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Las acciones que conducen al establecimiento de constituciones federa-
les deberian hacer evidente la caracteristica principal de toda negocia-
cidn, esto es, que todas las partes estdn dispuestas a negociar.

William Riker (1987: 13)

Haremos la unidad a palos.
Asistente del Presidente argentino

Bernardino Rivadavia, 1827 (Rock 1985: 102)

:De qué manera las rivalidades entre unidades territoriales de una
federaciéon configuran la evolucién institucional del federalismo? Mds
especificamente, ;cdmo resuelven los paises federales el problema de un
hegemon regional dentro de la federacién? El presente articulo explora estos
interrogantes en un estudio de caso: la creacién y desarrollo del federalismo
en Argentina. Nuestro propésito no se limita simplemente a ofrecer una
nueva perspectiva de los origenes del federalismo en Argentina sino que
procura ademds contribuir tedricamente al estudio histérico-comparado del
federalismo.

En primer lugar, los estudios de politica comparada sobre el
federalismo han tendido a privilegiar los conflictos entre niveles de gobier-
no (por ejemplo, entre los gobiernos nacionales y subnacionales) para expli-
car el cambio en los sistemas federales. En este andlisis proponemos un marco
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tedrico que agrega una dimensién de conflicto interprovincial a la tradi-
cional dimensién de conflicto intergubernamental que suele hallarse en
las teorfas acerca de la centralizacién y la descentralizacién en los sistemas
federales'. Esta nueva dimensién aporta una comprensién mds acabada
de las dindmicas de poder internas a los sistemas federales en compara-
cién con los estudios basados en un andlisis unidimensional del conflicto
intergubernamental. Tanto los conflictos entre regiones como los conflictos
entre niveles de gobierno operan simultdneamente en los sistemas federales
e influyen, de manera conjunta, en el desarrollo institucional del federalismo
y en su grado de centralizacién. Por ello, en este articulo, desarrollamos una
perspectiva de conflicto regional para analizar los origenes del federalismo
argentino y explicar asf las relaciones institucionales de poder que emergieron
desde las calderas de las disputas interprovinciales decimondnicas.
Asimismo, el presente trabajo desarrolla nuevas contribuciones te6ri-
cas acerca de los origenes y la formacién de los regimenes federales. Entre
ellas, distinguimos tres resultados especificos relacionados con la formacién
del sistema federal que la literatura contempordnea sobre el tema no ha
sabido diferenciar: la unificacién nacional, la decisién de adoptar un régi-
men federal y el grado de centralizacién del mismo. Cada uno de estos
resultados representa una etapa particular en el surgimiento y la evolucién de
los sistemas federales. Del mismo modo, las secuencias entre estas etapas —a
pesar del “tipo ideal” norteamericano— han variado empiricamente a través
de los casos histéricos. Estos tres resultados no sélo se desarrollan de forma
sequencial, sino que ademds poseen un mecanismo causal que les es propio.
Con respecto al caso argentino, nuestro marco tedrico da cuenta de la
manera en que los conflictos interregionales del siglo XIX determinaron si-
multdneamente el balance de poder tanto entre los gobiernos nacionales y
provinciales como entre las provincias. De este modo, sostenemos que la lu-
cha sobre la centralizacién politica es menos una lucha acerca de cdmo el
gobierno nacional habria de dominar a los gobiernos locales que una lucha
acerca de cémo las provincias habrian de dominarse las unas a las otras. Ha-
biendo primero experimentado la subordinacién a la provincia de Buenos
Aires, el Goliat regional de un orden federal descentralizado —al cual de-
nominamos federalismo hegemdnico—, las coaliciones de las provincias mds débi-

Con el propésito de simplificar nos referiremos al nivel intermedio de gobierno
(entre los niveles central y local) como “provincias”, tanto para referirnos a Argen-
tina (donde este término es utilizado) como para otros paises donde términos como
« » o« z » o« 7’ . b . . .

estado”, “cantdén”, “reptiblica” denotan a este tipo de entidad subnacional.
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les bregaron por un gobierno central fuerte y auténomo para controlar a la
provincia mds poderosa de la unién. Asi, al mismo tiempo que le otorgaban a
las provincias periféricas una importante representacién en las instituciones
politicas nacionales, se creé un sistema federal que centralizé un poder consi-
derable en el gobierno nacional. A comienzos de 1880 emergi6 un federalismo
g g
plural centralizado en el cual el gobierno nacional, potenciado y monitoreado
colectivamente por las provincias, retuvo sin embargo un importante poder
discrecional en sus acciones hacia cada una de las provincias.

Consideraciones tedricas y el caso argentino

William Riker y los origenes del federalismo

Un punto de partida tedrico evidente para investigar los origenes del
federalismo argentino es la obra cldsica de William Riker sobre los origenes
y la evolucién de los sistemas federales. Al elaborar sus teorfas a partir de la
experiencia de las colonias norteamericanas de fines del siglo XVIII, Riker
identificé que la fuerza que impulsaba la formacién de los sistemas federa-
les era el contexto de seguridad internacional. En lo que Alfred Stepan ha
caracterizado como una teorfa “convergente” del federalismo, Riker sugiere
que las entidades politicas con derechos de soberania reales o presuntos
acuerdan reunirse en una federacidon para hacer frente a una amenaza de
seguridad colectiva o para aprovechar una oportunidad militar en el extran-
jero, objetivos ambos inalcanzables si las provincias acttian por cuenta pro-
pia. Las unidades constituyentes de una federacién acceden con agrado a
intercambiar soberania por seguridad y poder militar en un “acuerdo fede-
ral” (Riker 1964: 11-14).

Cuando describe su “ley de los origenes del federalismo”, Riker enu-
mera dos condiciones que predisponen a los lideres a entrar en un proceso
de “negociacién federal”: (1) La “condicién de expansién” (la oportunidad
de agresién por parte de la federacién) y (2) la “condicién militar” (el deseo
de proteccién frente a una amenaza militar externa). Asimismo, Riker con-
tinda apuntando que “estas dos predisposiciones estdn siempre presentes en
una negociacién federal y que cada una es una condicién necesaria para la
creacién del federalismo” (Riker 1987: 13-14).

La teorfa “universal” del federalismo de Riker se basa en el caso de los
Estados Unidos y presenta algunas deficiencias cuando se la intenta aplicar
al estudio del federalismo argentino. La primera falencia es que la condi-
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cién de amenaza/oportunidad internacional no se aplica al contexto geopolitico
del siglo XIX que dio origen a la federacién argentina. Como discutiremos
mds adelante, las guerras internacionales tuvieron lugar, y las amenazas de
seguridad existieron, pero ninguna de ellas se aplica consistentemente a to-
das, ni siquiera a la mayorfa de las eventuales unidades constituyentes de la
federacién. Mds ain, ninguno de estos acontecimientos resulté importante
en los dos hitos que marcaron el establecimiento de la federacidn: el pacto de
1831, que originé la Confederacién Argentina; y la asamblea constituyente
de 1853, que inauguré la Republica Federal Argentina.

Sin embargo, una falencia m4s significativa en la teorfa de Riker es la
falta de diferenciacién entre tres fenémenos analiticamente distinguibles:
las causas de la unificacién nacional, la adopcién de un régimen federal y el
grado subsiguiente de centralizacidn de este régimen federal. En el relato de
Riker acerca de los origenes del federalismo en los Estados Unidos, estos
tres factores tienden a converger. La unidad nacional y la adopcién de un
régimen federal son tratadas como eventos simultdneos y analiticamente
equivalentes (causados por la misma variable de seguridad internacional).
La confusién se agrava ain mds cuando Riker desplaza los resultados que
analiza desde el origen del sistema federal hacia la discusién de la centraliza-
cién de dicho sistema?.

Por lo tanto, en el andlisis de Riker sobre el federalismo los concep-
tos y los resultados se confunden restringiendo asi su utilidad para el estu-
dio del federalismo argentino. En las pdginas que siguen consideraremos
los origenes histéricos de ese sistema federal y nos referiremos
sistemdticamente a los tres resultados analiticos ya mencionados (las cau-
sas de la unificacién nacional, la decisién de adoptar un régimen federal y
su grado de centralizacién). Este articulo sugiere que cada resultado es
producto de diferentes causas. En primer lugar, la unién de provincias,
soberanas o semisoberanas, fue motivada por necesidades econémicas
mutuas que por s{ mismas no determinaron un sistema federal. Segundo,
la opcién por un régimen federal fue determinada por la incapacidad de

Este serfa presumiblemente el régimen gobernado por los Articulos de la Confede-
racién. Este sistema es descrito por Riker como un régimen federal “descentrali-
zado” —ubicado en un continuum entre sistemas federales centralizados a descen-
tralizados— mds que como un tipo de régimen completamente diferente. Debe
notarse que la causa, tanto de los Articulos de la Confederacién como de la Cons-
titucién de 1787, segtin Riker, parece ser la misma, a saber, la disposicién de las
elites politicas a conformar una federacidn para hacer frente a una amenaza o para
aprovechar una oportunidad militar internacional.
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una regién poderosa de imponer su dominio sobre las demds a través de
un proyecto unitario. El federalismo surgié sélo después de décadas de
proyectos constitucionales fallidos, desafios secesionistas intermitentes y
permanentes conflictos militares’. Finalmente, el establecimiento de un
“federalismo centralizado™ fue resultado asimismo de conflictos regiona-
les en los cuales las elites vencedoras de las provincias pobres bregaron por
un gobierno central, auténomo y centralizado que pudiera prevenir el
dominio de una provincia sobre las otras. Un “acuerdo federal” —moti-
vado por necesidades y oportunidades econémicas globales— tendria lu-
gar entre entidades gubernamentales soberanas, pero la implementacién
de sus cldusulas serfa potestad de una tercera parte: un Estado federal
relativamente auténomo y representante de la unién frente a los abusos
de cualquiera de sus miembros.

Centralizacion gubernamental y conflicto interprovincial:
un marco analitico

En la teorfa sobre conflicto regional que se desarrollard en las pdginas
siguientes, el surgimiento del federalismo centralizado es visto como la con-
secuencia del conflicto entre dos grupos de actores provinciales: los “centra-
lizadores” y los “descentralizadores”. Si bien es dificil aseverar ex ante si una
provincia va a preferir la centralizacién o la descentralizacién, nos arriesga-
remos a decir que la primera preferencia de las provincias fuertes va a ser un
acuerdo unitario. Si las provincias fuertes no pueden imponer un gobierno
unitario sobre las demds provincias de la unién, preferirdn un “federalismo

En realidad, esta proposicién es coherente con un aspecto de la teorfa de Riker. El
autor sefiala que los politicos que ofrecen el “acuerdo” federal a sus contrapartes
regionales lo hacen porque son incapaces de expandirse por medio de la conquista,
“tanto por incapacidad militar o por aversidn ideoldgica” (1964: 12). El presente
articulo sugiere que esta afirmacion es el elemento central de una teorfa de la for-
macién de los sistemas federales basada en el conflicto regional. En otras palabras,
sin tener en cuenta los estimulos externos (la seguridad o la economfa internacio-
nal) la adopcién de una forma de gobierno federal es el resultado de una situacién
de empate militar o politico entre las unidades subnacionales de la federacién, el
cual evita que la regién dominante imponga un régimen unitario.

Este concepto estd definido en términos del continuum de Riker: federalismo cen-
tralizado-federalismo descentralizado. Un sistema federal centralizado es aquél en
el cual el gobierno central posee un poder de decisién sobre numerosas cuestiones
que es independiente de los gobiernos subnacionales.
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hegemdnico”, un acuerdo en el cual un hegemon regional prevalece en el
gobierno de la unién (y por ende sobre las demds provincias). Las provin-
cias débiles, por su parte, prefieren arreglos institucionales que mitiguen esa
hegemonia’. Sin embargo, estas preferencias pueden cambiar en funcién de
las opciones estratégicas presentadas en la lucha entre las provincias pode-
rosas que procuran dominar la unién y las provincias débiles que buscan
evitar esta dominacién.

Para entender la discusién tedrica que serd expuesta a continuacién
es necesaria una breve cronologfa. En este articulo dividimos la discusién
histérica en cinco etapas. Durante el primer periodo, 1810-1831, la unién
post independencia estuvo asediada por conflictos sobre la forma de régi-
men —unitario o federal— a ser adoptado. En un segundo periodo, 1831-
1852, una confederacién descentralizada fue establecida a partir de la victo-
ria de los federalistas “descentralizadores”, quienes muy pronto sucumbie-
ron al control hegemdnico de la provincia de Buenos Aires. En el tercer
periodo, 1853-1862, fue promulgada una constitucién federal que le trans-
ferfa importantes poderes al gobierno central, pero Buenos Aires rehusé
sumarse a la unién. Luego de una serie de conflictos militares, Buenos Aires
prevalecid y finalmente se unié a la federacién en una posicién de suprema-
cfa. Durante el cuarto periodo, 1862-1868, un Estado moderno fue cons-
truido bajo la presidencia de Bartolomé Mitre —originario de Buenos
Aires— vy se establecié un federalismo centralizado bajo la dominacién de
Buenos Aires. En el periodo final, 1868-1880, las provincias del interior
participaron en la construccién de una coalicién institucional exitosa que
gradualmente incrementé su influencia en la federacién. Buenos Aires se
rebeld, y el proceso culminé en 1880 con la derrota militar de la provincia
y la remocién de los dltimos vestigios importantes de su control sobre el
gobierno nacional.

A lo largo de estos perfodos histéricos las provincias contendientes
cambiaron sus preferencias acerca de la centralizacién. Durante los prime-
ros conflictos sobre el tipo de régimen (1810-1831), mientras Buenos Aires
avanzaba con sus proyectos de dominacién unitaria, las provincias
“federalistas” débiles del interior eran las “descentralizadoras” de la unién,
erigiendo las banderas de autonomia subregional en una resistencia exitosa
a la centralizacién unitaria. Sin embargo, ésta resultd ser una victoria pirrica;
la confederacién descentralizada que produjo no protegié a las provincias

> Asumiendo, por supuesto, que no estdn interesadas en la opcién de independizarse,

0 que ésta es inalcanzable.
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pobres de la subordinacién econémica y politica a Buenos Aires —el hegemon
regional de la unién (1831-1852)—. Habiendo probado los frutos de esta
victoria pirrica, las provincias del interior se convirtieron en los centralizado-
res de la unidn federal. Estas provincias anhelaban un gobierno central fuerte
con autonomia suficiente para protegerlos colectivamente del gigante provin-
cial de la unién. Por su parte, Buenos Aires acepté la centralizacién cuando
pudo controlar el gobierno central y apoyé la descentralizacién cuando se
enfrentd con la posibilidad de un gobierno central con poderes auténomos.

La teorfa del conflicto regional que se expone en las pdginas siguien-
tes sostiene que la creacién de un sistema federal centralizado o descentrali-
zado es un resultado institucional del conflicto entre las unidades territoria-
les de la federacién (en lugar de entre gobiernos centrales y subnacionales).
La literatura de los origenes y la evolucién del federalismo, desde Riker
hasta el presente, tiende a sefalar como conflicto generador a aquel entre el
gobierno central por un lado y las unidades gubernamentales constituyen-
tes por el otro. De este modo, el principal eje del conflicto dentro de una
federacidn es el que tiene lugar entre un gobierno nacional y las provincias
en general®. Las cuestiones de conflicto y dominacién interprovincial no
tienen lugar en esta conceptualizacién, asi como tampoco se aprovecha el
potencial explicativo de las mismas acerca de los origenes de un sistema
federal determinado. Con miras a corregir esta falencia, afladimos otra di-
mensién de conflicto a este esquema: el conflicto entre las unidades territo-
riales constituyentes de la federacién. Los sistemas federales son por lo tan-
to considerados no sélo de acuerdo a la relacién entre el gobierno nacional
y las provincias, sino también de acuerdo a su relacién con la dominacién
interprovincial.

6 Esto puede ser observado en los trabajos de Riker (1964), Stepan (2004) y Weingast
(1995). Para Riker, el desplazamiento entre federalismo “centralizado” y “descentra-
lizado” es producto de una continua lucha entre “los gobernantes de la federacién y
los gobiernos constituyentes”, donde el movimiento hacia cualquiera de los dos ex-
tremos del continuum supone a una parte “intimidando” a la otra (1964: 6-7). Por
otro lado, Stepan categoriza a los sistemas federales de acuerdo al grado en que las
unidades constituyentes “limitan” el rango de accién del gobierno central, resultan-
do asi en federaciones “demos-restrictivas” o “demos- permisivas”. Desde la teorfa de
los juegos, Weingast propone el juego de transgresién soberano-electorado
(constituency) para explicar la supervivencia de los sistemas federales. Este juego se
basa en las interacciones entre un soberano (que equivale a un gobierno nacional) y
un grupo de ciudadanos (que equivale a un gobierno subnacional) el cual responde
en igualdad de condiciones a las acciones llevadas a cabo por el soberano.
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De esta manera, al continuum “federalismo centralizado-federalismo
descentralizado” de Riker, nosotros afadimos otro continuum: federalismo
begemomco ﬁdemlzsmo plural. En el polo “hegemdnico” de este continuum
una provincia domina el gobierno nacional —lo que significa que el go-
bierno central tiene escasa o nula independencia respecto del hegemon pro-
vincial—. En el polo “plural” el gobierno central es auténomo frente a
cualquier grupo de provincias o provincia particular; éste actda en repre-
sentacién de la unién como un todo y no en nombre de cualquier miembro
constituyente o grupo de miembros. La Figura 1 intenta capturar las
interacciones entre el eje que mide el conflicto entre los niveles de gobierno
y el eje que evalda el conflicto entre las provincias. Los diferentes momen-
tos de la evolucidn institucional del federalismo argentino son ubicados en
los lugares correspondientes del espacio bidimensional resultante. Estos mo-
mentos también pueden ser conceptualizados dicotémicamente, como en
la Tabla 1, donde los federalismos hegemdnicos o plurales son clasificados
como subtipos de los federalismos centralizados o descentralizados. Un pais
puede ser clasificado como un federalismo centralizado y luego ubicado en
un subtipo que indique si es hegemdnico o plural.

En este punto resulta evidente la utilidad de estas conceptualizaciones
en tanto dispositivos heuristicos para el estudio de los origenes y la evolu-
cién de los sistemas federales, asi como para presentar formas sistemdticas
de integracién de las dimensiones de conflicto intergubernamental e
interregional. Estas conceptualizaciones ofrecen una mejor comprensién
del “federalismo” en sus dos dimensiones histéricas clave: como sistema
para manejar los conflictos entre los distintos niveles de gobierno y como
sistema para manejar el conflicto entre las distintas regiones.

La unidad a palos: la unidad nacional
y la creacion de un régimen federal

Desde el principio Buenos Aires estuvo en el centro de la controver-

sia entre las “provincias” que en un momento habfan formado el Virreinato
q

del Rio de la Plata’. La entidad juridico-politica que las vinculaba en el

El término “provincias” se encuentra entre comillas debido al estatus juridico am-
biguo de las unidades constituyentes en aquella época —entre el comienzo de las
guerras de la independencia y la republica federal de 1853—. El Virreinato del Rio
de la Plata estaba dividido en gobernaciones o municipalidades las cuales —duran-
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periodo previo a la independencia era una institucién de la administracién
colonial espafola, la cual unia vastos territorios, extendiéndose desde Tierra
del Fuego hasta los actuales limites al norte de Bolivia y Paraguay, bajo un
virrey asentado en Buenos Aires. Entre 1810 (el comienzo de las guerras de
la independencia) y 1853, esta congregacién de unidades politicas territo-
riales carecfa, aunque no por falta de esfuerzo, de una constitucién formal y
de un gobierno nacional permanente. Entre 1810 y 1831 los lideres politi-
cos organizaron al menos siete gobiernos nacionales y cuatro asambleas cons-
tituyentes, e intentaron promulgar dos constituciones (Chiaramonte 1993).
Ambas eran constituciones unitarias y fueron inmediatamente rechazadas
por los caudillos regionales que desconfiaban de las intenciones hegeménicas
de sus rivales en Buenos Aires®.

El dominio de Buenos Aires sobre las provincias del ex virreinato era
de cardcter politico, administrativo y econémico. Como centro del virreinato
espafiol, la ciudad de Buenos Aires desarrollé una infraestructura politica y
administrativa inigualada por cualquier otra provincia, lo cual la convirtié
en el centro “natural” del gobierno para los primeros aspirantes a construir
la nacién. Localizada en la desembocadura de una gran red de rios navega-
bles que unen a las provincias, asi como con los mercados globales, Buenos
Aires fue capaz de controlar los flujos del comercio doméstico e internacio-
nal. Su control sobre las aduanas y los puertos le proporcioné el dominio de
las rentas comerciales y aduaneras, asf como también la capacidad de impo-
ner aranceles a las demds provincias. El predominio de la ciudad durante las
primeras décadas posteriores a la independencia se verfa incrementado por

te y después de las guerras de la independencia— se fragmentaron en nuevas uni-
dades politicas. Su estatus legal se mantuvo ambiguo hasta la Constitucién de 1853.
Por momentos estas unidades politicas se asemejaban a entidades soberanas vincu-
ladas a través de alianzas politicas y militares, aunque siempre alguna forma de
unidn existia o estaba siendo discutida. En otros momentos, estas provincias esta-
ban ligadas por medio de acuerdos confederados que estipulaban la subordinacién
a una autoridad central presunta, mds tedrica que real. Para una discusién de las
dimensiones tedricas e histéricas de esos acuerdos, véase Chiaramonte (1993).
Como sugiere José Carlos Chiaramonte (1993), el mismo nombre de la unién en
aquella época “las Provincias Unidas del Rio de la Plata” denotaba a la regién
contigua al Rio de la Plata, principalmente Buenos Aires, y fue claramente visualizada
en los escritos y declaraciones de los primeros lideres como una unién mds amplia
bajo el control de la zona del Rio de la Plata. De igual modo, el nombre de “Argen-
tina”, un derivado de la palabra latina que significa plata, connota la supremacia de
la regién del Rio de la Plata.
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el explosivo desarrollo de la agricultura de la provincia de Buenos Aires en
el siglo XIX. El rol protagénico de la llanura pampeana en un modelo de
desarrollo orientado hacia la economia mundial transformé a la provincia
en el eje central que hizo de la Argentina uno de los paises mds ricos del
mundo ya avanzado el siglo XIX, a la vez que intensific las disparidades
econdmicas entre Buenos Aires y sus contrapartes provinciales.

Liberarse de la dominacién del coloso provincial se convirtié enton-
ces en el grito de guerra de las provincias “federalistas” en todo el antiguo
Virreinato del Rio de la Plata. En los primeros anos de la repablica, mien-
tras los rincones periféricos en el norte del antiguo virreinato se
independizaban y el conflicto internacional culminaba con la separacién
del actual Uruguay del territorio argentino, las restantes unidades constitu-
yentes del Virreinato del Rio de la Plata se enfrentaron en una lucha sin
cuartel por el poder.

Dada la naturaleza sangrienta y encarnizada de estos conflictos, re-
sulta sorprendente la voluntad infatigable de las provincias para formar una
unién. Las vastas distancias geogréficas y divisiones culturales que las sepa-
raban hacfan de ellas socias improbables en la construccién de una “nacién”
argentina’. Sin embargo, la desafortunada unién —producto del plan de la
administracién espafola— se mantendria vinculada por razones econémi-
cas hasta 1880 a pesar de repetidos intentos secesionistas e insurrecciones
autonomistas.

Las provincias periféricas que experimentaron la autonomia lo hicie-
ron enfrentando un alto riesgo econémico. El precio pagado por la secesién
no fue el de ser conquistadas militarmente o anexadas por otra potencia,
sino la pobreza y el aislamiento econémico. Casi todos los puntos de salida
para comerciar con el extranjero pasaban por la provincia de Buenos Aires
que controlaba las rentas vitales para el bienestar econémico local. Asimis-
mo, las provincias del interior, tanto las provincias pobres del norte como
las présperas lindantes con Buenos Aires, tenfan un claro interés en asegu-
rar que las vias navegables de acceso al Rio de la Plata se mantuvieran abier-
tas para ellos en lugar de estar controladas por un poder extranjero hostil y
remoto. Por lo tanto, las provincias rebeldes eventualmente reconsideraron
la posibilidad de algin tipo de unidad nacional y el tema de la unificacién

Argentina tiene cuatro veces el tamafio de Francia y las diferencias econémicas que
separan a Buenos Aires de las provincias del “interior” se ven agravadas por impor-
tantes disparidades culturales y socioldgicas. Para una discusion de estos contrastes

véase Gibson (1996) y Scobie (1971).
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se mantuvo vivo en la agenda de discusiones y debates interprovinciales. Las
provincias necesitaban desesperadamente el dinamismo econémico que sélo
Buenos Aires podia proveerles, pero temfan a la vez, con igual desespera-
cidn, el costo politico que conllevaba la unién con el hegemon regional.

Desde la perspectiva de Buenos Aires, la unidad nacional ofrecia la
expansion de los mercados y de las rentas comerciales bajo su control. Los
incentivos econémicos de la unién se incrementaron drdsticamente para
Buenos Aires durante el siglo XIX, cuando el auge de la lana y el ganado en
la llanura pampeana asi como la demanda internacional por los productos
agricolas argentinos impulsaron el desarrollo hacia las provincias lindantes
del norte y el oeste en una expansién que procuraba nuevas tierras y
asentamientos. La capacidad de Buenos Aires para aprovechar la oportuni-
dad ofrecida por el auge repentino de la demanda global estuvo, de este
modo, cada vez mds ligada a sus interacciones politicas con las provincias
del interior (Burgin 1946, Rock 1985).

Estos factores proporcionan una explicacién mds convincente y co-
herente de la persistencia de un proyecto de unidad nacional que la explica-
cién ligada a los riesgos u oportunidades militares internacionales. Es cierto
que existieron riesgos de seguridad internacional durante las cuatro décadas
entre la independencia y el régimen federal de 1853, pero eran todavia
demasiado localizados y efimeros como para haber mantenido la unién por
sf mismos. Las guerras de la independencia contra Espafa proporcionaron
un importante impetu para la unién, pero esto no resulté ni en una unién
permanente ni en un régimen federal. Mds atin, la amenaza de la reconquis-
ta por parte de Espafia, similar a la realizada por Gran Bretana en contra del
recientemente creado Estados Unidos de América, simplemente no existi6
después de 1820. De acuerdo a la teoria de Riker (1964: 41-42), entonces,
la unién federal de Argentina podria haberse desintegrado una vez que la
necesidad militar hubiese disminuido'. No obstante, a pesar de los cruen-

10 Riker reconoce que la Argentina se mantuvo unida como sistema federal, a diferencia

de otros federalismos tempranos de América del Sur, que se fragmentaron en diferen-
tes paises unitarios o quedaron incluidos bajo la égida de “dictaduras centralizadas”
una vez que la amenaza militar externa que las habfa mantenido unidas desparecié.
Pero falld en explicar la razén por la cual Argentina se mantuvo unida. Las explica-
ciones que Riker provee para los “federalismos hispano-americanos” son completa-
mente inadecuadas para el caso argentino. En sus propias palabras, “todas estas ob-
servaciones demuestran que la segunda condicidn, es decir, que los destinatarios de la
propuesta federal estdn motivados por un objetivo militar, es pertinente para todos
los federalismos hispanoamericanos (...) Cuando la preocupacién respecto de la
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tos conflictos interregionales, el esfuerzo por lograr la unién se mantuvo y
el federalismo, en su variante descentralizada, fue establecido en 1831.

Otros conflictos militares acontecidos después de la independencia
también fallaron en explicar esta tendencia. En los tltimos afos de la déca-
da de 1820 las provincias del Rio de la Plata entraron en guerra con Brasil
en un conflicto que finalmente culming con la creacién de Uruguay como
un “Estado tapén” independiente. Sin embargo, esta guerra no involucré a
la mayorfa de la federacién. Los principales combatientes fueron la provin-
cia de Buenos Aires y, en menor medida, las provincias lindantes con Brasil.
En 1866 Argentina entré en guerra (esta vez aliada con Brasil) en contra de
Paraguay en un sangriento combate que contribuyé a consolidar el Estado
argentino y su inexperto ejército federal. Sin embargo, para esa época un
gobierno federal habia sido formalmente constituido hacfa quince afos,
convirtiendo esta particular “oportunidad militar exterior” en una explica-
cién inadecuada de los origenes del federalismo argentino.

Esto nos lleva, por lo tanto, a volver a exponer nuestra réplica bdsica
a la teorfa de Riker. La unidad nacional y el régimen federal fueron dos
procesos distintos que tuvieron diferentes causas: las oportunidades y la
necesidad econdmica internacional dan cuenta del proceso de unidad na-
cional, y el conflicto territorial subnacional da cuenta de la eleccién del
sistema federal. Mds adn, en ninguno de los casos fueron las variables de
seguridad internacional mencionadas por Riker las fuerzas que llevaron nia
la unidad nacional ni a la creacién del federalismo.

iLeviatan o hegemon? La creacion del federalismo
descentralizado, 1831-1852

Las primeras décadas de la unién argentina estuvieron signadas por
una combinacién de necesidad y desconfianza mutuas. A pesar de un am-

reconquista de Espafia disminuyd, el federalismo decrecié porque pocos lideres
nacionales estaban dispuestos a negociar acuerdos atractivos para los caudillos. En
aquellos casos en los que finalmente surgié un lider nacional fuerte (Chile, Colombia),
el federalismo se convirtié en un gobierno unitario. Pero cuando no aparecié un
lider nacional fuerte, la federacién simplemente se dividié en sus unidades consti-
tuyentes’. En contraste con el argumento de Riker, el primer triunfo del federalismo
argentino ocurri6 después de que la amenaza de la reconquista de Espafa retroce-
diera. Mds atin, el sistema federal se mantuvo a pesar de que los lideres politicos
nacionales surgieron luego de la creacién de la republica federal.
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biente de guerras interprovinciales permanentes y conflictos entre “unita-
rios” y “federales”, los desafortunados lideres politicos de las Provincias “Uni-
das” intentaban elaborar acuerdos politicos que pudieran conferir un orden
institucional a su unién. Las eventuales propuestas que surgieron supieron
reflejar balances de poder momentdneos forjados en el campo de batalla.
Buenos Aires, el coloso militar y econémico, dominé la mayoria de los
gobiernos nacionales formados durante el periodo 1810-1831 vy sirvi6 de
semillero de los planes unitarios para la unidad nacional. Por su parte, las
provincias débiles del interior, semilleros de las agendas “federalistas”, fue-
ron incapaces de imponer sus proyectos constitucionales de gobierno limi-
tado y autonomia provincial''. Sin embargo, la resistencia de estas provin-
cias probd ser suficiente para socavar los sucesivos proyectos unitarios pro-
movidos desde Buenos Aires. Durante este periodo el concepto de gobierno
central fuerte, que se hallaba encarnado en los proyectos unitarios de la
época, era inseparable de la idea de una nacién dominada por su provincia
mds préspera. El “federalismo” de esas épocas, por lo tanto, representaba la
resistencia tanto a la nocién de un gobierno central como a una unidad
nacional dominada por Buenos Aires.

Fue sélo con el triunfo militar final de las fuerzas “federalistas” que el
primer acuerdo federal de la incipiente unién fue aceptado por todas las
unidades constituyentes. La clave de este desarrollo fue una insurreccién
federal exitosa en la misma provincia de Buenos Aires. Juan Manuel de
Rosas, un prominente ganadero y general en la milicia de Buenos Aires, se
plegé al bando federal en contra del liderazgo urbano unitario en su provin-
cia'?. Rosas, en alianza con los caudillos federalistas del interior, derrocé al
gobierno de Buenos Aires en 1829 y goberné la provincia con voluntad
férrea hasta su destitucion en 1852. Asi, su ascenso al gobierno alterd el

""" Los lideres federales celebraron dos convenciones constituyentes pero no consi-

guieron elaborar una constitucién. Al efecto véase Chiaramonte (1993).

Mis alld de los clivajes regionales, las alineaciones federales-unitarias al interior de las
provincias fueron a menudo estructuradas por el clivaje urbano-rural, tanto en
Buenos Aires como en las demds provincias. El sentimiento unitario, de raigambre
fuertemente urbana, fue naturalmente mds poderoso en Buenos Aires, la mds urbana
de las provincias. Sin embargo, el crecimiento explosivo de las haciendas ganaderas
en esa provincia durante el siglo XIX logré erosionar poco a poco el monopolio
urbano del poder politico. En palabras de Rock, “el ascenso de Rosas expresé en
primer lugar el ascenso al poder de los nuevos intereses ganaderos —que estaban en
desarrollo desde 1810— y el desplazamiento de las camarillas mercantiles que ha-
bian apoyado a Rivadavia” (1985: 105).

183



Edward L. Gibson y Tulia G. Falleti

balance de poder nacional a favor de los federales. Las fuerzas federales del
interior rdpidamente sometieron a los dltimos bastiones de la resistencia
armada unitaria gracias a los refuerzos materiales y politicos del gigante
provincial de la unién. En 1831 el Pacto Federal fue aceptado por todas las
provincias y se convirtié en el fundamento legal de la Confederacién Ar-
gentina®. Las instituciones unitarias habfan sido derrotadas militarmente.
De esta manera, Argentina se convirtié formalmente en lo que Riker deno-
minarfa un sistema federal “descentralizado”.

El Pacto Federal no era una constitucién; sino que fue un pacto pro-
visionalmente vinculante, pendiente del eventual disefio de una constitu-
cién en manos de una convencién constituyente. La confederacién se pare-
cié inicialmente a otro experimento de federalismo descentralizado: la fu-
gaz Confederacién de los Estados Unidos de América. Sin embargo, tanto
en el diseno como es su préctica real este experimento mds duradero proba-
rfa ser incluso mds descentralizado que su homénimo del norte. Al igual
que en la Confederacién de los Estados Unidos, los firmantes del Pacto
Federal no crearon un poder ejecutivo o judicial nacional. En cambio, dele-
garon poderes a una “Comisién Representativa” nacional de las provincias,
con el dnico propésito de crear ejércitos para la defensa nacional. Serfa una
convencién constituyente programada para mds adelante la que decidirfa
respecto de los acuerdos mds permanentes relacionados con la divisién de
poderes entre el gobierno central y los gobiernos subnacionales, asi como
también sobre cuestiones mds espinosas acerca de la recaudacién de im-
puestos y la reparticién de las rentas comerciales entre Buenos Aires y las
provincias (Sampay 1975). Sin embargo, la convencién constituyente nun-
ca llegé a reunirse. Buenos Aires tenfa poco interés en disminuir su control
sobre las rentas comerciales y formalizar planes de coparticipacién que pu-
dieran reducir su poder discrecional sobre sus aliados en la confederacién.
Tampoco tenfa mucho interés en conceder poderes legales a un gobierno
nacional que podria mitigar su influencia sobre la federacién.

El Pacto Federal continuarfa, asi, en un estado de “permanencia pro-
visional” como el marco legal de la Federacién Argentina por mds de dos
décadas (Chiaramonte 1993: 82). Sin embargo, éste se convertiria en la
letra muerta de una alianza desarticulada de provincias que pronto sucum-

El Pacto Federal fue originalmente concebido como el fundamento de la alianza militar
entre los gobernadores federales de las provincias de Buenos Aires, Santa Fe y Entre
Rios conocida como la “Liga del Litoral”. No obstante, las provincias restantes se suma-
ron al pacto luego de la derrota final de las fuerzas unitarias. Véase Chiaramonte (1993).
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bié al control de facto del hegemon provincial. A menos de un afio de la
firma del pacto, Buenos Aires logré manipular la disolucién del dnico érga-
no nacional de la confederacién, la “Comisién Representativa” de las pro-
vincias. Por su parte, Rosas surgié como la figura politica dominante de la
Confederacién Argentina, eclipsando asi a los caudillos provinciales federa-
les que habfan co-fundado la unién y sofocado rebeliones faccionalistas
dentro de la federacién. De esta manera, el gobierno de Buenos Aires asu-
mi6 el control sobre los asuntos militares nacionales y las relaciones exterio-
res, a la vez que domind a la unién por medio de la fuerza militar, el control
del comercio nacional e internacional y el uso discrecional de subsidios para
los aliados provinciales que carecfan de recursos (Rock 1985: 104-13)".

La Confederacién Argentina puso en evidencia que, cualquiera fuera
el tipo de régimen adoptado, la dominacién politica de Buenos Aires sobre
las demds provincias no desapareceria. A pesar de que la distincién “federal-
unitario” ha sido a menudo considerada como equivalente a la linea diviso-
ria entre pluralismo y hegemonia, esta analogfa ha resultado inadecuada
para comprender los dilemas del conflicto regional decimondénico. El pro-
blema radicaba en que ni los lideres federales ni los unitarios del primer
periodo post-independencia fueron capaces de imaginar un gobierno na-
cional que no estuviese controlado por Buenos Aires. Los federales, por
consiguiente, procuraban la ausencia de un gobierno central. Cuando Rosas
convirtié a Buenos Aires en un bastién del federalismo, todas las provincias
convergieron, por primera, vez en el arreglo institucional comun del
federalismo descentralizado/periférico bajo la Confederacién Argentina. Sin
embargo, este arreglo podia servir para diferentes causas. Los caudillos del
interior lo entendieron como una forma de obtener los beneficios de la unién
sin la dominacién de Buenos Aires. El caudillo supremo de Buenos Aires, por
su lado, lo percibié como una forma de maximizar las ventajas estructurales
de su provincia sin ser obstaculizado por restricciones institucionales.

Serfa Rosas quien mejor comprendiera las implicancias a futuro del
federalismo descentralizado. Una unién federal sin un gobierno central no re-
sultaba muy diferente de un gobierno unitario controlado por Buenos Aires. La
clave residia, por ende, en la relacién de la autoridad central con la provincia

14 El cardcter cruento del conflicto federal-unitario puede ser aprehendido en las

declaraciones y los documentos oficiales de la época, los cuales solian comenzar
con el lema “mueran los salvajes unitarios”. En una anécdota que roza el absurdo,
un gobernador federal cercano a Rosas llegé a promulgar un decreto que declaraba
dementes a todos los unitarios de su provincia. Al efecto véase Correas (1999).
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mds prospera de la unién, no en el tipo de régimen. Paradéjicamente, luego de
décadas de luchar contra el Leviatén unitario, las provincias comprendieron que
bajo la Confederacién Argentina se encontraban a merced del hegermon federal.

El desarrollo de un federalismo plural centralizado 1853 -1880

La Constitucion de 1853 y la lucha contra
el federalismo hegemoénico

El momento en que el gobierno nacional se separa del gobierno de la
provincia mds poderosa constituye un hito en la evolucién de las uniones
federales. Este evento es un paso fundamental en el desarrollo institucional
del federalismo que puede darse en los comienzos de la historia de la unién
o bien requerir décadas de lucha. Asi se crea un gobierno central con “auto-
nomia relativa” que actiia en nombre de la totalidad de las provincias y no
en representaciéon de un miembro o de diversos miembros constituyentes®.
De esta manera, el “federalismo hegemdnico”, cuyo rasgo principal es un
gobierno de la unién dominado por un primus inter pares provincial, cede
lugar al federalismo plural, en el que —al menos en su forma ideal— el
gobierno nacional ejerce soberania por igual sobre todas las unidades guber-
namentales de la federacién. Este desplazamiento de un tipo de federalismo a
otro debe ser entendido como un producto del conflicto interprovincial. Sin
embargo, alli donde este desplazamiento tuvo éxito significé asimismo un
movimiento desde el eje de conflicto intra-regional hacia el eje de conflicto
intergubernamental. Es decir, el conflicto entre las provincias fue progresiva-
mente desplazado por conflictos de soberania entre niveles de gobierno.

En Argentina, la lucha por un gobierno central auténomo duré casi
setenta anos, para culminar espectacularmente (una vez mds) en 1880 con la
conquista militar de Buenos Aires por parte del ejército federal. Las fuerzas
victoriosas subyugaron al gobierno de la provincia y le quitaron la joya principal
de su corona, la ciudad de Buenos Aires. La ciudad —junto con su puerto, sus
rentas aduaneras, su infraestructura administrativa, su legado cultural y su bien-
estar econémico— fue convertida en un distrito federal controlado por el go-
bierno nacional y oficialmente declarado patrimonio de la Nacién Argentina.
El poderoso gobernador de la provincia y su cuerpo administrativo fueron obli-

5 En el sentido dado al término por Poulantzas, pero aplicado al conflicto

interprovincial en vez de al conflicto de clase.
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gados a establecerse en una capital provincial en la tranquila ciudad de La Plata,
a sesenta kilémetros de distancia del nuevo distrito federal'®.

Sin embargo, el desenlace militar de 1880 marcé el punto final de
una lucha que en las dos décadas anteriores se habia ido transformando en
un enfrentamiento institucional. El poder militar y econémico habia sido
gradualmente desplazado por la construccién de una coalicién de las pro-
vincias débiles en las instituciones federales creadas recientemente. Este pro-
ceso se desarrollé lentamente, comenzando en 1852 cuando una coalicién
militar de provincias liderada por el caudillo de Entre Rios Justo José de
Urquiza derrocé a “el Caligula del Rio de la Plata”, el Gobernador Juan
Manuel de Rosas. Las fuerzas victoriosas llevaron a cabo una convencién
constituyente en la Provincia de Santa Fe y en 1853 promulgaron una cons-
titucién federal que establecié un alto grado de representacién provincial
en las instituciones politicas nacionales y un gobierno central poderoso.

Sin embargo, a pesar de las hostilidades partidarias y regionales, la
pujanza econémica de la unién nunca habia sido tan fuerte. El auge de la
demanda internacional por la lana y el ganado argentinos habfa transfor-
mado gran parte del paisaje de la agricultura del pais. Las provincias esta-
ban dvidas de obtener parte de los beneficios originados por esta prosperi-
dad repentina y necesitaban de Buenos Aires para acceder a estos recursos.
Buenos Aires, por su parte, también precisaba de la tierra y de los mercados
del interior. Como apunta Rock, “tanto las provincias del interior como
Buenos Aires —unas en procura de salidas para el comercio e inversiones, la
otra en busca de nuevas tierras— tenfan razones para mantener la paz y la
cooperacién” (1985: 123). A pesar de esta coincidencia los términos de la
unién continuaron siendo problemdticos. Los lideres politicos e intelectua-
les de ambos lados de la fractura provincial convergieron no sélo en la nece-
sidad de una unidad nacional, sino que ademds, y principalmente, acorda-
ron sobre la necesidad de un gobierno central que pudiese proveer orden y
facilitar la integracién econémica de la nacién en el mundo!”. Sin embargo,

' Botana (1980) proporciona un relato conmovedor y fascinante de la batalla por

Buenos Aires y la politica de esa época.

Esta convergencia puede ser aprehendida no sélo en los escritos de los ilustres miem-
bros provinciales de la elite intelectual de la “Generacién de 18377, sino también en
el pensamiento de Bartolomé Mitre (1959), el lider politico mds destacado de Bue-
nos Aires en aquel tiempo. En su obra Historia de Belgrano y de la independencia
argentina, publicada en 1859, Mitre expuso la idea de un gobierno federal fuerte que
pudiera traer estabilidad y gloria internacional a la nacién argentina.
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los hacedores del Estado moderno no pudieron zanjar sus diferencias sobre
el rol que deberia jugar el gobierno en la regulacién de la dominacién
interprovincial.

La Constitucién federal de 1853 fue percibida como una solu-
cién por la mayoria de la elite politica argentina. La constitucién expre-
s6 cambios fundamentales en el pensamiento federalista argentino que
habia sido forjado a partir de la experiencia del federalismo hegemédnico
durante el gobierno de Rosas. Botana (1993) ha caracterizado a la cons-
titucién de 1853 como una fusién de los ideales unitarios y federales,
encarnando a la vez el ideal unitario de un gobierno central en manos
de un presidente poderoso y los principios federales de autonomia pro-
vincial y representacién en las instituciones politicas nacionales. Lo que
esta “fusién” también representé fue una clara revalorizacién, por parte
de los federales, de la utilidad funcional y estratégica de un gobierno
central. Funcionalmente, como fuera mencionado con anterioridad, los
arquitectos de la constitucién observaron la importancia de un Estado
central para mantener el orden y proveer las bases de la integracién ar-
gentina a la economia mundial. Estratégicamente, sin embargo, la crea-
cién de un gobierno central auténomo generaria un contrapeso
institucional a Buenos Aires. Los federales “descentralizadores” del pa-
sado eran ahora los nuevos “centralizadores” de la federacién argentina.
Las provincias federales que en algiin momento habian percibido a la
autoridad central fuerte como un agente del gigante de la unién, ahora
la aceptaban como si fuera su salvador.

La nueva constitucién establecié un régimen federal, una legislatura
bicameral y una justicia independiente. Por un lado, la nueva constitucién
aseguraba un alto grado de representacién a las provincias en las institucio-
nes politicas nacionales. Un senado nacional dotado con una autoridad
considerable para elaborar politicas estarfa compuesto por dos senadores
por provincia electos en sus legislaturas de origen. Este arreglo también
garantizaba un importante rol nacional a los gobernadores provinciales
quienes podrian jugar un papel central, gracias a su control de las legislatu-
ras locales, en la composicién de la delegacién provincial al Senado. La
constitucién creé ademds la figura de un presidente con seis afios de man-
dato sin reeleccién inmediata. Su eleccién estarfa en manos de un colegio
electoral formado por delegados provinciales.

Por otra parte, la nueva Constitucién federal también generd un alto
nivel de centralizacién. El poder de “intervencién federal” fue una de las
herramientas institucionales mds importantes disefiadas por los nuevos cen-
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tralizadores del interior'®. Copiando la cldusula constitucional de Estados
Unidos por la cual el gobierno federal puede intervenir en los estados miem-
bros para garantizar la forma republicana de gobierno, los “padres funda-
dores” de la Argentina también otorgaron al gobierno federal un poder
similar en el articulo 6 de la Constitucién". No obstante el tema de la
intervencién federal generd desde un principio numerosos reparos acerca
de su utilizacién asi como de las facultades del gobierno federal antes y
durante la intervencion. En la convencién constituyente de 1853 las prefe-
rencias de los centralizadores asi como las de los descentralizadores se refle-
jaron en dos propuestas encontradas con respecto a la intervencién federal.
Las provincias del interior querfan un gobierno central y estuvieron de acuer-
do con Juan Bautista Alberdi quien proponia que, en caso de sedicidn, el
gobierno federal podria intervenir las provincias sin su requerimiento para
restablecer el orden®. La Provincia de Buenos Aires, en cambio, preferfa un
gobierno federal con poderes limitados y acordaba con la propuesta de
Domingo Faustino Sarmiento de prohibir que el gobierno federal intervi-
niera sin la solicitud explicita de las autoridades locales.

El texto final de la Constitucién de 1853 permitié intervenciones
con y sin solicitud local a la vez que fall6 en especificar si el ejecutivo nacio-
nal necesitaba de la aprobacién del Congreso para declarar una interven-

18 A pesar de que la intervencidn federal ha recibido poca atencidn tedrica y empirica,
q y

este dispositivo constitucional tiene un impacto profundo tanto en las relaciones
intergubernamentales como en el sistema politico partidario. Cuando el gobierno
federal interviene una provincia, sus agentes tienen el poder de remover a quienes
detentan cargos electivos y a los jueces subnacionales, llamar a elecciones y entre-
gar el gobierno a las nuevas autoridades. Las intervenciones federales suprimen la
soberanfa dual que es intrinseca a la teorfa del acuerdo federal. La soberania del
territorio intervenido es traspasada al gobierno federal. Asi, las intervenciones fe-
derales anulan la autonomfa constitucional de las unidades subnacionales al sus-
pender el federalismo por perfodos determinados en ciertas partes de la nacién.
Mds adn, en términos de competencia intra e inter partidaria, las facultades del
gobierno nacional y/o del ejecutivo nacional para decidir acerca de cudndo y cémo
intervenir, seleccionar y nombrar al interventor asi como para preparar y progra-
mar las nuevas elecciones, pueden generar resultados politicos beneficiosos para el
partido que controla la presidencia si son utilizadas estratégicamente.

19 Al efecto véase la Constitucién de los Estados Unidos de América, Articulo IV, Seccién V.

20 En Bases y puntos de partida para la organizacién politica argentina, Alberdi propo-
ne lo siguiente: “[la Confederacién] interviene sin que se lo demanden en su terri-
torio con el propésito de restablecer el orden perturbado por la sedicién” (tal como
fue citado en la Comisién de Estudios Constitucionales 1957: 19).
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cién. Por lo tanto, la Constitucién de 1853 dejé la puerta abierta para que
el ejecutivo nacional hiciera uso de las intervenciones federales de acuerdo a
su discrecién y conveniencia. Incluso al poco tiempo de que la constitucién
fuera promulgada, las intervenciones federales en Argentina se convirtieron
en un dispositivo ampliamente utilizado y en uno de los mecanismos
institucionales mds importantes para controlar a los gobiernos y a los acto-
res politicos subnacionales. Entre 1853 y 1860, el gobierno central intervi-
no todas las provincias —algunas de ellas en dos ocasiones— excepto Entre
Rios y San Luis, y todas las intervenciones fueron decididas por decreto
presidencial®'.

La Constitucién de 1853 fue firmada por los gobiernos de las pro-
vincias del interior que habian derrocado a Juan Manuel de Rosas con la
excepcién de Buenos Aires que, sospechosa de los planes del interior sobre
su ciudad capital y sobre el control de las rentas comerciales, se negé a
suscribirla. Por consiguiente, las provincias de la nueva unién establecieron
su capital en la ciudad de Parand, centro metropolitano de la Provincia de
Entre Rios, la segunda potencia de la unién argentina®. Por los préximos
seis afos la relacién entre Buenos Aires y la unién se mantuvo en un limbo
legal. Gran parte de ese tiempo, la ciudad de Buenos Aires estuvo sitiada
por las fuerzas armadas de la Republica®; la provincia y el gobierno federal
se negaron a reconocer los reclamos mutuos de soberanfa politica y se hos-
tigaron con bloqueos econémicos y aranceles discriminatorios. La primera
fractura de este empate politico y legal ocurrié con la derrota militar de
Buenos Aires en 1859 en la batalla de Cepeda. Una Buenos Aires renuente
aceptd los términos de la Constitucién de 1853 (luego de que en 1860 una

2l La cantidad de intervenciones federales entre 1853 y 1860 fue la siguiente:

Catamarca 1 intervencién, Cérdoba 1, Corrientes 2, Jujuy 2, La Rioja 2, Mendoza
1, Salta 1, San Juan 2, Santa Fe 2, Santiago del Estero 1, Tucumdn 1, Rosario 2. Al
efecto véase Comisién de Estudios Constitucionales (1957: 25-26).

El término “metropolitano” es utilizado con cautela. En esa época, Parand tenia
una poblacién de 10.000 habitantes, en contraste con los 100.000 de la ciudad de
Buenos Aires (Cérdoba, la segunda ciudad mds grande de la unidn, tenfa 25.000
habitantes en esa época). Estas cifras ofrecen un indicador adicional de las asimetrias
demogrdficas y econédmicas entre Buenos Aires y el resto del pafs. Sin embargo, en
ese momento, el auge internacional de la lana, el ganado y la agricultura habfan
transformado a Entre Rios en una réplica en miniatura de la Provincia de Buenos
Aires y le habfan otorgado poder sobre sus aliados federales del interior del pais.
En realidad, esas fuerzas pertenecfan a la milicia de Justo José de Urquiza, presi-
dente de la Republica entre 1854 y 1860 y caudillo de la Provincia de Entre Rios.
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convencién constituyente incorporara ciertas reformas favorables a la pro-
vincia) y se comprometié a enviar importantes subvenciones mensuales a
las otras provincias de la unién (Oszlak 1985: 236)*.

Un afo mds tarde, en otro vertiginoso revés de fortuna de los muchos
que caracterizaron a los conflictos regionales de la Argentina en el siglo XIX,
una siempre desafiante Buenos Aires sac6 ventaja de la situacién en la unidn.
La milicia de Buenos Aires, liderada por Bartolomé Mitre, derroté a las mili-
cias provinciales en la batalla de Pavén en 1861. En 1862, Mitre fue undni-
memente proclamado presidente de la recientemente denominada Republica
Argentina por un colegio electoral de delegados provinciales (Botana 1993:
234). Mitre, que se habia convertido en gobernador de Buenos Aires recién
en 1860, era un ferviente defensor de los intereses de Buenos Aires. No obs-
tante, fue también un destacado promotor local de la unidad con las provin-
cias argentinas. Junto con la elite intelectual que disené la Constitucién de
1853, Mitre consideraba que la grandeza futura de la nacién se verfa asegu-
rada por una unién liderada por un Estado nacional moderno. De este
modo, Mitre buscé la unidad pero en términos diferentes de aquellos pro-
movidos por sus contempordneos en la federacién argentina. En palabras
de Rock, “mientras que Urquiza buscé reducir el poder de Buenos Aires e
imponer un reparto equitativo de los ingresos, la concepcién de Mitre de la
unidad respaldaba la supremacia de Buenos Aires” (1985: 122).

Asi, el triunfo de Mitre allané el terreno para un nuevo proyecto de
federalismo hegemdnico liderado por Buenos Aires, ahora bajo un gobier-
no federal con considerables poderes sobre las provincias. Agotadas por el
estancamiento politico y dvidas de dejar atrds las privaciones econémicas im-

24 Entre las reformas discutidas en 1860 se encontraba el tema de la intervencién federal.

Como en 1853, la Provincia de Buenos Aires entendi que la intervencién federal era un
dispositivo que un gobierno central arbitrario podrfa utilizar para usurpar su autonomfa y
amenazar los recursos politicos y econémicos bajo su control. A pesar de que el texto del
articulo 6 fue enmendado para responder a las preocupaciones de la provincia, la interpreta-
cién del nuevo articulo presentaba las mismas ambigiiedades suscitadas por la versién de
1853. La nueva formulacién del articulo 6 dejé un amplio espacio parala interpretacién y la
manipulacién presidencial. No estaba claro quién constitufa el “gobierno federal”: sera el
presidente, el Congreso 0 ambos quienes tenfan el derecho de declarar una intervencién en
las provincias? Mds atin, de acuerdo al texto, el “gobierno federal” podia intervenir sin el
requerimiento local para “garantizar la forma republicana de gobierno”. El pedido por parte
de una provincia era necesario si las causas de la intervencién eran la sedicién o la invasién de
otra provincia, pero nada se decfa respecto de cudl era el poder provincial —el ejecutivo, el
legislativo 0 ambos— que debia solicitar la intervencién federal. Véase Sommariva (1929).
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puestas por los conflictos interregionales, las demds provincias de la federa-
cién aceptaron el nuevo gobierno. De esta manera, una victoria militar
habia establecido nuevamente los términos de la unidad nacional. En los
siguientes seis afios de la presidencia de Mitre, los poderes econémicos de
Buenos Aires y la creciente demanda global por los productos agricolas
argentinos volverfan aceptables aquellos términos para las provincias y conso-
lidarfan el apoyo para la unién a lo largo del territorio®. Sin embargo, duran-
te este tiempo y por afuera de las incipientes instituciones de la nacién, estaba
produciéndose un crucial pero imperceptible acontecimiento que en tltima
instancia socavaria el proyecto de federalismo hegeménico de Mitre.

La presidencia de Mitre de 1862-1868 se constituy6 en un hito para el
pais. Por primera vez en la historia, un gobierno central logré consolidarse
gobernando efectivamente sobre todas las provincias del territorio. Esto no
significa que el gobierno central gobernd sin oposicién. Durante los seis afios
de la presidencia de Mitre hubo un total de 107 levantamientos en el interior
en contra del gobierno central (Botana 1980) asi como 117 cambios locales
de gobierno “no programados™. El gobierno de Mitre se ocupé de estos
desafios a través de medios variados. El auge econémico proporciond una
amplitud de recursos que permitieron el reparto de subsidios a las provincias
y la construccién de alianzas con aquellos caudillos cuyas milicias mantenfan el
orden y lograban aplastar los desafios militares en contra del gobierno. Even-
tualmente, el gobierno central logré construir una red de aliados provinciales
que lo ayudaron a imponer su autoridad a lo largo del territorio nacional.

El gobierno sacé provecho de los poderes de intervencién federal
garantizados por la constitucién, demostrando asi el poder de este disposi-

»  En palabras de Rock, una vez mds, “durante sus primeros afos, los principales

pilares de la frdgil unidad nacional fueron los altos ingresos de exportacién y el
boom de las tierras, la inversién extranjera y las d4divas de Buenos Aires hacia las
clases terratenientes provinciales” (1985: 126).

Varios de estos levantamientos fueron disputas menores acerca de las subvenciones y
las tarifas del gobierno central. Sin embargo, algunos de ellos implicaron
cuestionamientos secesionistas importantes as{ como guerras interprovinciales y fue-
ron aplastados Unicamente gracias a una sélida fuerza militar. Entre los desafios mds
sobresalientes estaban aquellos liderados por los caudillos de las provincias del no-
roeste, principalmente Vicente Pefialoza y luego Felipe Varela, ambos oriundos de La
Rioja. Estos lideres fueron finalmente derrotados por ejércitos liderados por una
familia de caudillos de la provincia de Santiago del Estero, los Taboada, quienes
estaban aliados con —y fuertemente subsidiados por— el gobierno de Bartolomé
Mitre. Para relatos de las interesantes carreras de estos caudillos véase Lafforgue (1999).
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tivo constitucional para consolidar la autoridad presidencial centralizada.
Tal como Oszlak (1985: 127-128) ha observado, con su uso continuo y
précticamente sin limitaciones constitucionales acerca de cémo o cudndo
podrian ser empleadas, la intervencién federal se convirtié en una herra-
mienta indispensable para Mitre y sus inmediatos sucesores a fin de impo-
ner la autoridad central sobre la unién.

Debido a que las rebeliones y los levantamientos eran generalmente
locales y sélo ocasionalmente se propagaban a las otras provincias, el prin-
cipio de “divide y reinards” permitié al gobierno tanto impedir la forma-
cién de coaliciones como confrontar a las provincias bilateralmente aprove-
chando una clara asimetria de poder. En este proceso de continuo aprendi-
zaje, el gobierno nacional fue capaz de desarrollar y afinar un valioso instru-
mento que eliminarfa todos los vestigios federales que se oponfan a su bus-
queda de concentrar y centralizar el poder politico.

Entre 1860 y 1880, mientras el sistema de federalismo centralizado
se estaba cristalizando, cuatro presidentes intervinieron un total de veinti-
nueve veces en las provincias. Sélo cinco de estas intervenciones fueron
aprobadas por una ley del congreso. Las demds fueron el resultado de decre-
tos presidenciales (Comisién de Estudios Constitucionales 1957: 26-28).

La centralizacién del poder generé también un logro institucional
adicional durante la presidencia de Mitre: la creacién de un Estado nacio-
nal. Cuando Mitre asumid su cargo, los tres poderes del gobierno nacional
fueron establecidos conjuntamente en la capital nacional por primera vez
en la historia argentina. El gobierno de Mitre creé asimismo un sistema
legal nacional, un sistema fiscal y una burocracia nacional”. Durante sus
primeros afios el gobierno establecié un tesoro nacional y una oficina de
aduanas, seguidos en breve por una justicia nacional. En la mitad de su
presidencia, Mitre también emprendié la construccién de un ejército na-
cional moderno. Hacia el final de su mandato, el ejército federal contaba
con una fuerza de quince mil hombres y vendria a eclipsar gradualmente a
todas las milicias provinciales que desafiaban la supremacia del gobierno
central a través del territorio nacional (Botana 1993: 236).

La imposicién de una autoridad central y la construccién de un Esta-
do nacional fueron asf avances importantes en la consolidacién del régimen
federal argentino. Sin embargo, el de Mitre era un federalismo hegeménico
centralizado y, como tal, s6lo presentaba beneficios unilaterales. Los pode-

¥ Para una historia detallada de la construccién del Estado bajo el mandato de Mitre,

véase Oszlak (1985).
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res del gobierno central crecieron enormemente sobre los gobiernos provin-
ciales del interior pero no asf sobre la provincia mds fuerte de la unién.
Todas las intervenciones federales realizadas durante la presidencia de Mitre
fueron dirigidas a las provincias del interior. Por el contrario, tanto la Pro-
vincia de Buenos Aires como la de Entre Rios —el hegemon menor de la
unién— continuaron disfrutando de una autonomia considerable respecto
del gobierno central. En palabras de Botana, “Argentina estuvo gobernada
por un régimen politico cuyas caracteristicas mds importantes pueden ser
resumidas de la siguiente manera: dos poderes regionales —Buenos Aires y
Entre Rios— resguardando celosamente sus autonomifas y privilegios frente
al gobierno nacional, y una periferia de provincias que habian experimenta-
do los efectos de la intervencién federal. Asi, el gobierno nacional tuvo dos
caras, porque si por un lado padecia una debilidad importante ante las
provincias fuertes, por el otro habfa podido imponer su autoridad al resto
de la constelacién provincial” (1980: 109).

Al final, el federalismo hegemdnico serfa socavado no por las insurrec-
ciones de las milicias provinciales o por la guerra civil, sino por su propia
debilidad institucional. Mientras Mitre consolidaba la autoridad central, cons-
trufa el Estado nacional y coordinaba la integracién econémica local e inter-
nacional, las instituciones del federalismo fueron silenciosamente modifican-
do el balance de poder en contra de su provincia natal. La Constitucién de
1853 habia otorgado fuertes poderes a la presidencia. Sin embargo, también
habfa creado importantes arenas nacionales para la representacién de los inte-
reses provinciales cuya influencia no era evidente en los dias de gloria del
federalismo hegemdnico de Mitre. El Senado, el Colegio Electoral que elegia
al presidente y las redes informales de alianzas de gobernadores resultaron ser
foros que privilegiaron a las mayorias y coaliciones provinciales por sobre el
puro uso del poder. Estos 6rganos también tenfan la autoridad institucional
para decidir la sucesién presidencial. Durante el mandato de Mitre se convir-
tieron en los nodos institucionales donde se plasmaron las coaliciones
interprovinciales que rechazarfan la continuidad de su proyecto hegeménico y
expandirfan la influencia de las provincias del interior sobre el sistema federal.

Conflictos institucionales y la transicion
al federalismo plural centralizado

El truco para superar institucionalmente a Buenos Aires yacia en la
construccién de una coalicién del Colegio Electoral, articulada por senado-
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res y gobernadores, entre una mayoria de provincias del interior y una fac-
cién disidente anti-Mitre en Buenos Aires®. La negociacién entre esos acto-
res regionales incluyd la vicepresidencia para la faccién de Buenos Aires a
cambio del apoyo en el Colegio Electoral para un presidente del interior. La
primera prueba para este acuerdo ocurrié con las luchas por la sucesién de
1868 cuando Domingo Faustino Sarmiento, oriundo de la provincia de
San Juan (uno de los federales centralizadores que habian disefiado la Cons-
titucién de 1853), derroté al sucesor elegido por Mitre en el colegio electo-
ral. La férmula de coalicién probé ser persistente: a partir de Sarmiento, las
provincias del interior ganarfan la presidencia en las cuatro elecciones si-
guientes.

Gracias a su manipulacién de las instituciones federales durante la pre-
sidencia de Mitre, las elites provinciales accedieron al premio mds importan-
te: la presidencia de la Republica. Esta conquista institucional les proporcio-
né los medios necesarios para consolidar su proyecto de federalismo plural
centralizado. Entre 1868 y el ataque militar final de 1880, los presidentes
argentinos lograron avanzar con el proyecto federal en dos frentes. El primer
frente fue el de las relaciones interprovinciales, donde el gobierno central
redirecciond los recursos econdmicos hacia el desarrollo del interior y expan-
dié la influencia de las provincias en las instituciones politicas nacionales. En
lo referente al aspecto econémico, el gobierno invirtié fuertemente en pro-
yectos de infraestructura para el interior, establecié planes proteccionistas para
las industrias claves, y recorté el control del gobierno de la Provincia de Bue-
nos Alires sobre las rentas aduaneras y del comercio internacional (Baldn 1978,
Oszlak 1985). En lo que concierne al aspecto politico, la influencia del
interior fue promovida a través de la consolidacién de las coaliciones cons-
truidas en las instituciones politicas nacionales en la década de 1860. Se
agregaron nuevas instituciones al sistema federal que acrecentaron el con-
trol del interior en el proceso politico. La alianza electoral que llevé a Sar-
miento al poder se transformé en un (una suerte de) partido politico nacio-
nal conocido como Partido Autonomista Nacional (PAN). El PAN funcio-
né como una red de alianzas entre el presidente, el senado y una informal
pero poderosa Liga de Gobernadores. El PAN sirvié como un hdbil engra-
naje del proceso de decisiones politicas entre el presidente y las elites politi-
cas gubernamentales, y como un mecanismo decisor de las sucesiones pre-

28 Esta faccién minoritaria fue liderada por Adolfo Alsina, el gobernador de Buenos

Aires, un antiguo autonomista (por no decir secesionista) y un rival implacable de

Mitre.
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sidenciales”. En referencia a esto dltimo, el PAN aseguré un control conti-
nuado de la coalicién dominante de las provincias del interior sobre el pro-
ceso de seleccidn presidencial. A pesar de las vehementes protestas de Bue-
nos Aires (y Entre Rios en 1874), la coalicién electoral hizo posible la victo-
ria de Nicolds Avellaneda en el colegio electoral en 1874 y de Julio A. Roca
en 1880, ambos oriundos de la Provincia de Tucum4dn.

El segundo frente era el de las relaciones entre el gobierno central y los
gobiernos provinciales. La coalicién dominante de las elites provinciales ex-
pandi6 la centralizacién del sistema federal e impuso gradualmente la supre-
macfa del gobierno central sobre los gobiernos provinciales. Tal como Mitre
lo habia hecho antes que ellos, los presidentes del interior aprovecharon gene-
rosamente los poderes de la intervencién federal para aplastar desafios al do-
minio del gobierno nacional. Los presidentes del interior también expandie-
ron el alcance del ejército federal a lo largo del territorio. Como era esperable,
esas armas federales fueron continuamente utilizadas sobre los lideres disco-
los de las provincias mds pobres del interior. Sin embargo, los triunfos decisi-
vos del federalismo centralizado llegaron de la mano de la subordinacién de
las provincias poderosas y ain desafiantes del poder nacional. De a una a la
vez, el gobierno central fue imponiendo su autoridad sobre esas provincias. El
primer triunfo fue sobre la Provincia de Entre Rios, la cual se rebeld en contra
del gobierno central poco después de la eleccién de Nicolds Avellaneda en
1874%. Un ejército federal derrotd y disolvié la milicia provincial de Entre
Rios, depuso al gobierno provincial y terminé con el dltimo bastién de resis-
tencia en el interior. A partir de ese momento, como observé Botana, el dlti-
mo obstdculo que quedaba para la consolidacién de la autoridad federal era
“la relacién indefinida entre los dos centros de poder: el gobierno nacional y
la Provincia de Buenos Aires” (1980: 109).

La oportunidad de derrotar a Buenos Aires surgié a partir de una
disputa sobre la sucesién presidencial. En 1880 el PAN proclamé a Julio A.
Rca como su candidato presidencial, y Roca gané la eleccién cémodamente

# Asf como, por supuesto, para la administracion del patronazgo, el control de las

elecciones y el fraude electoral, y la resolucién de conflictos interprovinciales. Al
efecto véase Gibson (1996).

Los detalles de esta rebelién son un poco mds complicados. Justo José de Urquiza, el
antiguo caudillo de la provincia, habfa sido asesinado poco antes, hundiendo a la poli-
tica interna de la provincia en un espiral de inestabilidad. Su sucesor intenté romper
con la politica de Urquiza de cooperacién con la federacién y organizé un desafio
autonomista al gobierno central que culminaria en el levantamiento de 1874.
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en el colegio electoral. Buenos Aires se rebeld y fue derrotada por el ejército
federal en una serie de luchas sangrientas. La decisiva derrota militar de la
milicia provincial de Buenos Aires puso fin a todos los desafios provinciales
importantes al federalismo centralizado. El gobierno federal disolvié rdpi-
damente la milicia provincial de Buenos Aires, y a partir de entonces, en
una rotunda afirmacién de la supremacia del gobierno central, prohibié la
existencia de milicias provinciales. Ademds de este importante acto, tanto
simbélica como sustancialmente, el gobierno federal “intervino” oficial-
mente la provincia y disolvié todos los poderes de gobierno. También abo-
li6 varios de sus privilegios econémicos, tales como el acceso a las rentas
aduaneras y el poder para emitir dinero. Mds importante, sin embargo, fue
que gracias a la federalizacién de la ciudad de Buenos Aires la separacién
entre el gobierno nacional y la Provincia de Buenos Aires se volvié inequi-
voca. Asi, con el bafo de sangre final de 1880, se logré imponer un marco
institucional para la dominacién interprovincial a lo largo de la unién. Ar-
gentina ingresé asi en la era del federalismo plural centralizado.

Conclusion

La construccién del federalismo en Argentina fue un proceso prolon-
gado y bafiado de sangre que se asemeja muy poco al escenario tedrico del
federalismo como una “negociacién” entre actores territoriales que acuer-
dan metas comunes de politica exterior. El presente articulo sugiere que el
caso argentino no es Unico sino que es representativo de un patrén mds
amplio que puede ser comprendido con mayor claridad a través de las con-
tribuciones tedricas realizadas en este andlisis.

En primer lugar, este articulo proporciona un marco analitico para
estudiar los origenes y la evolucién de los sistemas federales basado en las
interacciones entre dos ejes de conflicto: los conflictos entre regiones o pro-
vincias y los conflictos entre gobiernos nacionales y subnacionales. Los con-
flictos en los “niveles de gobierno” han sido predominantes en los estudios
del federalismo. Esto ha ocultado un importante fenémeno, que es relevan-
te para la categorizacién de los sistemas federales y para nuestra compren-
sion de las secuencias causales detrds del desarrollo de los sistemas federales.
En este trabajo proporcionamos los medios para evaluar y comprender el
federalismo en sus dos dimensiones operacionales: como un sistema para
administrar los conflictos entre los niveles de gobierno y como un sistema
para administrar los conflictos entre regiones. De este modo, a la primera
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distincién de William Riker entre “federalismo centralizado” y “federalismo
descentralizado”, que estima el balance de poder entre los gobiernos centra-
les y subnacionales, nosotros anadimos una nueva distincién entre
“federalismo hegemdnico” y “federalismo plural” que evalda el balance de
poder entre las unidades constituyentes de la unién. Los paises federales
entonces pueden de esta forma ser comparados a lo largo de dos dimensio-
nes de poder, la intergubernamental y la interregional, proporcionando asf
una imagen enriquecida de sus dindmicas internas de poder.

Incorporando el conflicto interprovincial como uno de los ejes tedri-
cos de conflicto en los sistemas federales, nos hallamos en una mejor posi-
cién para explicar no sélo los resultados regionales claves sino también el
grado de centralizacién institucional en los sistemas federales. Una perspec-
tiva que explica la centralizacién (o descentralizacién) en los sistemas fede-
rales exclusivamente como un resultado del conflicto entre actores defini-
dos como un “gobierno central” y “los gobiernos subnacionales” tiende a
ocultar el enorme impacto que esos resultados tienen en el balance de poder
entre las unidades subnacionales de una federacién. Donde existen conflic-
tos regionales las luchas acerca de cudnto poder otorgar al gobierno central
son esencialmente batallas sobre la dominacién interprovincial. Los resulta-
dos de estas luchas nos ofrecerdn informacién tanto acerca del balance de
poder entre las unidades territoriales de la federacién como respecto del
estado de las relaciones entre los niveles de gobierno®'.

Este trabajo también ha demostrado la utilidad de distinguir entre
tres resultados que tienden a confundirse en las teorfas de la formacién
federal: la unidad nacional, la eleccién de un sistema federal y el grado de
centralizacién del mismo. El caso argentino, donde estos desarrollos ocu-
rrieron separada e interactivamente, podrfa ser mds representativo de otros
casos que el caso de Estados Unidos analizado por Riker, en el cual el
federalismo y el nacimiento del Estado americano fueron eventos casi si-
multdneos®. En la mayor parte de América Latina, la formacién de los
Estado-nacién tuvo lugar mucho antes de que surgiese la opcién entre
federalismo versus unitarismo. De hecho, las otras dos grandes republicas
federales de la regién, Brasil y México, comenzaron su existencia como es-
tados soberanos siendo sistemas unitarios, y los conflictos entre “federales y
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Los estudios de Bensel (1984,1990) sobre los Estados Unidos captan perfectamen-
te esta idea.

Sobre todo si consideramos que el “federalismo centralizado” analizado por Riker fue
adoptado cuatro afios mds tarde del cese de hostilidades con el poder colonial britd-
nico.
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unitarios” fueron endémicos a ambos paises hasta mucho después de la
adopcién de un régimen federal.

Las distinciones entre estos tres resultados tienen de este modo una
utilidad heuristica para organizar el andlisis comparado de la formacién de
los sistemas federales, y para permitir una separacién mds precisa de las
causas del federalismo de aquellas otras fases clave en la formacién de los
Estados-nacién. Nuestro estudio sugiere que, contrariamente a la “ley” de
Riker de los origenes federales, la adopcién del federalismo es impulsada
mds por dindmicas politicas internas que por amenazas u oportunidades
militares extranjeras.

La opcién del federalismo es fundamentalmente la eleccién de un
régimen, y como tal, estd fuertemente expuesta al conflicto, la deliberacién,
la interaccidn estratégica, y a menudo, a una batalla entre actores politicos
locales®. El estimulo internacional sefialado por la teoria de Riker podria
funcionar como una explicacién eficaz para la unificacién nacional de los
paises que posteriormente serfan federales, pero las causas de estos resulta-
dos no son las mismas™.

La creacién del Estado-nacién argentino por parte de renuentes lide-
res territoriales fue motivada por factores econédmicos. Las oportunidades
econdmicas internacionales, y las ventajas que la unidad nacional represen-
taba para alcanzarlas, proporcionaron el impetu para la unificacidn entre
los rebeldes miembros del antiguo Virreinato del Rio de la Plata. El poste-
rior surgimiento del federalismo centralizado y la eventual victoria del subtipo
plural fueron producto del conflicto interprovincial. La lucha fue enmarcada
en términos de conflicto entre los gobiernos central y provincial pero hasta
que la relacién entre Buenos Aires y el gobierno nacional no pudo ser re-
suelta este conflicto fue fundamentalmente un tema de dominacién
interprovincial. En una confrontacién prolongada que culminé en 1880,
los “centralistas” provinciales prevalecieron sobre sus contrapartes “descen-
tralizadores” en una lucha para determinar la relacién entre el hegemon re-
gional de la unién y la autoridad central. El resultado fue un gobierno

3 Laevolucién mds reciente de los estados unitarios hacia acuerdos federales o cuasi-

federales, en lo que Alfred Stepan denominé modelos federales de casos que “se
mantienen juntos” (hold together) —Espafia e India, por ejemplo— sirve también
para ratificar esta proposicién.

Mds adn, el presente andlisis sugiere que el estimulo internacional movilizador de
la unificacién argentina fue econémico mds que militar; este descubrimiento agre-
ga un matiz adicional que sugiere la necesidad de una revisién de la teorfa de Riker
de los origenes federales.
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central relativamente auténomo, monitoreado colectiva e institucionalmente
por una mayorfa de provincias, y provisto de poderes considerables para ac-
tuar en contra de cualquiera de los miembros en representacién de la unién.

En medio de una lucha de setenta afios que culminé con la conquista
de Buenos Aires, se produjo un cambio sorprendente de roles entre las pro-
vincias mds pobres y las mds ricas de la unién con respecto a sus preferencias
sobre la centralizacién. Los federalistas descentralizadores del periodo 1810-
1852 se convirtieron en los federalistas centralizadores de 1853-1880. Asi
fue como Buenos Aires, otrora el semillero de los designios unitarios y cen-
tralistas para la unién, se transformé en el dltimo bastién de la independen-
cia provincial frente a la autoridad central. La razén de estos cambios radica
en la transformacién de las percepciones de las partes sobre la relacién de
las instituciones politicas con la dominacién interprovincial. La leccién mds
amarga aprendida por las provincias descentralizadoras del periodo inme-
diatamente posterior a la independencia fue que una unién sin un gobierno
central era una unién dominada politica y econémicamente por Buenos Ai-
res. Cuando tuvieron una segunda oportunidad de disefiar un régimen para
la unién, las provincias consideraron al gobierno central ya no como un pro-
blema sino como una solucién. El sistema que crearon era asf una espada de
doble filo. El gobierno central podia actuar en contra de cualquiera de ellos
en cualquier momento, y esto s representaba una amenaza permanente para
las débiles provincias del interior. Sin embargo, la subsiguiente victoria del
federalismo plural centralizado universaliz$ esta amenaza, y de este modo
rescatd a las provincias del interior de la hegemontia politica permanente de
Buenos Aires. No habfa nada que el interior pudiera hacer para eliminar las
aplastantes ventajas estructurales de las que gozaba Buenos Aires. Sin embar-
go, el sistema politico que las provincias disenaron y luego implementaron a
través del derramamiento de sangre, la construccién de las instituciones y la
manipulacién politica pura, generd, en un grado importante, una separacién
del poder politico nacional respecto del poder econémico regional.

El surgimiento del federalismo plural centralizado en Argentina tam-
bién proporciona una elocuente demostracién del poder de las institucio-
nes como herramientas estratégicas en los conflictos entre los actores politi-
cos. Como los debates entre los creadores de la constitucién demuestran
claramente, los actores politicos tenfan certeras nociones tedricas acerca de
la manera en que los aspectos institucionales podian afectar las relaciones
entre las provincias. No obstante, fue el poder econédmico y militar entre las
provincias el que primero estableci6 los términos de la unién durante el
federalismo hegemdnico de la presidencia de Bartolomé Mitre. Sin embar-
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go, una vez creadas, estas instituciones proveyeron a las provincias mds dé-
biles —a través de varias arenas y mecanismos para la representacién pro-
vincial y la construccién de coaliciones— los medios para contrarrestar el
control politico del hegemon sobre la unién. Irénicamente, la propia cons-
truccién del Estado por parte de Mitre acrecent6 el premio de las manio-
bras institucionales de las provincias. La presidencia que la coalicién de las
provincias del interior obtuvo y control$ luego de 1868 poseia considera-
bles poderes constitucionales, una burocracia nacional cada vez mds efi-
ciente y un ejéreito federal que, en 1880, demostrd estar a la altura de la tarea
de someter a su mds indomable enemigo provincial. Esta ironfa fue capturada
por el historiador Rock cuando escribié que: “dieciocho afios antes la Provin-
cia de Buenos Aires habia apoyado un gobierno nacional con la esperanza de
que la nacién fuera su rehén, pero en 1880 la provincia, sin embargo, se
convirtié en la dltima y mds grande presa de su propia creacién” (1985: 131).

FIGURA |

Conflicto intergubernamental, conflicto interprovincial y federalismo
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TABLA |
Tipos de federalismo
Descentralizado Centralizado
Hegemonico Argentina 1831-1852 Argentina 1862-1868
Plural Argentina 1880 al presente
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Resumen

Este articulo sugiere nuevas contribuciones
tedricas para el estudio de los origenes y la
evolucién de los sistemas federales. El marco
tedrico propuesto agrega una dimensién de
conflicto interprovincial a la tradicional di-
mensién de conflicto intergubernamental que
suele hallarse en los andlisis de los sistemas
federales. Los autores utilizan este marco para
explorar los origenes histéricos del sistema
federal argentino y explicar de qué manera el
surgimiento del régimen federal centraliza-

do fue resultado del conflicto interprovincial.
Eventualmente, este conflicto determiné el
balance de poder entre las provincias y cre a
su vez un poderoso gobierno central con la
capacidad de enfrentar, en nombre de la
unidn, a cualquiera de las mismas. Asf, el pre-
sente articulo esboza un cuestionamiento fun-
damental a la teorfa del origen de los siste-
mas federales propuesta por William Riker
que ha tendido a dominar el andlisis del
federalismo en la ciencia politica.
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Abstract

This essay develops a theoretical
framework for studying the origins and
evolution of federal systems. The theory
adds an inter-provincial conflict
dimension to the dimension of conflict
between levels of government that is
traditionally found in the analysis of fe-
deral systems. We apply this framework
to historical exploration of the origins of
Argentina’s federal system, and explain

how the centralized federal regime that
emerged was an outcome of inter-provin-
cial conflict that eventually determined
the balance of power between provinces
in the federal system and created a
powerful central government capable of
acting against any province on behalf of
the union. This essay provides a significant
challenge to William Riker’s theory of fe-
deral origins, which has dominated the
study of federalism in Political Science.
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