam-
bio de actitudes del gobierno central; tampoco lo son el impulso de pre-
disposiciones correctivas ni la adquisicion de habitos proclives a usar
los procedimientos concertados. Pero hay sintomas y pricticas que vie~
nen alentando la restauracién federal. ’

Habiamos hecho alusién a un novedoso ciclo constituyente provincial
iniciado en 1985. Las nuevas constituciones de provincias expresan una
voluntad reinvindicativa del federalismo. Es cierto que el federalismo no
vive sélo de normas ni se hace sé6lo con ellas. Pero el proyecto que las
normas constitucionales provinciales disenan es indicativo de una toma
de conciencia, de una voluntad de cambio, y como tal sirve de indicio.

¢Un nuevo pacto federal reciente?

El 25 de mayo de 1990 el presidente Menem suscribio en la ciudad de
Lujan un Acuerdo de Reafirmacion Federal. Es una expresién simbélica



EL FEDERALISMO ARGENTINO DESDE 1930 HASTA LA ACTUALIDAD 393

que, como marco programatico, requiere cambios operativos para pasar
de la expresion de deseos a la realidad.

De su conjunto es posible extraer las siguientes pautas:

a) Ratifica las autonomias provinciales.

b) Compromete a desconcentrar funciones administrativas federales.

¢) Reconoce la competencia provincial para llevar a cabo acuerdos y
gestiones internacionales con el fin de satisfacer intereses locales, pero
sin interferir en las competencias que tiene el gobierno federal en mate-
ria de relaciones internacionales y politica exterior.

d) Apunta a politicas de concertacién en materia de poderes concu-
rrentes delegados al gobierno federal, a través de mecanismos que ase-
guren la participaciéon de las provincias y regiones en el proceso de
adopcién de decisiones y control en su ejecucion.

. e)Tiende a revertir la politica de acumulacién de funciones en el go-
bierno federal en cuestiones de recursos naturales, policia del trabajo,
sanidad animal, etcétera.

) Compromete el reconocimiento del dominio y la jurisdiccién de las
provincias sobre los recursos naturales situados en sus territorios y la
transformacion de las empresas explotadoras en entidades publicas fe-
derativas, con participacion accionaria de las provincias.

i g) Compromete concertar entre el Estado federal y las provincias el
traspaso a éstas de los servicios piblicos a cargo del primero, previendo
la asignacioén de recursos.

h) Acuerda concertar entre el Estado federal y las provincias un plan
nacional de salud; revisar las relaciones del sistema de coparticipaciéon
impositiva y la repercusion que tienen en las provincias las politicas fe-
derales en lo econémico, financiero y aduanero; instrumentar la partici-
pacién provincial en los 6rganos directivos de los entes federales, y las
medidas para el funcionamiento de la banca provincial y regional.

El plan es ambicioso, pero en su elaboracién no tomaron parte ni el
Congreso federal ni las provincias, lo que resta seguridad sobre su eje-
cucion y eficacia futuras. No obstante, es también una expresion de vo-
luntad del gobierno federal que, debido precisamente a ese origen, corro-
bora que desde el poder central también se advierte la necesidad de
revertir el proceso federal para encarrilarlo concertadamente.

Si la originaria unidad federativa de 1853-1860 sufri6 desde 1910 de-
moras y percances, transité etapas previas de discordia y de luchas y
necesité una génesis azarosa, hemos de comprender que los ciclos del
proceso federal que a partir de 1930 venimos analizando tampoco
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pueden acelerarse al ritmo que requeririan las propuestas de un ideal
tedrico, ni producir transformaciones riapidas para alcanzar su meta,
porque todo cambio demanda una maduracién en su base de susten-
tacién, una perseverancia de intenciones y actitudes, un activismo gra-
dual de medidas concretas y sucesivas, y una concurrencia de factores y
condicionamientos de variada indole, que a veces, como en el caso de
la infraestructura socioecondmica, son dificiles de revertir en su disfun-
cionalidad negativa. Hay que contar, también, con que los operadores
sociales hagan su aporte.

Las transferencias de funciones, servicios y obras que en la actualidad
se vienen realizando a las provincias en diversos campos (educacion,
salud, obras publicas, etc.) son a veces resistidas desde un doble flanco:
el de los gobiernos provinciales, porque con sus recursos no pueden
afrontar los nuevos gastos que esas transferencias implican; y el de la
sociedad, porque las personas que con el traspaso temen que el cambio
de jurisdiccién las afecte en su empleo, en sus salarios y en sus presta-
ciones de la seguridad social, defienden tales intereses.

Este es un ejemplo, entre muchos, de lo dificil que resulta reajustar
los equilibrios perdidos en el federalismo disociado, y de cémo los con-
dicionamientos socioecondémicos negativos o deficitarios también retar-
dan ese ajuste, porque, por ejemplo, la reasuncién por las provincias de’
competencias sustraidas o no ejercidas requiere costos que una eco-
nomia devastada no puede absorber con facilidad.

En suma, la crisis federal y su superacién se retroalimentan en un
circuito donde el sistema politico-constitucional ingiere ingresos prove-
nientes del 4mbito social y a su vez refracta hacia él productos, en una:
interaccion reciproca y complicada.
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CONCLUSION: EL FEDERALISMO,
HISTORIA DE UNA FORMA DE GOBIERNO

MARCELLO CARMAGNANI

A IMAGEN que tiende a darse del federalismo latinoamericano es la
e haber sido una copia del modelo norteamericano, un injerto mal
logrado en una tradicion errbneamente considerada de corte centrali-
zador derivado del régimen colonial. Probablemente, por no decir se-
. guramente, esta imagen negativa del federalismo depende del hecho de
'que se tiende a proyectar hacia el pasado una realidad del presente
caracterizada, como lo ilustran los estudios relativos a la fase que hemos
definido del federalismo centralizador, por una inclinacién de los go-
biernos federales a concentrar en sus manos competencias que corres-
ponden a los estados. Diferente puede ser, en cambio, nuestra imagen
.del federalismo de hoy si proyectamos sobre el presente las formas que
ituvo en el pasado. De su estudio emerge que no sblo existen antece-
dentes y motivaciones historicas precisas para el federalismo en Amé-
rica Latina, sino también que cada pais que lo adopt6 tuvo la capacidad
de saber traducirlo en una racionalidad constitucional en la cual el prin-
cipio federal norteamericano sirvi6, a lo mas, como escribe Bidart Cam-
pos, de “fuente normativa”.

Una caracterizacion del federalismo como forma de gobierno en Mé-
xico, Brasil y Argentina no puede hacerse ni tomando en cuenta sélo el
presente ni tampoco exclusivamente el pasado. De ahi que tratemos en
esta conclusién de proponer una reflexioén sobre el federalismo como
forma histérica de gobierno de ayer y de hoy. Para lograrlo, hemos rea-
grupado los elementos ofrecidos por los estudios de este volumen mos-
trando, en primer lugar, la capacidad que presentan México, Brasil y Ar-
gentina de elaborar modelos doctrinarios e institucionales capaces de
adecuar, reinventindolo, el federalismo; en segundo lugar, ilustrando el
papel que desempefian los elementos de naturaleza social y econémica
en el desarrollo de las experiencias federales, y, finalmente, destacando
la evolucion del principio federal como resultado de la transformacion
de la politica y de la cultura politica.

397
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MODELOS DOCTRINARIOS E INSTITUCIONALES

Una de las constantes que emergen de todos los estudios contenidos en
este volumen es que el federalismo no es ni una copia del federalismo
norteamericano ni un producto vernaculo. Mas bien se podria caracteri-
zar como un proceso de tipo interactivo segin el cual las propuestas
doctrinarias provenientes de otros contextos son reelaboradas a la luz
de las necesidades y realidades mexicanas, brasilefias y argentinas. Esta
reelaboracion doctrinaria se proyecta, en un segundo momento, hacia
las instituciones a fin de establecer el control que debe ejercer la fede-
racion —jurisdiccion— a través de la implementacion de los elementos
de que ella dispone —goberniculo— para que el federalismo se con-
vierta en una realidad.

Esta vinculacion entre el horizonte doctrinario —externo e interno—
y el horizonte institucional presente en las tres experiencias federales
nos sugiere que no estamos en presencia ni de una fractura entre doctri-
na y realidad ni mucho menos de una fractura entre instituciones y rea-
lidad, sino mas bien de un proceso caracterizado por una progresiva
convergencia. El modelo doctrinario e institucional del federalismo es,
entonces, el resultado de un proceso que se desarrolla a partir de una’
reorganizacion de las ideas y de las instituciones preexistentes. :

Los estudios nos muestran que la realidad preexistente en los tres
paises considerados en el momento en que se convierten en Estados in-
dependientes se caracteriza por una orientacién de tipo confederal. Esta
orientacién, mas fuerte en México que en Argentina y en Brasil, tiene
sus raices hacia el final del periodo colonial. En México, rastreamos sus
primeros brotes en el fracaso de la centralizacién politica y administrati-
va de las reformas borboénicas que llevé al virreinato de la Nueva Espa-
fia a una expansion de los ayuntamientos y a la constitucion de una plu-
ralidad de poderes provinciales a partir de 1812. En el naciente Imperio
de Brasil, la centralizacién politico-administrativa realizada a partir de la
segunda mitad del siglo xvin y acelerada entre 1808 y 1815 por el trasla-
do de la corte a Rio de Janeiro en 1808, produjo la progresiva conforma-
ci6én de poderes regionales. En lo que seri Argentina, a semejanza de lo
que acontecidé en México, se origina en la oposicion a la centralizaciéon
politico-administrativa que se traté de implementar con la construccién
del virreinato del Rio de la Plata y en la imposibilidad de reorientar las
tendencias autonomistas que se expresaban en los cabildos. En los tres
paises tenemos entonces que el punto de partida de la tendencia que se
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expresara en el primer federalismo es una creciente regionalizacion del
poder en el curso del siglo xvin, fenémeno estrechamente asociado con
la crisis de las monarquias ibéricas. De alli entonces que podamos decir
que el federalismo encuentre su punto de partida y su fundamento doc-
trinario e institucional en la provincializacién del espacio politico, social
y econémico de México, Brasil y Argentina.

En su estudio sobre las tendencias federales presentes en la experien-
cia brasilenia, Murilo de Carvalho nos propone una nueva aproximacion:
el Imperio brasilefio centralizador no nace en los afios de 1820, sino dos
decenios mas tarde, a partir de la década de 1840. Esta misma tendencia,
incluso extremada, es la que encontramos en el Rio de la Plata, ilustrada
por Chiaramonte, en que el pais no dispuso de una Constitucion federal,
sino tan sélo de un tratado entre las provincias a partir de 1831, que da

.nacimiento a una confederacion argentina caracterizada por una simple
'delegacion de la representacion externa a la provincia de Buenos Aires.
En la primera fase del México independiente las realidades provinciales
mejor conformadas y amenazadas, ademas, por la fragmentaciéon que
desencadené la multiplicacion de municipios, se proyectaron en la de-
finicién, a diferencia de Argentina, de un Pacto Federal que fue firmado
en 1824. »
i Si sintetizamos aiin mis los antecederites y motivaciones histéricas
del modelo doctrinario e institucional federal en los tres paises latino-
americanos considerados, podemos decir que las tendencias federalis-
tas se manifiestan a partir de una tensién entre provincializacién y cen-
tralizacién de poder, representada esta Gltima por el Imperio de Iturbide
en México, por el Imperio en Brasil y por los directores supremos en Ar-
gentina. De alli que los tres paises elaboren modelos doctrinarios e ins-
titucionales capaces de dar vida a una forma de gobierno dispuesta a
conjugar tanto la provincializacién como la centralizacion, individuali-
zandola en la federacion. Indudablemente en la definicién de un mode-
lo doctrinario e institucional viable, el horizonte de las ideas politicas e
institucionales era muy amplio. Las constantes referencias a las constitu-
ciones norteamericanas de 1776 y de 1787, a la Constitucion de Cadiz de
1812, a la Constitucién histérica de la monarquia inglesa, a la Constitu-
cion francesa de la Restauracidn borboénica y a la del Imperio austriaco
nos dicen que los inputs externos, las fuentes normativas, representa-
ron una importante contribucién para definir una nueva gobernabilidad.

El conocimiento no se traduce necesaria e inmediatamente en un

modelo de actuacion politica. Para que ello sucediera debia en algin
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modo resquebrajarse, por no decir romperse, la tradicion ibérica en la
que se habia formado la élite: en la Universidad de Coimbra, los letra-
dos y los “hombres buenos” de las provincias brasilefas, y en las propias
universidades nacionales y en las espanolas los notables argentinos y
mexicanos. Es esta tradicion la que vemos reflejarse en la persistencia
de un constitucionalismo de “antiguo régimen” del cual proviene el mo-
delo de la “confederacién”, y que se manifiesta en la lucha politica en
una tensidn entre la “soberania de los pueblos”, es decir, de los munici-
pios, y la esfera de la autoridad, la delegada por el monarca a sus repre-
sentantes, los oficiales reales.

La crisis del constitucionalismo de “antiguo régimen” nos proporciona
los elementos para comprender por qué las reivindicaciones de “la sobe-
rania de los pueblos”, manifestada a través del mayor papel de los ayun-
tamientos en México, de las cimaras municipales en Brasil y de los ca-
bildos en el Rio de la Plata, terminan por desarticular la tendencia
centralizadora, favoreciendo asi el surgimiento y el reforzamiento de los
gobiernos provinciales o estatales, y afianzando, en ultima instancia, la
opcién de tipo federal. De alli que en los afios de 1830 encontremos
una federacion de Estados Unidos Mexicanos, un Imperio fuertemente
federalista en Brasil y una confederacion muy laxa en el Rio de la Plata.!

Es extremadamente dificil decir qué tipo de federalismo encontramos’
en los dos paises que institucionalmente se definen como federacion
(México) y como confederacion (Argentina) en el primer tercio del siglo
x1x. Si tratiramos de reconducir la experiencia historica de estos dos
paises al modelo federal tendriamos que no se asemejan en nada a la fe-
deracion norteamericana, pero si en mucho a la confederaciéon norte-.
americana, como lo establecia su primera Constitucion, la de 1776,yala”
confederacion helvética de fines del siglo xvi. La experiencia federal
mexicana, la de las provincias unidas del Rio de la Plata y parcialmente
la de la monarquia federalizada brasilefa son en verdad experiencias
confederalistas y no federalistas. Este confederalismo es claramente per-
ceptible en que las provincias o estados tienden a delegar al gobierno
general esencialmente las funciones de representacion externa y, a veces,
las conexas con esta funcién, es decir, la defensa del espacio confederal
y el control del comercio exterior. Dificil es entonces establecer hasta qué
punto estas experiencias de tipo confederal puedan dar vida a un verda-
dero federalismo, porque si bien ello acontecera en México y en Argen-
tina, no se dara en Brasil donde, en cambio, la provincializacion seri re-
vertida a partir de los afios de 1840, dando origen al Imperio centralista.
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Sin lugar a dudas, la interaccién de modelos doctrinarios e institu-
cionales externos e internos a las dreas latinoamericanas es mayor a par-
tir de los afios de 1840, cuando en los tres paises analizados se observa
una mayor interiorizacién de las practicas politicas del liberalismo y una
reevaluacién del regionalismo mediada por el descubrimiento, a través
de Tocqueville, del federalismo norteamericano. Posiblemente este cua-
dro sea engafioso en cuanto tiende a confudir las causas con los efectos.
El horizonte doctrinal mexicano, brasilefio y argentino nos parece in-
dicar que se activa a partir de un problema central y comin a los tres
paises: la forma de gobierno existente no garantiza una adecuada go-
bernabilidad del pais, pues no es capaz de proyectar a las provincias o
estados hacia un horizonte mis amplio ni de dar vida a mecanismos ins-
titucionales aptos para que las instancias del gobierno general lleguen
efectivamente a todos los puntos del estado y para que, viceversa, las
instancias de las regiones o provincias sean adecuadamente represen-
tadas en el gobierno general.

‘Botana caracteriza el proceso doctrinario e institucional que dio ori-
gen al federalismo liberal en Argentina como “ecléctico”, es decir, como
una capacidad de disefiar una nueva forma de gobierno a partir de la
tonjuncion de la tradicion preexistente con las novedades del contexto
internacional. Tengo la impresién de que un proceso similar fue el que,
tal vez con menor voluntarismo, se dio en México y en Brasil a partir de
los afios de 1840, y que llevd en México en 1857 a una verdadera consti-
tucion de corte federal y liberal, y algunas décadas mais tarde, en 1891, a
una constitucién republicana y federal en Brasil.

En mi estudio sobre México formulo la hip6tesis de que la reorienta-
cién a la cual asistimos a partir de los afios de 1840 tiene mucho que ver
con la difusi6én alcanzada por el jusnaturalismo, es decir, los derechos
individuales e inalienables de todos los hombres que viven en un mis-
mo espacio geohistérico. Posiblemente es esta difusion del jusnaturalis-
mo la que fundamentaria la progresiva transformacién, ilustrada por
Love en su estudio sobre Brasil, de las viejas formas clientelistas en las
dreas centro-meridionales brasilefias. Proceso similar es el que se da en
la nueva Argentina, donde la necesidad de atraer emigracion llevé, como
nos ilustra Botana, a la formulacién de una distincion entre sociedad ci-
vil y sociedad politica.

En el momento de reorientacién del federalismo entre los afios de
1910 y de 1930 podemos notar nuevamente la compleja interaccién en-
tre los modelos doctrinarios e institucionales preexistentes y los nuevos,
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siendo los primeros de matriz liberal-democritica y los segundos de
matriz corporativa; modelos que estin a la vez presentes en los contex-
tos nacionales y en el contexto internacional. El pasaje del modelo doc-
trinario e institucional liberal-democritico al corporativo no fue, como
podria pensarse, un hecho ni inmediato ni traumitico. Esta transicién
encuentra su punto de partida en las experiencias liberal-democriticas
que se dan en México y Argentina y, en menor medida, en Brasil.

La experiencia argentina es seguramente la que mejor ilustra como la
dimensién liberal revitalizada por el horizonte democritico proyecta el
federalismo hacia una dimensién de tipo cooperativo, es decir, de una
coparticipacién entre federacién y estados. De esta tendencia participa,
aunque en menor medida, México, pues —segun el estudio de Alicia
Hernindez Chivez— a partir de la Constitucién de 1917 y hasta media-
dos de los afios de 1920 se trata, con gran dificultad, de revitalizar el fede-
ralismo liberal proyectidndolo hacia la nueva dimensién de tipo coope-
rativo. La experiencia brasilefia en estos dos decenios, probablemente
por el mayor contenido econémico que caracterizé al federalismo en la
etapa precedente, se presenta en cambio menos receptiva al liberalismo
democritico y mis ficilmente permeable por el corporativismo, como
lo ilustra Aspésia Camargo. B

El federalismo liberal-democritico no logré consolidarse en ninguno
de los tres paises considerados debido al reforzamiento paralelo que
presentan las tendencias corporativas. El modelo liberal-democritico y
el corporativo eran inconciliables, pues si bien ambos partian de la
hipétesis de una expansién de los derechos, el liberal-democritico in-
sistia en que los derechos politicos y sociales debian manifestarse a tra-
vés de una adecuada combinacién de los mismos que, por definicién,
estaba en tensién, mientras que el corporativismo insistia, posiblemente
por la existencia de un enorme rezago social, en la prioridad de los de-
rechos sociales, con el resultado de que los derechos politicos termi-
naron por subordinarse a ellos.

La victoria de la opcién corporativa es visible a partir de fines de los
afios de 1930, y se tradujo en las tres experiencias examinadas en un fe-
deralismo de corte centralizador o “devaluado”, como lo ha caracteriza-
do Germin Bidart Campos. A nivel doctrinario e institucional, el federa-
lismo centralizador se caracteriza por atribuir, tanto en México como en
Brasil y en Argentina, a la federacién un papel hegeménico que deriva
del hecho de que ella encarna y representa, a través del presidente, a la
nacién en su conjunto y puede, por lo tanto, empujar a los intereses cor-
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porativos viejos y nuevos existentes en la sociedad y en las regiones a
establecer con la mediacién del Estado un pacto de tipo corporativo e
interclasista para garantizar una mejor gobernabilidad. El modelo doc-
trinario se defini6 a nivel institucional en la idea de que corresponde a
la federacion regular las formas de concertacién interjurisdiccional de
naturaleza corporativa y regional y, por lo tanto, puede expandir su capa-
cidad de regulacién sobre un orden creciente de relaciones econémicas
(industria, recursos naturales, etc.), sociales (mediacién laboral) y politi-
cas (subordinacién de los poderes Legislativo y Judicial al Ejecutivo).
Como puede notarse, existe una clara interacciéon del modelo doctri-
nario con el modelo institucional en cuanto el primero se refleja en el
segundo ofreciéndole los fundamentos para su aplicacién. Indudable-
mente ello no significa que en las tres experiencias examinadas el federa-
lismo centralizador se haya dado con la misma intensidad y haya desa-
trollado instrumentos idénticos. Lo que aqui se desea subrayar es que
estas tres experiencias participan, en buena medida, de un mismo hori-
zonte “desarrollista”, es decir, de la accién y la capacidad de los gober-
nantes de garantizar la continuidad del crecimiento econémico, y de la
regulacién y estabilizacién de las demandas politicas de los sectores
medios y obreros.
i Como se puede ver, el federalismo mexicano, brasilefio y argentino
no puede ser esquemiticamente enmarcado, tal como acontece en la
experiencia norteamericana, en una Gnica concepcién doctrinaria e ins-
titucional. El federalismo en las tres dreas latinoamericanas estudiadas
aparece asi como un modelo doctrinario e institucional que trata de
proyectar inicialmente, en el primer tercio del siglo x1x, a las provincias
hacia un horizonte de colaboracién mas amplio para lograr, en una se-
gunda fase —en el segundo tercio del siglo x1x, cuando interviene con
fuerza el liberalismo—, una mayor centralizacién politica y terminar por
asumir a partir de los afios de 1930 una dimensién centralizadora que
tiende, a su vez, a desmoronarse a partir de las Gltimas dos décadas.

LOS CONDICIONANTES DE LAS EXPERIENCIAS FEDERALES

Tal como acontece en todas las experiencias federales, también la mexi-
cana, brasilefa y argentina resiente, mucho mis que las formas de go-
bierno unitarias, la influencia negativa y positiva de las dimensiones eco-
ndémicas y sociales. Sin embargo, cuando se desea identificar con mayor
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precision las variables econémicas y sociales que especificamente con-
dicionan la forma federal e influyen su transformacion, la tarea es ver-
daderamente dificil.

Si reagrupamos todos los elementos econémicos y sociales presentes
en los estudios de este volumen, notamos que a nivel econémico la
evolucién del federalismo aparece condicionada, sin por ello ser deter-
minada, por los circuitos comerciales, por el comercio exterior, por la
redistribucién del gasto federal, por la localizacién de las nuevas pro-
ducciones industriales y, en general, por la formacién de un mercado
unificado de tipo nacional. En términos mas amplios se podria decir
que el federalismo aparece condicionado a nivel econémico por la ten-
sién entre provincializacion de la vida econémica y globalizacion del
espacio econémico.

Los condicionantes sociales del federalismo son sobre todo visibles
en la orientacién que presentan los actores sociales de preservar, por
una parte, su dmbito de accién dentro de los espacios regionales y de
proyectarse, al mismo tiempo, hacia un espacio general mis vasto. Indu-
dablemente, esta doble propension social no se da con la- misma inten-
sidad para todos los actores con el resultado de ir conformando grupos
de interés mis asociados con el espacio regional y otros con una mayor
orientacion hacia el espacio federal. Al mismo tiempo, la mayor division
del trabajo, y en especial la nueva tensién entre ciudad y campo, hace
emerger, especialmente a partir del dltimo tercio del siglo x1x, nuevos
actores sociales que no son necesariamente identificables en el marco
de esta tensioén. De alli que las capas intermedias, la clase obrera y la in-
cipiente burguesia, que carecen de un interés de tipo territorial, tiendag
a proyectarse hacia un horizonte de tipo nacional, favoreciendo asi 14
formacion de intereses de tipo corporativo.

La existencia de grupos de interés asociados tanto con los espacios
provinciales como con el espacio federal y, mis tarde, con un espacio
nuevo de tipo nacional o unificado, nos esta diciendo que hay una vincu-
lacién entre la tensidén econémica —que hemos sintetizado en la ten-
sibn entre espacio econémico provincial y espacio econdmico gene-
ral— y la tensién social —representada por la tensién entre espacio social
provincial y espacio social general—, lo que nos permite decir que esta
doble tension se manifiesta en modo diversificado en el tiempo y en el
espacio.

La impresién que se obtiene de los trabajos relativos al primer fede-
ralismo es que la tensién econdémica y social entre espacio regional y es-
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pacio general se presenta fuertemente desequilibrada a favor del espa-
cio regional. El resultado es que en la primera mitad del siglo xix el es-
pacio regional tiende a subordinar al espacio econémico y social gene-
ral. Esta subordinacién se muestra con mayor fuerza en el irea del Rio
de la Plata, a pesar de que aparentemente el puerto de Buenos Aires
tiende a centralizar en buena medida el comercio exterior de la confe-
deracion. No es por casualidad que los conflictos por el control sobre
los ingresos de la aduana de Buenos Aires sean una recurrente disputa
entre Buenos Aires y las otras provincias. Estos conflictos sblo se resol-
veran en los anos de 1880 con la capitalizacién de Buenos Aires y, por
lo tanto, con la federalizacion del puerto.

La tension entre espacio provincial y espacio general se da de manera
menos acentuada en Brasil. En efecto, por su conformacién geogrifica,
si bien cada espacio regional brasilefio podia vincularse de modo inde-
pendiente con el comercio internacional, esta posibilidad favorecio
mayormente a algunas regiones —Rio de Janeiro y Minas Gerais, inicial-
mente, y Sdo Paulo, después—, mientras redundaba en desventaja en las
regiones con una menor capacidad de exportacion. Probablemente deba
buscarse en estos desequilibrios regionales la conveniencia que vieron
las provincias mas pobres y marginadas de apoyar la opcion de un im-
perio de tipo centralizador. _

En México, la proyeccion de los espacios econémicos y sociales re-
gionales hacia el espacio general fue también de baja intensidad, no obs-
tante la persistencia del principal circuito comercial de larga tradicién
colonial, el de México-Veracruz, que de algiin modo organizaba la circu-
lacién de bienes entre la ciudad de México, el centro-norte del pais
(mineria) y el centro-sur (agricultura de exportacion). Estos circuitos no
s6lo no fueron capaces de vincular las regiones extremas del norte y el
sur, sino tampoco de relacionar a las del occidente del pais, por lo que
favorecieron una amplia autonomia de las mismas. La gran diferencia
entre México y los otros dos paises es que los sectores regionales mexi-
canos percibieron con mayor claridad la dificultad de preservar su au-
tonomia econémica sin una adecuada reduccion del peso econémico y
social que tenia la regién de México, en la cual se hallaba colocado el
principal puerto, Veracruz, a través de la activacion del pacto federal.

Vistas desde la dimension econémica y social, las primeras experien-
cias federales podrian entonces caracterizarse en mayor o menor medi-
da como experiencias de tipo orginico, en el sentido en que ellas no hacen
otra cosa que reorganizar y ordenar las tendencias sociales y econémi-
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cas preexistentes, de derivacién colonial. Es este proceso de reorde-
nacién €l que termina por hacer prevalecer las tendencias de tipo con-
federal, lo cual significa entonces que los condicionantes econémicos y
sociales son elementos tendencialmente retardatarios de la forma de go-
bierno en el curso de la primera mitad del siglo xix.

La excesiva fuerza de las dimensiones sociales y econdmicas, nos ilus-
tra Joseph L. Love, es la que da al federalismo brasilefio a partir de los
anos de 1890 una caracterizacién por asi decir de tipo economicista. En
otras palabras, el federalismo brasilefio nace de la necesidad de redis-
tribuir, a partir de la federacion, subsidios a los estados mis pobres y dé-
biles a fin de crear estados satélites facilmente dominables desde la capi-
tal federal. Probablemente sea ésta una caracterizacién excesiva para
ilustrar cémo la dimensién econémica condiciona negativamente tanto
1a federacidn como sus estados satélites. De este condicionamiento nega-
tivo no sufren, en cambio, los estados mis poderosos —Rio de Janeiro,
Minas Gerais, Sao Paulo y Rio Grande do Sul—, porque el federalismo
les permite conservar gran parte de la riqueza que generan. La autono-
mia financiera de la federacién sirvi6é entonces para que las tendencias
centrifugas presentes en los estados mais débiles fueran reconducidas
primero y subordinadas después a la federacién, y a través de esta ﬁlti-f
ma, vinculadas con los estados mis fuertes y ricos.

La tendencia presente en Brasil fue derrotada en Argentina a partir de
la consolidacién del federalismo. Tal como recuerda Chiaramonte, a par-
tir de los afios de 1840 el mayor crecimiento econémico de la provincia
de Buenos Aires fue visto por las otras provincias como una amenaza y,
por lo tanto, la federacién se consider6 como un freno a la hegemonia!
de la provincia de Buenos Aires. La federacién en Argentina no fue en-
tonces, como en Brasil, una simple reorganizacién de variables econ6-
micas y sociales preexistentes y una mejor vinculacién entre las mismas,
sino mas bien la construccién de una nueva realidad que obligé a todas
las provincias a proyectarse hacia un nuevo espacio, el federal. La pre-
existente tension entre provincializacién y globalizaciéon tiende a re-
forzar a esta Gltima, ‘provocando una reorganizaciéon econdémica y social
de las provincias.

También en México el nuevo pacto federal se tradujo en una supe-
racion de la vieja tensién entre provincializacién y globalizacién, favo-
reciéndose una significativa reorganizacién de los espacios regionales.
A diferencia de Argentina, la reformulacién fue mis profunda a nivel
econdmico, pues los ferrocarriles, los puertos y los mayores recursos fi-
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nancieros de la federacidn, resultado de una conquistada autonomia
financiera de la misma, beneficiaron notablemente a las élites regionales,
con el resultado de que estas Gltimas se fueron identificando cada vez
mas con el federalismo.

A partir de la segunda mitad del siglo x1x, la federacién se presenta
entonces como una realidad capaz de implementar un nuevo horizonte
econdémico y social. Su intensidad se hizo sentir de modo diferenciado
en las tres areas consideradas: menos en Brasil que en México y menos
en México que en Argentina por la imposibilidad —evidente en el caso
de Brasil— de los grupos de intereses regionales de capturar la nueva
oportunidad que le ofrecian los recursos financieros internos y externos
de que disponia ahora la federacién. En todo caso, podemos notar que
a partir del Gltimo tercio del siglo x1x, se rompe la preexistente relacién
orgdnica entre economia y federacion y entre sociedad y federacion,
permitiendo a las dimensiones econdémicas y sociales superar el hori-
zonte de la confederacion para proyectarse hacia un horizonte de tipo
federal.

Si en el curso del siglo x1x asistimos a una progresiva globalizacién de
las dimensiones econémicas y sociales, que provoca incluso una cierta
tensién entre el voluntarismo de la federacién y los nuevos grupos de
intereses, un proceso similar pero dotado de una mayor intensidad es el
que registra este siglo, especialmente a partir de los afios de 1930. In-
dudablemente la crisis del mercado autorregulado a nivel mundial tuvo
un papel importante y significativo, pero tan importante como la crisis
nos parece —por lo menos en la nueva caracterizacién que asumiri el
federalismo— la expansion de los componentes sociales sin bases terri-
toriales, es decir, de los estratos urbanos y, en especial, de las clases me-
dias y obreras. Son estos componentes urbanos los que hacen emerger
una nueva demanda de tipo nacional, no identificable ya ni con las pro-
vinciales ni con las federales, que reivindica una expansi6n industrial y
de los servicios publicos y privados.

¢COomo lograr articular intereses tan dispares sin que entre ellos se des-
encadenen conflictos abiertos? Indudablemente el caricter centrali-
zador que va asumiendo el Estado federal estd condicionado por la
existencia de esta pluralidad de intereses econémicos, sociales y politi-
cos, tanto de las élites como de los sectores medios y populares, que
son, al mismo tiempo, regionales y nacionales. La intensidad de estas
demandas es semejante en los tres paises examinados en este volumen:
la misma forma de industrializacién, una similar expansién urbana, una
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misma integracién de mercados, una idéntica necesidad de activar me-
canismos redistributivos a partir del gobierno federal y, especialmente,
a partir del Ejecutivo federal. Las dimensiones econdmicas y sociales
parecen proyectar el federalismo hacia un horizonte en el cual tiende a
desdibujarse y a orientarse hacia una creciente centralizacién de las
competencias econdémicas y sociales.

Sin lugar a dudas, las dimensiones econdmicas y sociales de tipo na-
cional son las que favorecieron el acrecentamiento de la centralizacion
en manos de la federacion, que si bien le permitié expandir su capaci-
dad de regular las relaciones econémicas y sociales no logrd, empero,
regularlas todas. Se podria por lo tanto decir que entre los afios de 1940
y de 1960 la centralizacion de las instancias econémicas y sociales con-
verge en la transformacién del federalismo en una realidad nueva, muy
similar a la forma de gobierno unitaria. Sin embargo, no por ello el hori-
zonte federal se desvanece, pues, como lo pone en evidencia Alicia
Herndndez Chavez para México, Aspasia Camargo para Brasil y Germin
Bidart Campos para Argentina, esta centralizacién no es una tendencia
irreversible sino mds bien una respuesta a necesidades circunstanciales
y, por lo tanto, reversibles a mediano y largo plazo.

»

EL PRINCIPIO FEDERAL

La discusién de los modelos doctrinarios y politicos y de los condicio-
namientos sociales y econémicos nos permite identificar y caracterizar
el drea de las interacciones que definen el funcionamiento del principi@
federal. Se desea asi subrayar el hecho de que hay una estrecha relacion
entre doctrina, instituciones y pricticas econémicas y sociales, evitindo-
se caer en el lugar comin de sostener la existencia de una fractura entre
politica y sociedad.

La coincidencia de las formas que presenta el federalismo en México,
Brasil y Argentina es en el método de la divisién de poderes, es decir, en
como se distribuyen los poderes entre el gobierno general y los gobier-
nos provinciales o estatales a partir de la idea de que cada uno de los po-
deres es titular de una esfera de soberania. Se trata, en verdad, no tanto
de una caracterizacion, sino mis bien de una aproximacién analitica ca-
paz de recoger el fundamento histérico de las tres experiencias federa-
les y establecer asi los polos de la tensién a partir de la cual evolucionan
los tres federalismos latinoamericanos considerados.
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El fundamento histérico de la division de poderes entre federacién y
estados se encuentra en la concepcién de una doble esfera de soberania,
la general o federal y la provincial o estatal. A través de ella se observa la
existencia de un horizonte preexistente, de origen colonial, caracteriza-
do por una organizacion de “antiguo régimen” segin la cual existen dos
esferas, la de la soberania popular —cabildos y cimaras municipales—
y la del monarca, que se manifiesta territorialmente a través de sus fun-
cionarios, virreyes, capitanes generales, audiencias, etc. La ruptura de
esta organizacion dio origen a que las provincias evolucionaran hacia
entidades soberanas e independientes, y en cuanto tales podian operar
directamente sobre el pueblo. Al mismo tiempo, siendo las provincias
soberanas, podian delegar una porcién de su soberania a un gobierno
general, el cual, a diferencia de los provinciales, no operaba directa-

_mente sobre el pueblo sino que ejercia un poder delegado capaz de

1coordinar, a lo mis, a las diferentes provincias. De alli que la reorgani-
zacion de la tradicion colonial se haya traducido en la realidad en una
tension entre federacioén y provincias o estados; la primera tratard de
traducir la autoridad delegada por las provincias en una esfera dotada
de una propia autonomia, y las segundas trataridn de salvaguardar su in-

.dependencia limitando la transformacién de la soberania federal.

i  Esta tensién la vemos manifestarse entre los afios de 1820 y de 1830
en los tres paises considerados. En Argentina, serd la soberania de las
provincias la que prevalezca; tanto es asi que no encontramos en los
afios de 1830 un Congreso y un Ejecutivo confederal, ni mucho menos
un Poder Judicial confederal. Lo Ginico que se da es una delegacién de
poder de las provincias para que una de ellas, la de Buenos Aires, repre-
sente a las otras en los asuntos exteriores. En Brasil, a pesar de una Cons-
titucién imperial de tipo unitario, la de 1824, las reformas constituciona-
les de 1831 y de 1834 dan a] Imperio brasilefio una fuerte caracteristica
de confederacién de provincias. En México notamos que no obstante
ser el Gnico pais que se dio una Constitucién de tipo federal en 1824, la
tension entre los estados y la federacion impide al Congreso y al presi-
dente ejercer las funciones delegadas por los estados, con el resultado
de que la federacién no logra dar efectividad a sus poderes.

El fundamento histérico represent6 entonces un poderoso elemento
coercitivo de un adecuado funcionamiento de la tensién entre sobera-
nia federal y soberanias provinciales. Esto nos permite afirmar que el
principio federal se presenta apenas esbozado en los afios de 1830 y ge-
nerari recurrentes crisis de gobernabilidad. El resultado serd una crisis
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general bien visible en los afos de 1840 que obligara en México y Ar-
gentina a una radical reformulacién del principio federal, y en Brasil a
buscar una salida diferente: implementar el Imperio unitario disefiado en
la Constitucién de 1824 antes de desarrollar el nuevo principio federal.

Las transformaciones mas significativas que conoce el principio fede-
ral son susceptibles de observarse en las constituciones liberales y fe-
derales de México (1857) y Argentina (1853-1860). Ellas se convierten aho-
ra en las cartas que regulan la asociacion entre los estados y dan vida no
s6lo a un gobierno federal, sino mas bien a un poder federal capaz de
operar, a diferencia de lo ocurrido en el pasado, directamente sobre el
pueblo, reteniendo los estados o provincias en buena medida su sobe-
rania original. Las nuevas constituciones federales, a diferencia de las
constituciones o actos constitucionales que las precedieron, son ademas
un esfuerzo para dar vida a una forma de gobierno que corte las amarras
con el pasado y disefie un nuevo horizonte politico para las provincias y
estados.

El nuevo principio federal, a diferencia del precedente, establece no
sblo que la federacién tiene una esfera de soberania propia y, por lo
tanto, como acontece con las provincias o estados, puede operar direc-
tamente sobre los ciudadanos. En esta forma la federacién ofrece a los
ciudadanos no sélo la preservacion de su horizonte regional, sino tant-
bién la proyeccién a uno mas amplio, garantizindoles la posibilidad de
salvaguardar sus derechos. Esta doble garantia deriva del hecho de que
cada soberania esta limitada a su propia esfera, siendo asi cada una de
ellas independiente de la otra. La novedad del principio federal esta
contenida en la idea de que tanto la soberania federal como la sobera-
nia de los estados son limitadas; limitacién que es establecida para la
federacién por la Constitucion federal y, para las provincias o estados,
por las constituciones particulares de los mismos. Esta limitacion en su
propia esfera de soberania se refleja, en la arquitectura de la forma de go-
bierno federal, en una divisién de poderes entre poderes independien-
tes —los propios de la federacion—, poderes de los estados —llamados
residuales en cuanto son los no atribuidos a la federacion— y poderes
coordinados entre federacién y estados.

Los estudios del volumen relativos al federalismo liberal nos propor-
cionan los elementos para comprender c6mo el funcionamiento del fe-
deralismo favoreci6 la limitacion de cada poder en su esfera, reduciendo
por lo tanto la arbitrariedad de los mismos; garantiz6 la independencia
de los mismos y finalmente desarroll6 una mayor coordinacion de po-
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deres entre federacién y estados. Sin embargo, es la coordinacién entre
los poderes la que pudo consolidar la nueva arquitectura federal y fa-
vorecer un efectivo funcionamiento del principio federal.

Indudablemente es dificil formular un juicio global valido para los tres
paises examinados en lo que atafie al funcionamiento de la federacioén.
Se puede sin embargo decir que el principio federal funcioné de modo
irregular en México entre 1867 y 1911, en Argentina entre 1860 y 1916, y
en Brasil entre 1900 y 1930. El irregular funcionamiento del federalismo
no dependi6 exclusivamente ni de los condicionamientos econdémicos
y sociales ni de la dificultad de interrelacionar la dimensién doctrinario-
institucional con el funcionamiento del principio federal. Tampoco es
imputable a los evidentes desequilibrios regionales existentes, porque
justamente el principio federal es, por lo menos en teoria, un potente me-
canismo para reducirlos a través de la redistribucién de recursos que
, opera el gobierno federal.

Lo que llama la atencioén en el caso argentino es que entre 1860 y 1880
el federalismo asume, segin Botana, un caricter hegemonico, ilustrado
por las frecuentes intervenciones federales en las provincias y por el pa-
pel que desempena el ejército federal. Este esfuerzo de reducir por la
fuerza a las provincias recuerda en muchos sentidos lo que aconteci6
" en los mismos afios en el contexto mexicano, donde —entre 1867 y
1884— el gobierno federal desarrolla similar accion de fuerza. Una
situacion parecida se dio en Brasil una vez instaurada la Republica fede-
ral, y durard hasta el primer decenio de este siglo, cuando se activa la lla-
mada politica de los gobernadores, es decir, la mejor concertacién entre
los vértices de la federacion y de los estados.

Es muy probable que este federalismo de corte hegemonico haya le-
sionado, a través de sus acciones de fuerza, el principio federal en su
primer momento de implementacion, desbalanceando la preexistente
tension a favor de la federacion e impidiendo, por lo tanto, el surgimien-
to de la colaboracién que debia darse entre los poderes estatales y federal.
Probablemente sin esta accidn de fuerza la federacion no hubiera logra-
do ejercitar sus competencias ni implementado lo que las constituciones
le asignaban: la centralizacion de las competencias politicas. Con todo,
la activacion del nuevo principio federal dejé un elemento negativo, la
imposibilidad de dar vida a una esfera compartida entre federacion y es-
tados; esfera que, como se ha dicho, habria permitido que las grandes
innovaciones sociales y econémicas fueran gobernadas no sélo a partir
de los poderes federales, sino también por los poderes de los estados.
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Si reflexionamos sobre lo que no tienen €stos tres federalismos a lo
largo de la segunda mitad del siglo pasado y en los primeros decenios
de éste, notamos que es justamente la ausencia de una verdadera esfera
de poderes compartidos; poderes que en cambio se fueron dando en el
federalismo norteamericano del mismo periodo. La imagen que a nues-
tro juicio mejor describe el federalismo en los tres paises es la de dos es-
feras de poderes independientes que apenas se tocan entre si, y cuando
se tocan es por asi decir en los vertices.

;Cuiles son entonces los elementos que distinguen el federalismo
liberal? Botana nos muestra que la vitalidad del principio federal argen-
tino dependi6 esencialmente del poder electoral, segin el cual “el ciu-
dadano no elegia; elegian los gobiernos™. La vinculacién entre la presi-
dencia federal y los gobiernos provinciales reflejo6 una colegialidad
pactada entre el Ejecutivo y el Legislativo federal que terminé por dara
la federacién “el papel de un arbitro comprometido”. El federalismo
brasilefio presenta este mismo caracter, pues a través de los compromi-
sos derivados de la coalicién entre gobernadores de los estados fuertes
y de los estados débiles, el poder federal pudo disponer siempre de una
mayoria en el Congreso. Lo mismo acontece con el federalismo mexi-
cano a partir especialmente de los anos de 1890, cuando a través de las,
practicas de conciliacion entre la presidencia y los gobernadores se de-
finen y precisan las 4reas de accion de la federacion y las de los estados,
vinculadas entre si por el Poder Ejecutivo.

El principio federal terminé asi por redefinirse en la practica, adqui-
riendo los poderes independientes y limitados de la federacion y los de
los estados un caricter de poderes escindidos y vinculados entre si por,
practicas politicas que poco trascendian a nivel institucional y a nivel de’
los ciudadanos. Estos ltimos podian, a lo mas, integrarse en las maqui-
nas de partidos de caricter regional, que existieron en Brasil y en Argen-
tina mas no en México, cuyo Gnico fin era favorecer las practicas de
compromiso precedentemente descritas.

A fin de cuentas, nuestra caracterizacion del federalismo liberal tien-
de cada vez mas a asemejarse a la que los politdlogos llaman un cuasi-
federalismo. Posiblemente se podria dar este calificativo si no tomara-
mos en cuenta otro hecho mis significativo subrayado también por los
politologos: que la eficacia de una forma de gobierno se mide a partir
de la capacidad de conjugar jurisdiccion —el control de los poderes y,
por lo tanto, la definicion del principio federal— con goberniculo —la
capacidad de los poderes y, en este caso, del principio federal, para
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producir una mejor gobernabilidad. De alli que se pueda decir que en
su medio siglo de vida, el principio federal inspirado en el liberalismo
produjo, no obstante las pricticas de compromiso y la mayor expansion
del poder federal, una mayor gobernabilidad con el resultado de que la
forma de gobierno implementada, la federal, aparece como la mas ade-
cuada al desarrollo politico de los tres paises considerados.

Si el federalismo del siglo xix hubiera sido tan poca cosa, ;c6mo po-
driamos explicarnos que no haya desaparecido del horizonte mental de
los nuevos actores politicos en el curso de las grandes transformaciones
que acontecieron en este siglo en los tres paises? La respuesta mas simple
es porque todos vieron en la forma de gobierno federal una propuesta
perfectible y, por lo tanto, consideraron el principio federal como lo
suficientemente amplio y flexible para que pudiera ser revitalizado y re-
elaborado, incluyendo en él las instancias que el federalismo liberal no

thabia contemplado.

También en este siglo, la reformulacién del principio federal no fue
algo simple ni descontado. Fue objeto de una primera reformulacién
entre los afos de 1910 y de 1930. El mejor testimonio de esta reformu-
lacién lo observamos en México, donde —como lo ilustra Alicia Hernin-
.dez Chavez— la Constitucién federal de 1917 introdujo el principio fe-

ideral cooperativo, segin el cual las dos esferas retienen su soberania y
dan vida a una esfera de poder en la cual la federacién y los estados de-
finen e implementan conjuntamente los nuevos objetivos sociales y
econdémicos. Este federalismo cooperativo se debia apoyar en una ciu-
dadania que era titular no sélo de derechos politicos, sino también so-
ciales, que podia ejercer a través del sufragio directo y secreto. También
vemos activarse este nuevo federalismo de corte liberal y democritico
en Argentina gracias a la reivindicacién de la libertad electoral, demanda
que también encontramos en Brasil, sin que trascendiera, a diferencia de
cuanto acontecio en México y Argentina, a nivel institucional.

Comentando los trabajos de esta Gltima etapa del federalismo, José
Luis Reyna sostuvo que “el comiin denominador de los tres federalismos
es que el pacto federal va del centro hacia afuera, hacia la periferia,
pero dificilmente podemos ver algo que de la periferia vaya al centro,
por lo que entonces se podria concluir que el pacto federal es un pacto
mas formal que real, aunque con ello no se quiere decir que el pacto. fe-
deral no tenga una dinidmica politica propia”. En otras palabras, el prin-
cipio federal que se consolidd y tuvo efectividad fue el de corte centra-
lizador y corporativo, cuya historia comienza en los anos de 1930 para
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entrar en crisis a fines de la década de 1960. Su consolidacion se debi6 a
que el federalismo centralizador fue capaz de reelaborar las instancias
sociales corporativas y no corporativas y dar vida a una nueva dindmica
entre federacion y estados.

Mis importante que constatar la existencia de un principio federal cen-
tralizador, lo que aqui nos interesa mayormente es caracterizar su fun-
cionamiento. Los estudios de este volumen nos muestran que en el curso
de su funcionamiento el principio federal se presenta desdibujado en el
sentido de que a veces es dificil reconocer su existencia por la constante
interferencia del nacionalismo y del presidencialismo en su actuacién.

El nacionalismo interfiere en el funcionamiento del principio federal
porque por su intermedio se crea una imagen, mas aparente que real,
de un Estado muy fuerte capaz de centralizar todas las instancias, sean
federales o estatales. En esta forma el nacionalismo termina por hacer
resaltar la accién del gobierno colocando en un segundo plano la inter-
accion de la federacién con los estados. Al mismo tiempo, el nacionalis-
mo tiende a desdibujar el principio federal del horizonte mental de los
actores politicos y sociales porque incide fuertemente en la doble iden-
tidad que tenian en la etapa precedente: ser al mismo tiempo mexicano
y oaxaquefio, brasilefio y pernambucano, argentino y tucumano. Sig
embargo, si eliminamos el nacionalismo, no lograriamos comprender
por qué ciertas instituciones se denominan nacionales (Consejo Nacional
de Poblacion, Confederacién Nacional de Trabajadores, etc.). La posible
explicacion de esta tension entre principio federal y principio nacional
debe buscarse en el hecho de que posiblemente la corporativizacion de
la sociedad no fue total, es decir, no abarcé a todos los actores sociales,
con el resultado de que el principio federal sirvié para generar conserr-
so entre los sectores que sin ser corporativos desempenaban, como
acontece con los empresarios, un papel politico significativo.

El funcionamiento del principio federal es también desdibujado por
un segundo elemento, el presidencialismo. Botana nos recuerda cémo
en la revitalizacion del federalismo argentino de comienzos de este si-
glo el presidente Yrigoyen asumié que “el principio de la soberania de-
mocritica residia en el Poder Ejecutivo”, con el resultado de establecer
un vinculo directo entre “pueblo” y presidente. Esta misma formulacion
fue dada por el presidente mexicano Carranza, quien en 1917 sostuvo que
el poder electoral popular era el sostén del nuevo eje directo presiden-
cia-pueblo y, en forma muy similar, por el presidente brasilefio Getulio
Vargas.
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El presidencialismo de corte populista indudablemente perjudicé —y
perjudica— no soélo la imagen del federalismo, sino también la accion
de los poderes federales, en especial del Legislativo y del Judicial, y
gener6é —y genera— la idea de que no sélo presidencialismo y federa-
lizacion son sinbnimos, sino también de que el presidente es el simbolo
visible de la nacion. En esta forma se unificd en la imagen del presi-
dente la idea de federacién y de nacidn, sin que ello se tradujera en un
efectivo desmoronamiento del federalismo. Sin embargo, nacionalismo
y presidencialismo no estdn en el origen de la transformacion del princi-
pio federal en centralizador, sino mas bien lo contrario, pues ambos sur-
gen a fines del siglo x1x y, por lo tanto, preceden temporalmente al fede-
ralismo centralizador.

Lo que hace posible la insercion del nacionalismo y del presidencia-
lismo en el federalismo centralizador es la necesidad de generar un vas-

ito consenso social y politico hacia la figura del presidente en la fase de

construcciéon de un modelo econémico compatible con el nuevo orden
econdémico internacional y de un modelo social compatible con la ma-
yor participacién politica que emerge entre la crisis de los afios de 1930
y la segunda Guerra Mundial. En otras palabras, fue una respuesta a ins-
tancias de orden interno y de orden externo que empujaban a una reor-
;ganizacion a partir de la federacién, tanto de los recursos econémicos
como de los politicos, con el fin de hacer posible una reasignacién de
los mismos.

Este proceso de centralizacion no fue en verdad total, pues no logré
abarcar todas las instancias corporativas; mucho menos las no corpora-
tivas. Tampoco fue unidireccional, es decir, del centro a la periferia, pues
en la medida en que se centralizaban competencias en manos del Poder
Ejecutivo, los estados conservaban y a veces expandian su poder a tra-
vés de las subvenciones federales, como acontece en México, o por el
reforzamiento del poder de los gobernadores, como acontece en Brasil.
En términos generales, se podria decir que la desfederalizacién se acom-
pand de un proceso de refederalizacién segin el cual los estados vol-
vian, de alglin modo, a hacer sentir su voz a través de la implementacién
a nivel social y politico de los subsidios federales y del desarrollo de
nuevas practicas politicas de compromiso entre el gobierno federal y
los gobiernos estatales. De este modo, el principio federal terminé por
ser reformulado en el curso de los afnos de 1940-1950, estableciéndose
la existencia de dos esferas de poderes asociados —la de la federacion y
la de los estados— que dan vida a una esfera de poder que es, por asi
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decir, mixta: los estados conservan poderes residuales, los no absor-
bidos por la federacion, y desarrollan nuevos poderes a partir del nuevo
contexto politico y de las finanzas federales.

El federalismo centralizador podria surgir a la luz de esta caracteriza-
cién como un semifederalismo o un federalismo formal si no diéramos
la debida importancia a la capacidad que tuvo de asegurar una mejor
gobernabilidad en los tres paises. También en este caso, como aconte-
ci6 en la fase del federalismo liberal, su funcionamiento presenta rasgos
de irregularidad, pues en México, Brasil y Argentina el federalismo cen-
tralizador interfirié constantemente con el ejercicio de los derechos ciu-
dadanos, impidiendo su manifestacion y llegando incluso, en Argentina
y Brasil, a favorecer los regimenes militares.

Los cambios que han acontecido en los afios de 1980 y en lo que va
de este decenio nos sugieren que el federalismo centralizador ha entrado
en crisis y nuevamente, tal como acontecié en el pasado, pone en tela
de juicio no tanto el pacto federal, sino el funcionamiento del mismo, lo
cual nos esti indicando que posiblemente estemos en presencia de una
nueva reformulacion del principio federal y no de su cancelacion.
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