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“The outcome for all depends on the choice of each.”

Margaret Levi (2009, 129)



Capitulo I. Introduccidn

El federalista como punto de partida

“The authorities essential to the common defense (...) ought to exist without limitation, because
it is impossible to foresee or define the extent and variety of national exigencies, or the
correspondent extent and variety of the means which may be necessary to satisfy them. The
circumstances that endanger the safety of nations are infinite, and for this reason no
constitutional shackles can wisely be imposed on the power to which the care of it is
committed.”

Alexander Hamilton (Federalist n2 23, 1787)

Los debates en torno a la creacién de Estados Unidos bajo un régimen federal a fines del siglo
XVIII, fueron el punto de partida de una extensa literatura comprometida en analizar las
ventajas y los peligros de constituir una Unién fuerte para servir a la defensa comun. La
cuestion principal a resolver era distinguir y delimitar las capacidades necesarias para servir a
los objetivos comunes, de aquellas que dotarian a la Unidn de recursos que pudieran avasallar

las soberanias locales.

A mediados del siglo XX el federalismo resurgié como debate en el mundo académico siendo
William Riker, su maximo exponente, quién definiria el siglo XX como “la era del federalismo”.
Tal vez su optimismo resultaba apresurado al momento de la redaccidn (Gibson, 2004), pero el
lugar que ocupd posteriormente la descentralizacion® en la agenda politica, permite reafirmar
la validez de sus dichos. Como tal, la descentralizacién es un atributo propio de los sistemas
federales que en las Ultimas décadas se incorporé asimismo a los regimenes unitarios. En este
sentido, la federalizacion (en sentido laxo) de las relaciones intergubernamentales convocé a la

academia, tanto como al estado y a la sociedad civil, en torno a los interrogantes sobre los

! “Proceso intergubernamental mediante el cual el Estado Nacional devuelve poder y responsabilidad para ciertas
actividades de gobierno de un nivel a otro. (por ejemplo: del federal al estatal, o del estatal al municipal)” (Bennett,
1990)



efectos en la forma, el modo y el tipo de descentralizacion que experimentan los estados
nacionales. Es asi como el federalismo recobré caudal en la literatura, presentando nuevos
interrogantes (y reconsiderando los anteriores) sobre las relaciones entre el Estado central® y

. . 3 rys
las unidades subnacionales”, sus causas y sobre todo, sus efectos en la politica de estado.

Mas alla de la importante produccion académica en el asunto, la literatura toma posturas
divergentes en cuanto a los componentes, determinantes y efectos del federalismo (Rodden,
2004, 2011; Beramendi, 2006; Wibbels, 2006). Es por ello que para los objetivos de la
investigacion, se utiliza la conceptualizacién de Edward Gibson (2004, 6) que define al
federalismo como: “una politica nacional con dos o multiples niveles de gobierno, ejerciendo
cada cual autoridad exclusiva sobre areas de politica determinadas constitucionalmente, pero
de las cuales soélo un nivel de gobierno (el gobierno central) es soberano a nivel

internacional.”*

De lo anterior se puede distinguir una de las caracteristicas definitorias de un
régimen federal esto es, la yuxtaposiciéon de autoridades (constitucional y electoralmente

separadas) en un mismo territorio.

En términos generales, la literatura ha trabajado por contrastacion los sistemas unitarios y
federales debido a que se suelen presentar como extremos ideales del mismo continuo
tedrico. El déficit en este tipo de andlisis, yace en la dificultad de generar explicaciones en
cuanto a las diferencias internas de cada tipo ideal. En este sentido, un modo de medir
variacion entre federaciones es analizar el grado de descentralizacién. Como mencionan
Marcelo Escolar y Natalia Calcagno (2004, 4), existen cuatro indicadores basicos para medir el
grado de descentralizacidon de un sistema federal: 1. La autonomia de los estados vis a vis el
estado central; 2. La relacion fiscal/presupuestaria entre el estado central y las provincias; 3. El

rol de la identificacion étnica en el disefio federal; y 4. La diversidad institucional.

2 A los fines del presente trabajo, se utilizardan como sindnimos: “Estado central”, “Estado Federal”, “Estado
Nacional”, “Centro”, “Federacién” y “gobierno nacional”.

®En el presente trabajo, se utilizardan de modo indistinto: “estados subnacionales”, “provincias”, “estados”,
“regiones” y/o “unidades subnacionales”.

% La traduccién es de mi autoria.



Si bien este ultimo indicador, es sdlo un plano a través del cual se puede evaluar cuan
descentralizada es una federacidn, también es cierto que ha recibido poco o nulo tratamiento
por parte de la literatura. La maxima heterogeneidad posible en el disefio institucional de una
federacién seria la coexistencia de diferentes modelos institucionales para cada una de las
unidades subnacionales que pertenecen al mismo pais. A primera vista se advierte que para
que exista una alta heterogeneidad en el disefio institucional dentro de una federacion, es
necesaria la preexistencia de una elevada autonomia institucional subnacional®. Entendiendo
por ello, la potestad que poseen las provincias para disefiar sus propias instituciones de

gobierno y de representacién politica.

Las consecuencias de una elevada autonomia institucional provincial no se circunscriben
solamente al desempeiio local mas o menos eficiente sino que aun mas importante, son sus
efectos en el terreno nacional. Como demuestra el caso del federalismo argentino, el
desempeno provincial puede afectar negativamente las dindmicas del gobierno nacional,
imposibilitando la correccion de los desequilibrios econdmicos y alentando la inequidad
econdmica territorial (Remmer y Wibbels, 2000) (Levitsky y Murillo, 2006) (Leiras, Tommasi y
Ardanaz, 2010) (Gonzalez, 2010). Asimismo, otros autores reflejan el creciente impacto de la
arena provincial en la definicién de la politica a nivel nacional (Calvo y Escolar, 2005; Gibson y
Sudrez Cao, 2010). La raiz comun de estos estudios se basa en la compleja relacién entre el
centro y las subunidades para explicar cdmo las provincias poseen una alta capacidad para
neutralizar o incluso revertir en ciertas ocasiones, las decisiones federales que resultan
desfavorables a nivel local. Una elevada autonomia institucional es un recurso mas con el que
cuentan los estados subnacionales para delimitar el poder de la Unién. En este sentido, las

reglas que enmarcan las elecciones estaduales son un importante recurso para caracterizar el

> Cabe destacar, que acorde a la conceptualizacién que realiza la literatura se define a la autonomia institucional
subnacional como un subconjunto de la autonomia politica (Remmer y Wibbels, 2000; Calvo y Escolar, 2005;
Behrend, 2011).

Por otra parte, si bien una alta autonomia institucional es condicidn necesaria para observar heterogeneidad en el
disefio institucional subnacional, no es una condicion suficiente, ya que pudieran incidir otro tipo de factores en pos
de la baja o nula variacién del disefio institucional.



grado de autonomia institucional subnacional. Una autoridad subnacional que puede gobernar
sélo por un mandato de seis afos sin posibilidad de renovacién, tiene incentivos diferentes a
otro lider que puede ser reelegido ilimitadamente. Las expectativas que el sistema institucional
genera en uno y otro caso inciden de modo distinto en la capacidad de gobierno del lider
subnacional. Ante un escenario sin reeleccién, los demds actores saben que el lider actual no
podra ser reelegido, que dificilmente va a contar con la capacidad para designar su sucesor y
en el caso de que esto suceda, no implica el mantenimiento de la autoridad sobre los recursos

futuros y por ende, del poder para pagar el apoyo electoral.

Ahora bien, la literatura sobre el grado de autonomia de las provincias o a la inversa, el grado
de descentralizacidon de la federacion (Eaton, 2000, 2004) (Falleti, 2010) (Montero, 2000)
(Garman et. al., 2001), en gran medida se ubica en una perspectiva sincronica, enfatizando las
dindmicas actuales de la relacidon Nacidn-provincias, dejando de lado el origen de esa relaciény
por ende, el nivel de descentralizacion con el cual se constituyd el Estado federal. A diferencia
de este tipo de estudios, el presente trabajo entiende que los procesos de descentralizacién
actuales y las dinamicas centro-periferia, se explican en gran medida, por el modo especifico
en que se constituyd el pacto federal. Si bien Max Weber acuiid el conocido concepto de la
jaula de hierro para caracterizar a la burocracia, se puede tender un paralelismo hacia otras
estructuras, como el régimen federal. Entonces, éipor qué existe variacion en el grado de
autonomia institucional subnacional entre federaciones? éPor qué un Gobernador en la Rioja
tiene mayor autonomia sobre el disefio institucional provincial que un Gobernador en
Pernambuco o Sinaloa? Una manera de interpretar el problema es investigar la configuracién
de poder que dio origen a la relacién intergubernamental. En otras palabras, la propuesta es
investigar los momentos en que se forjé el hierro para crear la jaula. La validez de este tipo de
analisis histdrico-institucional radica en la capacidad de explicar continuidades en una
literatura que se encuentra marcada por las disrupciones. Siendo este trabajo una primera

aproximacion a las variables que inciden en la heterogeneidad en el disefio institucional.



En este sentido, siguiendo una linea de investigacion abarcada por varios autores (North, 1988;
Sokoloff & Engerman, 2000, 2002; Boone, 2003; Wibbels, 2005; Diaz-Cayeros, 2006; Ziblatt,
2006; Beramendi & Wibbels, 2010; Mahoney, 2010), el propdsito de la presente investigacion
es indagar las hipdtesis en torno al origen de las instituciones y los efectos a largo plazo que
generan, al modelar las interacciones entre actores politicos y a su vez, de éstos para con las
instituciones. Como senalan Sokoloff y Engerman (2000; 218), “los argumentos ofrecidos para
explicar los resultados dispares en el crecimiento, se han focalizado mayormente en
instituciones, resaltando la variacion de condiciones relevantes al crecimiento econdmico
entre sociedades, tales como: la proteccion de derechos de propiedad privada, la prevalencia
de la corrupcién, las estructuras del sector financiero, la inversién en obra publica y capital
social y la inclinacién al trabajo duro o al emprendimiento. Pero vincular diferencias en el
desarrollo, a diferencias en las instituciones crea el desafio de explicar de dénde provienen

estas Ultimas”®.

Retomando las palabras de Margaret Levi al inicio, el resultado de cualquier interaccidon
responde a las decisiones de quiénes formaron parte. En este sentido, es util pensar la
variabilidad actual que presentan los sistemas politicos como resultado de las multiples
combinaciones posibles de actores-parte (cada uno con intereses, preferencias y horizontes
estratégicos diferentes o no) al momento de constituir el Centro. En este sentido, el analisis de
los actores clave, su poder material relativo y sus preferencias, junto con la caracterizacion de
la distribucién de los factores materiales, brindan un mapa tedrico del modo en que se
encontraba distribuido el poder en el territorio y bajo qué contexto se establecieron las pautas
de comportamiento que aun en la actualidad, a través de las instituciones creadas, siguen

interviniendo en la politica diaria.

De este modo queda planteado el objetivo del trabajo, determinar las causas de la variacién en

el grado de autonomia institucional. Para ello, se estudian los casos de Argentina, Brasil y

6 .z . ,
La traduccién es de mi autoria.
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México, observando cuatro atributos de la autonomia institucional: 1. Configuracién del
sistema electoral estatal provincial; 2. Calendario electoral subnacional; 3. Duracién del
mandato del Poder Ejecutivo provincial y 4. Posibilidad de reeleccién subnacional. El orden del
estudio es el siguiente: en primer lugar, se revisa la literatura que existe sobre el tema,
explorando por una parte los determinantes de la configuracion del estado nacional y por otra
parte, la literatura que observa los cambios en la relacidon nacidn-provincias. En segundo
término, se presentan las variables que explican los determinantes de la autonomia
institucional. A saber: la existencia de amenaza externa, la homogeneidad/heterogeneidad en
la dotacion de factores y el criterio de composicion territorial/poblacional de la Asamblea
Constituyente. Planteada la teoria, se aplica a los estudios de caso para Argentina, Brasil y
México. A modo de conclusién, se realiza un analisis comparado de los tres casos para

reflexionar sobre las virtudes y las falencias de adoptar un analisis tedrico como el presente.

11



Capitulo Il. Estado del Arte

El propdsito de este capitulo es exponer los distintos argumentos que la literatura ha brindado
con respecto a los determinantes del grado de autonomia institucional subnacional. Cabe
destacar, que la autonomia institucional analizada como un aspecto de la autonomia politica
ha sido escasamente explorada por la literatura a diferencia del tratamiento extendido que
recibieron la autonomia fiscal o administrativa, tanto como fenédmenos a explicar (variable

dependiente) asi como factores que explican (variable independiente).

Teniendo en cuenta lo antedicho, el apartado se subdivide en dos secciones. En la primera de
ellas, se presentan los aportes de la literatura en cuanto a los procesos de des- vy
recentralizacién. En este sentido, se exponen los factores que la literatura emplea para
explicar los cambios en la relacion de poder entre la Nacién y las provincias
(intergubernamental). Por otra parte, el segundo apartado se focaliza en el balance de poder
interregional, es decir, entre las unidades subnacionales. Explicar los determinantes de la
distribucidon de poder entre las provincias tiene como propdsito arrojar luz sobre los términos
distributivos de la negociacion federal que constituyé el Centro. Mientras que el segundo
grupo de trabajos tiene como propdsito develar las causas de la configuracidn especifica de la
relacidn entre la Nacion y las provincias, el primer grupo de trabajos busca explicar los cambios

gue se suceden en la relacion ya existente.

Determinantes del Balance de Poder Intergubernamental

Como se mencioné en la introduccion, la descentralizacidn es un proceso que supera la barrera
dicotémica entre régimen unitario y régimen federal. Desde los afios '80, la liberalizacién de

las economias nacionales y el surgimiento de la tercera ola de democratizacién fueron marco

12



de importantes procesos de descentralizacién que generaron un interés en la comprension de

sus causas y efectos.

Se entiende por descentralizacion a un “proceso de reforma estatal compuesto por el conjunto
de politicas publicas que transfieren responsabilidades, recursos o autoridad desde los niveles
macro de gobierno hacia niveles locales en el contexto de un tipo especifico de estado”’
(Falleti, 2005, 328). Asi presentada, la descentralizacidon refiere a todo proceso que implique un
traslado desde la esfera nacional hacia la subnacional. Para su estudio, se definieron tres tipos
de descentralizacion: administrativa, fiscal y politica. Mientras que los dos primeros tipos
ocupan mayormente la literatura sobre la cuestidn; la descentralizacion politica quedd

reducida al estudio especifico de la democratizacién subnacional via eleccién directa de los

representantes locales (Montero y Samuels, 2004).

En los primeros trabajos que surgen para investigar las causas de la descentralizacion, se
utilizan variables coyunturales como la crisis del estado de bienestar hacia fines de los ‘70 y la
tendencia a la integracién regional (Schuurman, 1997) para explicar la tendencia a
descentralizar a nivel mundial. Ahora bien, este tipo de explicaciones no distingue entre
intensidad, duracién ni consecuencias dentro de cada caso asi como tampoco refiere a
distintos tipos de descentralizacion®. Con posterioridad, Kent Eaton (2001) comprueba que no
existe una relacion clara entre la implementacién de politicas de liberalizacion econémica por

parte de un gobierno y la observacion de mayor descentralizacidn en ese pais.

Los siguientes estudios, se basaron en la distincion de los tres tipos de descentralizacion
(administrativa, fiscal y politica) para explicar el fenédmeno. En este sentido, Tulia Falleti (2005,

2010) utiliza esta tipologia para introducir al andlisis la nocidn de secuencia, al problematizar

7 La traduccién es de mi autoria.

&se puede descentralizar instituciones como las escuelas secundarias —el caso argentino a principios de los 90’- sin
entregar la partida presupuestaria correspondiente para administrarlas. Cada proceso comporta consecuencias
importantes para la autonomia provincial: mientras que la descentralizacién de obligaciones sin recursos limita la
capacidad de accion de las provincias; la descentralizacién de recursos con pocas obligaciones o nulas, aumenta el
nivel discrecional de acciéon del gobernador.

13



sobre las preferencias contrapuestas que politicos sub-nacionales y nacionales tienen por
intencién lograr imponer en las negociaciones. Mientras que los politicos sub-nacionales
siempre prefieren una descentralizacion politica antes que una fiscal y esta ultima, antes que
una administrativa; las autoridades nacionales prefieren descentralizar administrativamente,
luego en términos fiscales y por ultimo generar una descentralizacion politica. Dado que las
preferencias tienen un orden, los intereses que prevalezcan al principio restringirdn
fuertemente las alternativas posteriores. Si bien el analisis introduce las preferencias de los
actores politicos por los distintos tipos, el déficit yace en la incapacidad de explicar la
extensién del fendmeno que tiene lugar. Debido a que los tipos de descentralizacion funcionan
relativamente independientes unos de otros, sin reflejar cambios similares entre si (Leiras,
2009), entender las preferencias ordinales de los actores politicos no aporta informacion para
determinar el resultado de la descentralizacién en un nivel alto o bajo de autonomia
subnacional. Por ultimo pensar en términos de secuencia, de algin modo, traslada el

interrogante al principio: équé generé el primer tipo de descentralizacién?

Por otra parte, crecientemente los trabajos académicos se volcaron al andlisis de las causas y
efectos de la descentralizacion fiscal y la descentralizacién administrativa. La preferencia por
explicar este tipo de proceso, en parte se relaciona con mayor abundancia de los datos y la
posibilidad de ser expuestos a corroboracién metodoldgica cuantitativa, permitiendo afirmar
con soporte empirico sobre los cambios en la dindmica centro-periferia. Por otro lado, los
esfuerzos por explicar los procesos fiscales y administrativos se enmarcan en el compromiso
académico por entender los problemas actuales de creciente desigualdad poblacional y baja
redistribucion al igual que los rendimientos macroecondmicos ineficientes que en conjunto,
atentan contra la estabilidad del régimen politico en las regiones menos desarrolladas

(Weingast, 2005; Rodden, 2010; Wibbels y Beramendi, 2010).

Siguiendo esta linea de trabajo, varios estudios acuerdan en que la descentralizacidn fiscal

juega un rol central en la asignacion de recursos a disposicion del ejecutivo nacional con vistas

14



a la supervivencia partidaria. Algunos autores (Garman et. al., 2001; Eaton, 2004), focalizan en
la relacién entre incentivos politicos y devolucidon de poder fiscal. Para éstos, existe mayor
descentralizacién fiscal cuando la carrera politica de los politicos sub-nacionales no se
encuentra atada a la suerte de los politicos nacionales, por ejemplo: cuando las elecciones
estaduales son directas y alin mas si los jefes partidarios de los partidos nacionales se ubican a
nivel estadual. Otros estudios por su parte (Samuels, 1998; Eaton, 2001; Montero, 2001;
Montero y Samuels, 2004), comprueban que la descentralizacidn politica y fiscal suceden
debido a los incentivos que tiene el ejecutivo nacional para premiar a sus partidarios locales a
nivel estadual asi como también a nivel municipal (cuando el municipio es oficialista pero la
provincia se encuentra gobernada por la oposicidn). Estos trabajos si bien estudian el balance
de poder intergubernamental, es decir la relacion entre el centro y la periferia, en su mayoria
investigan los efectos y determinantes desde la posicién nacional. La acentuacién de las
capacidades del Centro para actuar acorde a sus preferencias, eclipsan la capacidad con la que
cuentan los estados subnacionales para evitar un resultado demasiado lejano a sus intereses.
En este sentido, Alberto Diaz Cayeros (2006), analiza la recentralizacion fiscal como un juego
de negociacién entre la Nacién y las provincias que estd sujeto a cambios en momentos de
coyuntura critica. En el marco de crisis macroecondmicas, el Centro presiona a las provincias
para que cedan recursos fiscales con la promesa de compensaciones como el pago de las
deudas provinciales (Rodden, 2006) o la proteccidn electoral frente a oposiciones regionales.
El éxito de la centralizacion fiscal depende exclusivamente de la credibilidad del compromiso,
que aumenta a medida que el sistema de partidos se encuentra fuertemente nacionalizacién.
En la medida en que la definicién de los puestos politicos de todos los niveles esté de algun
modo supervisada o directamente centralizada en la figura nacional, resulta mas plausible que
la centralizacidn se realice. En contraposicidn, es de esperar que ante un sistema de partidos
fraccionalizado y de partidos provinciales, la concrecién del proyecto de centralizacidn fiscal se

dificulte.
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En cuanto a la descentralizacidn politica, la literatura no resulta tan extensa ni especifica como
para los otros tipos. En términos generales, se refiere a la capacidad con la que cuentan las
unidades subnacionales para definir la politica en el territorio provincial. Mientras que algunos
lo asocian Unicamente con la existencia de elecciones directas a nivel subnacional (Montero y
Samuels, 2004), definiciones mas especificas toman en cuenta la capacidad que tienen los
actores politicos provinciales para definir las candidaturas y las estrategias electorales o para
sustentar la organizacion partidaria de forma auténoma (Leiras, 2009). Teniendo en cuenta
que la decision sobre el disefio institucional subnacional es un atributo propio de la
descentralizacion politica, la informacion existente sobre la cuestién es relativamente escasa.
Esto se puede deber a que, como menciona Behrend (2011), las unidades subnacionales se
encuentran sujetas a un régimen nacional del cual no pueden distanciarse abiertamente. En
este sentido, se espera que la variacion de los atributos subnacionales para con los nacionales
se encuentre limitada hasta un cierto umbral de tolerancia. Es por ello, que la literatura sobre
regimenes subnacionales pseudo-democraticos (Gibson, 2008; Gervasoni, 2010; Giraudy,
2010) encuentra resistencia a denominar autoritarias a las provincias con practicas alejadas del
criterio democratico, ya que la mera pertenencia a un régimen nacional democratico les
impone ciertas restricciones para interactuar dentro de ese marco. Por otro lado, este ejemplo
también refleja el rango de opciones existentes para las provincias dentro de la regla comun
(Tomio et. al., 2010). Cuanto mayor sea el grado de autonomia politica de la organizacién
nacional, mayor se espera que sea el rango de variacion aceptable para la decision
subnacional. Si bien existen limitaciones en la variacion de la autonomia politica, la
importancia de su estudio radica en el potencial impacto que pudiera tener sobre el régimen
politico nacional (Behrend, 2011). En este sentido, la literatura sobre desnacionalizacion del
sistema de partidos (Calvo y Escolar, 2005; Leiras, 2009; Gibson y Suarez Cao, 2010),
presupone cierta autonomia politica de las provincias hacia el centro. Siendo verificado para el

caso argentino al cual se refiere como si cada provincia tuviera su propio sistema politico
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(Calvo y Escolar, 2005), remarcando la variacidon considerable que tiene la estructura de
competencia politica subnacional (Remmer y Wibbels, 2000). Ahora bien, la literatura revisada
hasta ahora no permite explicar los determinantes de la variacién en el nivel de autonomia
institucional. Las causas de los procesos de descentralizacidén explican cambios en una relacién
precedente. En cambio, para analizar el grado de autonomia con el que cuentan las unidades
subnacionales, es importante revisar la fundacion de la relacién intergubernamental. Como
explica Dickovick (2011, 35), “atender a las trayectorias histéricas tiene como objetivo iluminar
las estructuras que le dieron origen. Esto informa argumentos causales sobre la
descentralizacidon en particular: estados con historias unitarias o federales débiles son mas
plausibles de experimentar procesos de descentralizacién de arriba hacia abajo, mas fragiles
en su impacto devolutivo, mientras que estados (como Brasil) con historia federal robusta
seran probablemente testigos de movimientos descentralizadores dirigidos desde abajo, por

los actores subnacionales”.

Recapitulando, el analisis de los determinantes de los procesos de descentralizacion y
recentralizacidn es insuficiente para explicar la variacion en los niveles de autonomia
institucional subnacional existente en las federaciones. Es por ello, que el siguiente apartado
tiene como propdsito revisar la literatura sobre los determinantes del tipo especifico de
relacidn entre la Nacién y las provincias, para dar cuenta de los factores que influyeron en el
grado de autonomia institucional y por ende, en el tamafio de la variacién que las provincias

pueden tener dentro del marco nacional.

Determinantes del Balance de Poder Interregional

“En la Argentina, 160 afios de historia constitucional accidentada sugieren que la década de
1890 y 1930 fueron los uUnicos dos periodos de alteracién significativa del balance

intergubernamental del poder, a pesar de las olas de autoritarismo que atravesaron por la
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mitad dos tercios del siglo XX” ° (Wibbels, 2005, 163). En este sentido, el origen de la relacidn
Nacién-provincias cobra un valor significativo porque da una explicacidn sobre el grado de

autonomia institucional pactado al inicio.

Existe una literatura que analiza en abstracto las especificidades del momento fundacional de
una institucion. Al respecto, Russell Hardin (1988) explica las diferencias entre un contrato y
una constituciéon. Mientras que un contrato resuelve una interaccidn en particular, la
constitucién regula a largo plazo las interacciones futuras. Establece convenciones de modo
que sea mas facil la cooperacién en lo sucesivo. Es por ello, que parte de la variacion en la
autonomia institucional subnacional estd dada por el pacto constitucional con el cual se
generd la promesa de repetidas interacciones que ampliaron los horizontes temporales de
accién. Por instituciones utilizamos la definicion de North (1991, 97) que las concibe como
“procedimientos formales e informales, rutinas, normas y convenciones de la estructura

organizacional de la sociedad y la economia politica”.

Con respecto a la literatura que trata el tema de la formacidn nacional argentina, Julio Saguir
(2007) realiza una comparacion entre Estados Unidos y Argentina, preguntandose sobre cudles
son los determinantes institucionales por los cuales Argentina después de la Revolucion de
Mayo de 1810, experimentara medio siglo de guerra civil a diferencia de Estados Unidos que
logrd consolidar una constitucién que permaneceria intacta durante los siguientes setenta
afios. En su andlisis, la negociaciéon dependié de los conflictos que existian entre las distintas
élites regionales. Mientras que en Estados Unidos los conflictos se superponian en Argentina,
no. Esto permitid generar alianzas estables entre las élites regionales en el caso
estadounidense, en contraposicidn con la estructura de conflictos que dividia a las élites en la
Argentina e imposibilitaban un acuerdo en el que el costo total se encuentre distribuido
similarmente entre todas las élites. De este modo, concluye que la constitucion nacional es la

expresion del balance de poder entre provincias en ese momento.

9 .7 . s,
La traduccién es de mi autoria.
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Siguiendo esta linea argumentativa, Tulia Falleti y Edward Gibson (2004), muestran como las
sucesivas batallas por constituir la Republica Argentina, fueron parte de una puja de poder
entre las élites que jerarquizaban ciertos intereses dependiendo el contexto. Lo interesante en
los trabajos mencionados, es el cambio de foco que realizan para entender el balance de
poder, ya no es intergubernamental sino regional, es decir que se ocupan de entender el
balance de poder entre las provincias que intentaran cristalizar su poder de facto inter-

temporalmente.

En cuanto a los determinantes del nivel inicial de autonomia institucional subnacional, un
grupo de trabajos (Wibbels, 2005) (Beramendi & Wibbels, 2010) considera tres factores por los
cuales existe variacion entre los casos nacionales en cuanto a cuan centralizados o
descentralizados son. En primer lugar, la dotacion de factores (territorio, bienes materiales,
poblacién, actividad econdmica) es el poder material con el cual cuenta un actor regional al
momento de negociar la unidén con otros estados. En la literatura sobre origen y desarrollo de
los estados nacionales, la dotacién de factores se ha empleado en dos tipos de
argumentaciones distintas. En primer lugar figura la concepcidn cldsica, en la cual autores
como Sokoloff y Engerman (2000; 2005) fueron unos de los mas reconocidos definiendo el rol
que la geografia cumple modelando los intereses y preferencias de las élites politicas. Los
autores postulan que los recursos materiales que posea una élite regional explican en si
mismos, el progreso o estancamiento econémico de un estado en el largo plazo. Para Sokoloff
y Engerman, dada cierta distribucién azarosa de los recursos materiales, cuanto mayor sea el
grado de concentracién en la posesion de estos factores, mds probable es que se conformen
instituciones con acceso restringido al poder politico y econdmico. El grado de concentracién
se puede inferir de la distribucién y el tipo de factores con los que cuenta esa regidén en
particular. Esto sucede porque aquellos paises que antes de constituirse como tales, contaban
con amplios territorios cultivables de modo intensivo y con un alto nimero de poblacion sub-

calificada, como por ejemplo el Nordeste de Brasil, desarrollaron élites regionales que
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concentraban en pocas manos el poder politico y econdmico de la regién (Dean, 1986, 702). A
diferencia de regiones como el Noreste de los Estados Unidos en las cuales la geografia no
favorecia este tipo de actividades y si, en cambio, se desarrollaban actividades comerciales e
industriales o pequefios asentamientos agropecuarios que tendieron a distribuir el poder
politico y econdmico (Saguir, 2007, 32-34). Estas diferencias en el grado de acumulacién de
poder se plasmaron en las posteriores instituciones politicas y econdmicas, ampliando o
limitando la participacién y por ende, alentando el desarrollo econémico en general o
restringiéndolo a un grupo favorecido en detrimento del resto de la poblacidn. La visidon clasica
falla en explicar satisfactoriamente el porqué paises con similares conjuntos y distribucién de
recursos naturales muestran diferentes grados de desarrollo econémico. Con posterioridad,
surgié un segundo tipo de argumentaciones, la cual considera que el tipo de recursos que
posea una élite puede ser leido como informacion sobre los intereses y preferencias que
intentard imponer en la negociacidn federal. En esta ultima linea se posicionan autores como
Pablo Beramendi (2010) y Erik Wibbels (2005; 2010), para quiénes las preferencias politicas y
econdmicas de las élites regionales estan dadas en parte, por el tipo particular de distribucion
de factores que posean. A diferencia de la postura clasica, la dotacion de factores no porta
ningun valor a priori, sino que se interpreta dentro del analisis del contexto, los actores que lo
conforman y los intereses que buscan imponer. En otras palabras, mientras que para el primer
tipo, la dotacién de factores es una variable que influye directamente en el grado de desarrollo
econdmico de una regiéon en particular; el segundo tipo de argumentos, postula que la
dotacidn de factores funciona como indicador de las preferencias econédmicas y politicas de las
élites regionales. El proyecto econdmico al cual se arribard es resultado del conflicto de

intereses y las negociaciones fundacionales de los estados nacionales.

En segundo lugar la inequidad distributiva interregional que para la postura cldsica forma parte
de la dotacidn de factores, indica que tan agudas pueden ser las demandas por redistribucidn

desde los estados ricos hacia los estados mas pobres (Beramendi & Wibbels, 2010). Por
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ultimo, Wibbels (2005) sefiala que la inequidad intra-regional, es decir como la riqueza se
encuentra distribuida hacia dentro de la regidén, entre las zonas urbanas y rurales, permite

entender cdmo serdn las demandas redistributivas en el estado en particular.

Por otra parte, Catherine Boone (2003), entiende que el plano material (la dotacién de
factores de la élite regional) no es suficiente para explicar las variaciones en el tipo de
resultado institucional. La estructura comunal de las regiones que determina la cohesion de la
élite estadual, completa un analisis en el cual la territorializacion de los intereses es un punto
clave para comprender los resultados en la negociacién constitucional que define una pauta de
intercambios poco permeable al cambio. Dado que la autora tiene como propésito explicar el
resultado institucional de los paises africanos, formula su argumento como un juego de N+1
(Filippov, et. al., 2004), en donde el estado central ya se encuentra establecido y tiene la
capacidad de someter a las regiones. A diferencia, el presente trabajo busca indagar cuanto del
balance de poder regional al momento de constituirse una unién federal, influye en el grado
actual de autonomia politica subnacional que caracteriza a los regimenes federales de
Argentina, Brasil y México. Como menciona Wibbels (2005) al principio del apartado para el
caso argentino, en momentos de coyuntura critica pueden suceder cambios en el balance de
poder intergubernamental y por ello, cambios en la autonomia politica subnacional, pero
investigar la distribucidon en Ty nos permite abordar desde el punto de partida una institucion
que por estar plasmada en la constitucién nacional y mas importante, cristalizada en las

interacciones politicas, tiene mas de continuacién que de cambio brusco.
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Capitulo Ill. Teoria y Método

¢A qué se debe la variacién en cuanto al disefio de las instituciones politicas subnacionales
entre paises? Mientras que algunos paises replican el mismo modelo institucional en todos los
estados-parte, en otros se observa una alta diversidad institucional entre las provincias que lo
conforman. Esta seccidon se ocupa especificamente de desarrollar la teoria sobre los
determinantes de la autonomia institucional. A continuacién se explica que se entiende por
autonomia institucional para luego incorporar al analisis, algunos factores determinantes, la
descripcién de las hipdtesis y los mecanismos causales que relacionan a los factores con la
variable dependiente. Por ultimo, se define el método que guia la indagacién en los capitulos

subsiguientes con los casos de Argentina, Brasil y México.

Variable Dependiente. Autonomia Institucional Subnacional

La autonomia institucional subnacional es la potestad que poseen las provincias para diseiar
sus propias instituciones de gobierno y de representaciéon politica. Esta autonomia varia
dependiendo del grado de injerencia del Estado central en las cuestiones locales. Asimismo, la
existencia de un alto grado de autonomia institucional en los gobiernos estaduales es
condicidn necesaria para la existencia de diversidad inter-provincial, mas no suficiente. Aun
ante la presencia de un alto grado de autonomia institucional, existe la posibilidad de que
otras variables pudieran estar incidiendo en un alto grado de homogeneidad institucional
subnacional. En otras palabras, de la mera existencia de herramientas que pueden aumentar la
heterogeneidad institucional del territorio nacional, no se puede derivar el uso de las mismas
en pos de mayor diversidad institucional entre las provincias. Se releva la relativa

homogeneidad en el disefio de las instituciones de gobierno poniendo el acento en cuatro
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atributos institucionales centrales que servirdn como primera exploracidon del fenédmeno que
nos interesa analizar. Cada uno de ellos refiere a un aspecto distinto de cdmo se encuentra
organizado el poder en cada provincia, por lo tanto, en su conjunto ofrecen una visién
compleja del fendmeno institucional provincial, permitiendo reconocer cierta gradacién en los
cambios de la variable dependiente. Los cuatro atributos’® que se analizan son: 1.
Configuracion del sistema electoral estatal provincial; 2. Calendario electoral subnacional; 3.
Posibilidad de reeleccién subnacional y 4. Duracién del mandato del Poder Ejecutivo provincial.
Estos serdn operacionalizados a través de un indice para captar las distintas variaciones que
puede lograr el disefio institucional subnacional. Los valores del indice son meramente
ordinales, es decir que ademas de clasificar a los elementos en distintas categorias permiten
establecer una relacidon de orden de los mismos. Nétese que, a diferencia de lo que ocurre con
las variables intervalares, en este caso el indice no permite medir la distancia entre las
diferentes categorias. A continuacidn, figura una tabla con los valores que toman los atributos
dependiendo del tipo de actores involucrados en el disefio institucional. Cuando la decision es
exclusiva de los actores subnacionales (su creaciéon, implementacion y aprobacion) se codifica
como 5 (cinco). En el otro extremo, cuando la decisién sobre el disefo institucional provincial

se encuentra exclusivamente a cargo de las autoridades nacionales, se codifica como 1 (uno).

1 En el caso de Argentina, se utilizara la Constitucion Nacional de 1853 y sus reformas (1860, 1866, 1898, 1949,
1957, 1972 y 1994). En cuanto a Brasil, se utilizara la Constitucién Nacional vigente que data de 1988 y por ultimo
en el caso de México, la Constitucion Nacional de 1917 con las reformas correspondientes, incluida la del 2011.
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Valor del indice Indice de Autonomia Institucional Subnacional

1

. Decide exclusivamente la Nacion.
(Netamente Nacional)

Decide el Estado subnacional pero la aprobacién es jurisdiccion

2 nacional (Suprema Corte de Justicia Nacional, Congreso Federal)

3 Decide el Estado subnacional dentro de un espectro delimitado por
la Nacion.

4 Decide el Estado subnacional pero la Nacién establece criterios
regentes.

5

Decide exclusivamente el Estado subnacional.
(Netamente Local)

Fuente: Elaboracion Propia

El primer indicador refiere a quién tiene la potestad para definir el tipo de sistema electoral
estatal. Esto es, el modo en el cual se agregan votos y se designan bancas a nivel subnacional
(Cox, 1997). Como se vera a continuacion, existe variacion entre las federaciones en cuanto a si
el sistema electoral subnacional debiera ser un asunto nacional o local. Es esperable que si la
decisidon es exclusivamente nacional se observa homogeneidad administrativa del territorio
nacional, mientras que un sistema electoral bajo responsabilidad Unica de las provincias,
brindaria mayor autonomia politica a cada estado. Una amplia literatura que profundiza la
cuestion, explica los efectos que distintos sistemas electorales (mayoritarios, proporcionales y
mixtos) generan en el numero efectivo de partidos (NEP), en la representaciéon (sobre- o sub-)
del electorado, en la institucionalizacion del sistema de partidos, la distribucién de recursos,
entre otros (Samuels y Snyder, 2001; Ansolabehere et. al., 2003; Fillipov et al., 2004; Chibber y
Kollman, 2004; Calvo y Escolar, 2005). Sin ingresar en el debate, el nivel de gobierno que posea
la potestad para definir los aspectos del régimen electoral subnacional, tiene un amplio poder
sobre la cuestidon politica subnacional. La delegacién, por parte del Estado central, de la
capacidad para disenar las instituciones de gobierno subnacionales, puede acarrear a un
escenario politico nacional mas complejo, a causa del ingreso de una mayor cantidad de

actores que pueden afectar la estabilidad a nivel nacional.
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El calendario electoral estatal es el segundo indicador y refiere al nivel de gobierno que posee
la decisién sobre la concurrencia o no con las elecciones nacionales. En otras palabras, un
gobierno local con la autoridad en esta cuestidn, puede decidir si quiere llamar a elecciones
provinciales en la misma fecha que el gobierno nacional o si prefiere trasladar la fecha (antes o
después) para que no coincidan las locales con las nacionales. La primera maniobra se suele
realizar cuando los dos gobiernos (nacional y provincial) son del mismo partido politico y el
nacional tiene una gran probabilidad de ganar la presidencia o si los gobiernos son de distintos
partidos y quién pretende la eleccidn nacional tiene baja chance de ganar. De este modo,
cuando los gobiernos pertenezcan a la misma etiqueta partidaria, el subnacional buscara
aprovechar la popularidad del candidato nacional (cuando sea alta) para que replique el mismo
resultado en el terreno local. En la literatura, este mecanismo se denomina coat-tail effect
(Samuels, 2000) o efecto de arrastre que consiste en la identificacion por parte del electorado
(positiva o negativa) del desempefio del gobierno local con el de su correligionario a nivel
nacional. En cambio, los gobiernos locales deciden no coincidir las elecciones locales con las
fechas nacionales cuando pertenecen a partidos politicos distintos y el partido opositor tiene
amplias chances de ganar en las elecciones nacionales, aqui también se observa un efecto de

arrastre pero en este caso no favorece al gobierno local; asimismo tampoco habrd

concurrencia, si son del mismo partido politico pero la imagen del candidato nacional se
encuentra desgastada, pudiendo causar una pérdida de votos para el candidato estadual aun si
éste tuviera un alto grado de popularidad. En resumen, el gobierno local decide no concurrir
con las elecciones nacionales para tener margen de maniobra ante un escenario nacional
desfavorable. Asi presentada, se puede reconocer que esta herramienta otorga un importante

poder politico a los gobiernos subnacionales para aumentar sus probabilidades de mantenerse

en el cargo.

Por otra parte, el tercer atributo refiere a cual es el nivel de gobierno que posee la reeleccion

subnacional del poder ejecutivo provincial. Las expectativas que genera el sistema politico en
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contextos en los cuales es posible la reeleccién del poder ejecutivo difieren de modo
importante de aquellos escenarios en los cuales no hay posibilidad de continuar en el
mandato. Los gobernadores que disponen de la posibilidad de un segundo mandato cuentan
con mayores recursos y por ende, probabilidades de mantenerse en el poder. En principio,
disponen de informacién casi perfecta sobre lo que sucede al interior del estado provincial,
asimismo, cuentan con los recursos econémicos para mantener la fidelidad de la base de
apoyo, pudiendo simultdneamente gobernar y candidatearse para el préximo mandato. En
contraste, aquellos gobernadores que no disponen de la posibilidad de reeleccidn, son
progresivamente restringidos en sus capacidades debido a la imposibilidad de comprometerse
en la provisién de bienes futuros para sus bases electorales. En este sentido, la existencia de la
posibilidad de reeleccion en el horizonte temporal permite a los gobernantes mantenerse en el
poder durante su periodo al igual que aumenta las probabilidades de continuar en un préoximo

mandato.

En cuarto lugar, se analiza qué nivel de gobierno decide la duracién del mandato del titular del
Poder Ejecutivo Provincial. Como se observa en los atributos anteriormente descritos, las
instituciones electorales son una herramienta que otorga mayor autonomia politica a las
provincias. Cuando un estado subnacional tiene la competencia para definir la cantidad de
mandatos en los que puede gobernar, es muy probable que también cuente con la capacidad

para modificar la cantidad de afos que dura el mandato del Gobernador.

En este sentido, la reeleccidon y la duracién del mandato del poder ejecutivo estadual
funcionan con mecanismos semejantes. Si el estado subnacional puede definir la duracién del
mandato del poder ejecutivo local entonces cuenta con mayores recursos para mantener la
fidelidad de su coalicidn de apoyo, aumentando las probabilidades de supervivencia en el
poder estadual. Al igual que la reelecciéon subnacional de los poderes provinciales, estas

herramientas son analizadas por la literatura sobre gobiernos subnacionales autoritarios como

26



figuras legales con las que cuentan los actores regionales para emplear dindmicas pseudo-

democraticas dentro del territorio (Gibson, 2008; Gervasoni, 2010; Giraudy, 2010).

Variables Independientes

¢Cuales serian los factores que podrian explicar las diferencias en el grado de autonomia
institucional subnacional? Si bien estd variacidon puede explicarse por causas de diversa indole,
el presente estudio se focaliza en argumentos de tipo histérico-institucional. Estas variables
tienen la capacidad para explicar bajo qué condiciones tiene lugar el origen de una institucién
y bajo cuales se reproduce en el largo plazo. De este modo, se postula que los componentes
presentes al momento de la negociacidn y el modo en que surgié el pacto federal, son claves
para comprender la red compleja de relaciones que se establecieron a largo plazo, mediante
las cuales algunas regiones pudieron reservar para si una mayor porcion de autonomia en
comparacién con sus pares subnacionales de otros paises federales. Resta mencionar que aun
hoy estas relaciones siguen generando tensiones y conflictos hacia dentro de las federaciones,

incidiendo en la forma y el tipo de resultados de las politicas nacionales.

Presencia/Ausencia de Amenaza Externa

En primer lugar, se debe observar si las élites regionales enfrentaban una alta probabilidad de
amenaza externa en la etapa de formacion del Estado Nacional. Se entiende por amenaza
externa el peligro que una o varias élites regionales experimentan, frente al avance potencial o
real de otras élites sobre el territorio propio. Asi definida, la amenaza es un factor que
modifica inmediatamente los horizontes temporales de planeamiento de los actores politicos
involucrados, convirtiendo el mantenimiento del poder y la supervivencia politica, en los

objetivos prioritarios. Si bien este factor fue explicado por varios autores con anterioridad,
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William Riker (1964) lo convirtié en un argumento cldsico para analizar el origen de las

federaciones.

Segun Riker, el beneficio que percibe la élite politica al ingresar a una unién debe ser muy alto
para que estén dispuestas a ceder parte de la soberania y a someterse a la voluntad de un
centro y a través de éste, a la voluntad de otras provincias. De otra manera, si los incentivos
para formar parte de la unién son bajos, las fuerzas centrifugas de las regiones-parte tienden a

prevalecer sobre el poder del centro, conformando un sistema federal débil.

Frente a la pregunta: ¢Qué induce a un actor regional a someterse a una unién? el autor
plantea, desde un enfoque de eleccién racional, que el peligro de invasidon militar o a la
inversa, las intenciones de la élite politica de expandir su territorio, son condiciones suficientes
para la conformacién de un sistema federal. Segun Riker, los argumentos econdmicos sobre el
origen de una federacion, como por ejemplo, los beneficios provenientes de generar
economias de escala, no son comparables con los altos costos de renunciar a una porcién de
soberania. En cambio, cuando las élites regionales encuentran en jaque su propia existencia o
tienen interés por ampliar su poder pero no pueden por si solas, la construccién de un centro
por encima del poder provincial es entendida como la Unica opcién viable para lograr su
objetivo. Cuando un actor politico percibe la integridad de su territorio en jaque, dispone
todos sus esfuerzos a la defensa y consolidacion de su poder. Esta estrategia acorta
inmediatamente los horizontes temporales de planeamiento de la élite en cuestién, ya que los
insta a focalizar todos sus esfuerzos en la supervivencia. Es asi como la situacion externa
induce a las élites regionales en peligro, a adoptar un acuerdo que le provea de medios de
defensa, aun bajo condiciones que de otra manera no hubieran aceptado. Cuando el objetivo
se ve realizado, si la unidn es inadecuada o costosa para alguno de los actores politicos, es
altamente probable que se disuelva la relacidon entre los miembros. Esto sucede cuando las
instituciones centrales no son lo suficientemente fuertes para mantener a las provincias bajo

un régimen nacional.
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Homogeneidad/Heterogeneidad en la Dotacién de Factores

En segundo lugar, se analizard el grado de diversidad en la dotacidn de factores interregional.
Siguiendo la definicién presentada por Erik Wibbels “cuando hablamos de dotacidn de factores
nos referimos a los atributos poblacionales y geograficos como el suelo, las precipitacionesy la
temperatura, entre otros, que son claves para describir la actividad econédmica en una regién
en particular” (2005; 166). Este tipo de lectura es tradicional de la economia politica en la cual

se plantea la existencia de una asociacidon cercana entre la produccidon econdémica y los

intereses politicos de las élites. Dado un escenario de diversidad en la actividad econémica, es
esperable que las élites dedicadas a la agricultura en latifundios prefieran politicas econdmicas
liberales que hagan favorable la exportacién de sus productos, mientras que élites industriales

persigan imponer politicas econdmicas proteccionistas que los resguarden de la

competitividad del mercado internacional.

Entendiendo el problema tal como lo hacen Erik Wibbels y Pablo Beramendi (2010), la
dotacion de factores es una fuente de informacion sobre las preferencias econdmicas y
politicas que los grupos de poder regionales tendran por intencién plasmar en la constitucién.
El proyecto nacional al cual se arribara es resultado del conflicto de intereses y las
negociaciones fundacionales de los estados nacionales. Es por ello que, cuanto mas
heterogénea sea la dotacidn de factores entre las regiones, mayor es la probabilidad de que
difieran entre si las preferencias econdmicas, sociales y comerciales de las élites regionales
involucradas en una negociacion federal, quiénes procuraran constituir un centro limitado, con
el fin de evitar que la politica central pueda diferir de los intereses regionales. En
contraposicion, cuando la dotacién de factores tienda a la homogeneidad, las élites politicas
tendran mas incentivos para constituir un centro amplio, con capacidad de decision en

politicas vitales desde la definicion de los derechos del trabajador, la regulacién del comercio
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hasta asuntos de materia tributaria, para evitar asi diversas instancias de discusién y/o

evaluacion que pueden trabar la puesta en marcha de politicas.

La diferencia entre delegar mas o menos al centro, depende directamente de cuanto temor
sienta la regidn de que sus intereses serdn avasallados por las demas regiones. Cuando los
estados se asemejan, el temor a verse perjudicado por alguna politica es probablemente
infundado, ya que afectaria negativamente a las demds. En cambio, cuando las regiones
requieren de politicas econdmicas y sociales distintas, la porcidn de soberania que éstas cedan
al centro, puede funcionar en contra de sus propios intereses. Con lo cual, si bien las regiones
adoptan un acuerdo constitucional porque les provee beneficios de escala y defensa, entre
otros; la cuestién que corta transversalmente la negociacion es cudn dispuestas estdn a ceder

poder al conjunto.

Criterio de Composicion Territorial/Poblacional de la Convencién

Constituyente

En tercer lugar, la Ultima variable a analizar, se refiere al criterio de composicién de la
Asamblea Constituyente que da existencia al régimen federal. A diferencia de los factores
expuestos anteriormente, esta variable especificamente pertenece al marco formal mediante
el cual una constitucion es sancionada, restringiendo el alcance explicativo de la misma. Si la
composicion de la Asamblea se rige por un criterio territorial o uno poblacional, implica
reflexionar acerca de la traduccion de los intereses materiales de las regiones en mas o menos
poder politico. En otras palabras, que los estados subnacionales estén todos representados por
la misma cantidad de convencionales o lo estén en base a la proporciéon de poblacién con la
que cuenta cada uno, es una decisidon previa a la creacién del régimen de suma importancia, ya

que puede afectar la conversidon de los intereses de los actores regionales a preferencias
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politicas, haciendo que el resultado esperable dada una configuracidon x de poder a través del

territorio diste del resultado obtenido.

Ahora bien, es necesario definir cuales podrian ser las diferencias entre las preferencias
politicas de los estados mdas poblados de aquellas de los estados menos poblados, para
entender las posibles consecuencias de un Asamblea Constituyente con base en la poblacidn
de otra con base en el territorio. En principio, se observa que la abundancia de un factor de
produccién permite el desarrollo econdmico de esa regién; en especial, si el factor es la
poblacién ya que resulta en abundante mano de obra y por lo tanto, produccién mas barata y
competitiva en comparacion a otros mercados. De este modo, se podria decir que las unidades
subnacionales mas pobladas, también son mas ricas en términos econdmicos, que los estados
con escasez de poblacién. Ahora bien, se puede suponer que existen diferencias en las
preferencias de las élites dependiendo del poder material relativo que posean. Mientras que
las provincias grandes que cuentan con recursos materiales para tratar sus asuntos locales,
tienen preferencias por constituir un centro limitado que le otorgue a la unidad subnacional
mayor autonomia institucional; los estados pequefios que poseen menor cantidad de recursos
materiales para llevar sus cuentas locales, tienen en principio, preferencias por constituir un
centro fuerte que les favorezca redistribuyendo y de esta manera apaliando el efecto negativo
de la inequidad territorial. Este argumento tiene relacién con el que plantea Erik Wibbels
(2005), quién asume que un alto grado de inequidad interregional, en otras palabras, la brecha
econdmica entre las provincias mas ricas y las mas pobres resulta elevada, induce a que el

Estado Central por constituirse, tenga por uno de sus objetivos la redistribucion.

Es de esperar que si el criterio elegido fue uno de representacion poblacional, las unidades
subnacionales mds pobladas tengan mayor capacidad de negociacién por sobre las unidades
mas pequenas, aumentando las probabilidades de que el resultado institucional se acerque a
las preferencias de las élites de regiones mds grandes que a las élites de las regiones menos

pobladas. Con lo cual, si el criterio de composicién de la cdmara constituyente es poblacional,

31



el resultado institucional al cual se arribe tendera a ser de una mayor autonomia institucional
gue en el caso de que el criterio de composicion sea territorial. En esta situacion, se espera
gue la sobrerrepresentacion de los intereses de las provincias menos pobladas bloqueen las
preferencias de las provincias mas grandes, aumentando las posibilidades de la creacién de

una Unidn con fuertes atribuciones para poder redistribuir.

Resumiendo, las variables independientes presentadas permiten analizar la configuracion de
poder que da lugar a la constitucion del Estado federal. La secuencia en la que fueron
expuestas, revela un orden de primacia, no por mayor importancia, sino por el efecto
consecuencia de las mismas. La presencia de amenaza externa, por su status de extraordinario,
afecta el modo en que los actores perciben el acuerdo, de tal manera que el resultado
conseguido difiere importantemente de lo esperado dado el poder material de los actores y
sus preferencias politicas. Asimismo, la dotacién de factores es clave para estudiar las
preferencias de los actores por su alto grado explicativo y porque antecede a cualquier otro
factor que pueda contaminar la relacién entre las variables. Por ultimo, el criterio de
composicion de la Convencién Constitucional permite explorar en qué grado la creacién del
centro federal estuvo dada por una negociacidn entre pares o por una primus inter pares. Cada

uno de estos escenarios induce a distintos equilibrios institucionales.

A continuacién se presenta un esquema con las variables independientes a estudiar y el orden

l6gico descrito.
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Desarrollo de Hipdtesis y Mecanismos Causales

Hipotesis | y Mecanismos

A los fines del presente trabajo, se dird que la amenaza externa es una condicidon que, de
cumplirse, acorta los horizontes temporales de planeamiento de las élites politicas, instandolas
a ceder en un amplio set de politicas en la negociacién federal, en pos de constituir un centro
fuerte que proteja la integridad territorial de la provincia. Cuanto mas fuerte sea la union para
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organizar y preparar la defensa territorial a nivel federal, mayor sera la injerencia del centro en
los asuntos locales de la provincia y por ello, se observara un bajo grado de diversidad

institucional subnacional. A continuacidn queda definida nuestra primera hipétesis:

H1 La existencia o percepcion de amenaza externa, induce a las élites regionales a
centralizar el control publico en manos federales, disminuyendo la diversidad

institucional local.

Ante el peligro de amenaza externa, las élites regionales afectadas, tendran por prioridad la
supervivencia del territorio al igual que del poder que ejercen sobre el mismo. Ahora bien,
siendo alta la probabilidad de invasién, cuanto mayor sea la capacidad material y militar que
posean las élites en jagque, menor serd la necesidad de conceder soberania ante una unién

federal.

Dependiendo del tamafiio de la amenaza y de la capacidad militar con la que cuente la élite en
jaque, varia la prioridad que la region le asigha a un régimen centralizado que prepare la
defensa. Mientras que un actor regional dotado con una gran capacidad material tiene
mayores posibilidades de enfrentar la amenaza sin necesidad de ingresar a una unién obligado
por la situacion externa, los actores politicos de las regiones mas débiles deben enfrentar un
escenario de transaccion mas complejo: unirse por la supervivencia del territorio y sobre todo,
del poder de la élite, en menoscabo de conservar la autonomia regional. Es por ello que,
cuanto mas grande sea la amenaza y menores sean los recursos materiales y militares con los
que cuente la élite politica, ésta estard mas dispuesta a ceder en una mayor porcion de
soberania para constituir un centro que sea lo suficientemente fuerte. De esta manera, el
estado federal tendrd mayor capacidad para extraer recursos de todas las provincias y

preparar con ello una defensa coordinada y mas eficiente que si fuera individual.
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Hipdtesis 2 y Mecanismos

Dado un escenario x en el cual la distribucion de factores entre las regiones es heterogénea, se
piensa que se constituira un centro nacional mas limitado que si la dotacion de factores fuera
homogénea interregionalmente. Esto ocurre porque, el conjunto de factores con los que
cuenta una region son su base de produccién econdémica vy, alrededor de ésta, se generan
intereses y preferencias que los actores regionales tienen por objetivo proteger en beneficio
de sus propios intereses. Mientras mayor sea la diferencia entre la dotacién de factores
interregional, y por lo tanto, de actividad econdmica, menores seran los puntos en los que
querran acordar los actores subnacionales. En el sentido inverso, cuanto mds homogénea sea
la distribucién de factores interregional, mayores seran los puntos de acuerdo entre las élites
entorno a qué tipo de centro nacional quieren conformar. A continuacién queda definida

nuestra segunda hipétesis:

H2 La homogeneidad interregional en la dotacion de factores induce a constituir un
gobierno central con mayor poder sobre las regiones, disminuyendo la diversidad

institucional local.

Siguiendo la linea de andlisis, la hipdtesis H2 se construye sobre la nocién de que un alto nivel
de homogeneidad en la dotacidon de factores, conduce a que los miembros de las élites
regionales, tengan mayores incentivos para constituir un centro fuerte, si bien afectaria
directamente en el grado de autonomia regional. El argumento funciona de modo simple. Las
necesidades de economia de escala, o defensa territorial inducen a las regiones a buscar
constituir un gobierno conjunto que les provea de estos bienes que individualmente no
conseguirian. Asimismo, tampoco desean ceder totalmente su poder local, que en el peor de
los casos, afectaria su propia supervivencia. Por lo tanto, al momento de instituir un gobierno

central, las regiones tendran por objetivo preservar su capacidad de toma de decisidn, de
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modo que el ingreso al gobierno conjunto no funcione como un legado total de derechos que
actue contra sus intereses. Ante este panorama, existen dos posibles escenarios extremos que
nos permitiran caracterizar como la distribucién de la dotacién de factores entre las regiones

afecta la cantidad de poder que delegaran las provincias al centro federal.

En un extremo del continuo imaginario, se observa como extrema heterogeneidad, una
provincia que concentra gran parte de los factores de produccidon enfrentada a las demas
regiones econdmicamente débiles. En este caso, las regiones buscardn imponer sus
preferencias en la negociacion, siendo la region fuerte la que cuenta con mas probabilidad de
éxito debido a que descuenta el futuro a una tasa mas baja y puede esperar a que se genere
un acuerdo acorde a sus intereses, a diferencia de las provincias débiles. Asimismo es de
esperar, que las regiones débiles, se posicionen de modo ambiguo necesitando por un lado, la
presencia de una region fuerte en la Unidn que pueda equilibrar la balanza econdmica del
conjunto y por otro lado, temiendo que su influencia en el centro sea tan importante que
avasalle las otras decisiones regionales. Aun mas, si la provincia fuerte concentra gran parte de
la poblacién nacional, es posible que en eleccidon directa se ponga al frente del Estado
Nacional. Es asi que, las regiones débiles resolveran ingresar a la Unidn con altas reservas
frente al centro que se constituira. De este modo, regiones débiles y fuertes en un contexto de
alta heterogeneidad en la distribucion de la dotacidon de factores, tendran por intencion
mantener un alto nivel de autonomia subnacional en detrimento del poder que concentrara el
estado nacional. Es asi como también la diversidad institucional local aumentara como un

signo de capacidad de decision regional.

En el otro extremo del continuo imaginario, el escenario es de maxima equidad en la
distribucidn, la dotacién de factores es parecida en todas las regiones. Dada tal distribucidn,
desaparecen los incentivos de las élites regionales a preservar un alto grado de autonomia
local, ya que las probabilidades de que alguna de las regiones se haga del centro federal son

bajas. Aun mas, las élites regionales conscientes de como se encuentran distribuidos los
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factores, tendran que adoptar politicas conciliatorias para formar un bloque capaz de ganar
mayoria en los poderes nacionales. Con lo cual es de esperar que, cuando los ingresos
percibidos por las regiones son semejantes, éstas otorguen mayor poder de decisidn al centro,
debido a la ausencia de aparente conflicto u amenaza por parte de alguna/s de las provincia/s.
Asimismo, se espera que la diversidad institucional subnacional disminuya como indicador del

grado de poder regional preservado.

En resumen, cuanto mds parecidas entre si las regiones en términos de recursos para la
actividad econdémica (dotacién de factores), mayor serd el acuerdo en cuanto a politicas
nacionales y por ende, mayor sera la cesidon de soberania, constituyendo un centro nacional
fuerte en detrimento de las instituciones subnacionales. Por otra parte, a mayor
heterogeneidad en la dotacién de factores entre las regiones, menor serd el acuerdo al que
arriben las élites por lo tanto, mayor porcién de soberania se guardardn para si, creando un

centro nacional limitado y asegurando la diversidad institucional subnacional.

Hipotesis 3 y Mecanismos

Mediante esta variable se tiene por objetivo, reconocer la influencia que el criterio de
composicion de la Asamblea Constituyente tiene sobre el resultado estatal que se conciba.

Especificamente, es de interés el modo en el cual la representacion regional se logra.

La intuicion diria que si la Asamblea Constituyente se guia por un criterio poblacional de
representacion, se esperaria encontrar un predominio de actores con interés por resguardar
los intereses locales que representan. A la inversa, si la Asamblea esta formada por el mismo
numero de representantes para cada territorio, existen mayores probabilidades de que los

intereses locales no sean los predominantes en la negociacion por la creacién del Estado

37



Nacional sino mas bien la creacién de una Unidn con atribuciones suficientes como para poder

redistribuir. De este modo, queda planteada la tercera hipdtesis:

H3 El criterio de composicion territorial para la eleccion del numero de los
representantes de la Convencion Constituyente, genera distorsion en la
representacion, favoreciendo la construccion de un centro fuerte con capacidades

redistributivas, en detrimento de la diversidad institucional local.

Como plantea la H3, el criterio con el cual se seleccionan los Convencionales afecta
directamente el resultado constitucional al que se arribe. La ldgica del argumento es
consecuente con la literatura sobre bicameralismo y sus efectos en la creacién de politicas.
Mientras que una institucion como la cdmara alta o también llamada cdmara de senadores,
representa el interés territorial, utilizando un criterio de igualdad entre las unidades
subnacionales; una instituciéon como la cdmara baja o cdmara de diputados representa a la
poblacién del territorio, utilizando un criterio de proporcionalidad que tome en cuenta la
distribucidn de las mayorias a través de las regiones. Entonces, es esperable que dada cierta
distribucidn material interregional, el criterio de composicion de las cdmaras (territorial o
poblacional) varie el peso relativo de los actores regionales a favor de unos u otros
dependiendo de sus recursos materiales y el criterio elegido. En este caso, si el criterio de
composicion de la Asamblea Constituyente es un criterio poblacional, el voto de las unidades
subnacionales varia dependiendo de cuan pobladas se encuentren, induciendo a que las
preferencias de los estados mas poblados estén mayormente presentes en la Asamblea y
logren prevalecer por sobre los demds. Asimismo, como se analizd6 anteriormente, las
provincias mas pobladas tienen como interés principal al constituirse en una Unidn, en
resguardar su autonomia local. Por lo tanto, es esperable que una Asamblea conformada
siguiendo un criterio poblacional genere un resultado constitucional con alto grado de

autonomia institucional. En cambio, si el criterio de composicidn de la Asamblea Constituyente
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es territorial, el voto de todos los estados subnacionales vale lo mismo en el recinto, haciendo
qgue las preferencias de las regiones que son mayoria se sobre-representen ante los estados
mas poblados. En este sentido, las provincias chicas tienen como objetivo primigenio constituir
una Unién fuerte que tenga poder suficiente para redistribuir. Por lo tanto, bajo estas
condiciones es mas probable que una Asamblea constituida a través de un criterio territorial
induzca a un resultado institucional con mayores injerencias del Estado Central en las

provincias, en detrimento de la autonomia institucional de las provincias.

La cuestidn central es dilucidar si la forma en que estdn representados los intereses regionales
afecta el resultado constitucional sancionado. En el caso de un criterio de composicion
poblacional de la Convencién Constituyente, existen altas probabilidades de que el texto
constitucional resguarde poder local frente al que detenta el Estado central, fomentando un

mayor nivel de autonomia institucional local.

Metodologia empleada

El propésito de este apartado es explicar el enfoque y las herramientas que se utilizaran para
llevar a cabo el analisis empirico en los préximos capitulos. Teniendo en cuenta el objetivo
principal del presente trabajo, esto es, explicar las diferencias en el tipo de negociacién federal
que dieron surgimiento al grado de autonomia provincial, en especial una de sus dimensiones,
el grado de diversidad institucional; la metodologia mds adecuada para estudiar las
interacciones entre las variables y evaluar la imputacion causal como relevante, es la
combinacion del andlisis histérico comparado (Mahoney y Rueschemeyer, 2003) y el enfoque
de eleccidn racional (Knight, 2000). Desde principios de los afios 90’, una parte de la literatura
crecientemente aboga por resaltar las ventajas que provienen de conciliar la vision de estos

dos tipos de analisis (Levi, 1997; Bates, 1998; Mahoney, 2000; Hall, 2010).
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En cuanto al primer tipo de enfoque, los autores concuerdan en que el analisis histérico
comparado es un campo de investigacién definido “por el uso de la comparacién sistémica y el
analisis de procesos a través del tiempo para explicar resultados a largo plazo”. (Mahoney,
2004, p. 81). Asimismo, este enfoque se caracteriza por una mayor adecuacién de las hipotesis
a los casos empiricos, ya que los constructos tedricos interactian con las realidades que
buscan explicar de un modo tal, que los casos pueden modificar las hipdtesis para que la teoria
como un todo, tenga una mayor fuerza explicativa. De este modo, se provee informacion
completa de resultados especificos del caso en particular. La factibilidad de tal tipo de estudio
se debe a que el andlisis histérico comparado opera con un numero reducido de casos a

diferencia de los analisis estadisticos.

Con respecto al segundo enfoque, el de eleccidn racional, éste otorga parsimonia a la
explicacion de los resultados, ya que los supuestos explicitos de la teoria funcionan como una
guia para el investigador, armandolo de una clara herramienta explicativa. Como menciona
Margaret Levi (1997), la clave en el uso de teoria de juegos es poder imputar ex ante las
preferencias que los actores tendrdn por objetivo maximizar, de este modo es de esperar que
los gobernantes tengan por intencién perdurar en el poder, al igual que actores en entornos de
alto riesgo prefieran tomar estrategias de corto plazo en pos de maximizar seguridad.
Asimismo, el enfoque de eleccién racional presenta varias ramas de estudio, de las cuales aqui
se utilizara el estudio sobre el origen y la emergencia institucional. Este, ademds de considerar
que la creacidn institucional es parte de un juego de equilibrios multiples en el cual cada punto
de equilibrio es un posible resultado institucional, resalta el resultado distribucional que tiene
en si el origen institucional. Por lo tanto, se justifica en el supuesto de que las élites al
momento de constituir el estado federal, toman en cuenta sus preferencias, proyectan una
estrategia y evalian el mejor escenario posible, sin dejar de lado las estrategias de los demas
actores relevantes. La creacién de una constitucion es el resultado material de una puja de

poder que se cristaliza en el tiempo y la cual tiende mas a la persistencia que al cambio.
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Entonces, al momento de realizar el pacto federal, las elites conscientes de los efectos
distribucionales de poder que genera, tienen por objetivo buscar el mejor escenario posible a

sus intereses.

En conclusidon, la combinacidon de un analisis histérico comparado junto con elementos del
enfoque de eleccidon racional, permite pensar en una aproximacién a la linea metodoldgica
propuesta por Robert Bates (1998), denominada narrativas analiticas. El mismo se caracteriza
por combinar las herramientas analiticas que se emplean en la ciencia politica y la economia
con un modo narrativo, tipico de la historia. Mediante la creacidon de modelos derivados de las
teorias de eleccidn racional, Levi define este enfoque en dos niveles: “En principio, se extraen
de las narrativas los actores principales, sus objetivos, preferencias y las reglas efectivas que
modelan el comportamiento de estos actores. En segundo lugar, se elaboran las interacciones
estratégicas que producen un equilibrio que restringe ciertas acciones y permite otras” (Levi,
2006, 4). De este modo, nuestro método es el adecuado para analizar procesos que perduran a
largo plazo, a través de los cuales los actores sentaron sus preferencias y generaron resultados

distributivos que se pueden rastrear aun en la actualidad.

En cuanto a los casos a analizar, se analizan tres paises latinoamericanos como ejercicio inicial
y exploratorio de la capacidad interpretativa de la teoria presentada. Especificamente,
Argentina, Brasil y México se caracterizan por ser paises del continente americano con gran
extension territorial y con sistema politico federal. Asimismo, los tres casos son ex colonias
(Argentina y México de la Corona Espafiola y Brasil del Imperio Portugués) teniendo en cuenta
lo que ello significa (legado colonial, guerras de independencia e internas, entre otros). Con
respecto a la variable dependiente, los tres casos presentan diferencias en el valor que asume
la autonomia institucional local, haciendo plausible una comparacidon entre los casos

presentados.
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Capitulo IV. Argentina

—
% LaPaz
PERU .I,
' B 0 L
|
\
\
\ Potosie
h
/
/
/
-
-
l"
’ Qv
’
/ Jusuy o
|
T
|\ sa 3
) SALTA Asuncidn® < 9:’
——r % a WVilla Ruca\o\‘
"n wmr‘&f" embucy /w\®> N
'44, Sentiago
w ! - Can W .gel Esteio Corrientas
! amarcae
! qrf"r,, & [comnientes -
«l.u'c-o,.-(1 ‘s,;co N
Y@ 0, <
- |' 1‘.4 s‘"Ju; Cérdoba @ & ' -\t
} W N % SantaFe§Parand St i
IMendoza o 2 ENTARE b
! © & Senluis o Rosarios\ RIS J URUGUAY /)
—oSantiago & Ly iuis B 4

4 Buegnos Airese Montevideg
2 Soin %
: %,
PROVINCENQF oy
BUENOS polores
"Azul

|
/
AIRES
BahiaBlanca

Argentina previa Conformacion Nacional
(1840)
Fuente: The Cambridge History of Latin
America.

Como se definid anteriormente, este capitulo es un estudio de caso sobre Argentina, con el
propdsito de poner a prueba el marco tedrico postulado. Para ello, se dividira el andlisis en dos
secciones. En primer lugar, se analiza la incidencia de las variables independientes en el grado
de diversidad institucional que presenta Argentina. Evaluar la presencia de amenaza externa,

el tipo de dotacidon de factores presente en el territorio y el criterio de composicion de la



primer Asamblea Constituyente que data de 1853, son determinantes que por su naturaleza
diversa permiten captar el fendmeno en su mayor amplitud. En el orden en que fueron
presentados en el capitulo de teoria se contrasta para el caso argentino, las dindmicas de
conformacion de la Federacidn, finalizando con una conclusién sobre la incidencia de estas
variables en el grado de la diversidad institucional subnacional. El objetivo de la segunda parte
consiste en rastrear las coyunturas criticas, en términos de variacion institucional, desde la
formacién del Estado Nacional hasta la actualidad. Los resultados brindaran luz sobre las
incapacidades de cambio institucional y la fuerza de los momentos iniciales en el transcurso a

largo plazo de una institucién, otorgando un mayor alcance explicativo a la teoria.

El periodo histérico que se inicia en 1810 y finaliza en 1861 con la adhesidn de Buenos Aires a
la Republica Argentina, se caracterizd por la busqueda de un criterio unificador bajo la fuerza
de la pluma, a través de la puesta en marcha de varios proyectos constitucionales y pactos
provinciales que resultaron truncos y bajo la fuerza de la espada, mediante numerosos
enfrentamientos entre las milicias provinciales. El escenario estaba conformado por actores
con intereses divergentes y por lo tanto, por modelos distintos de pais. Con el propésito de
realizar una exposicion clara del argumento por el cual el grado de diversidad institucional se
veria afectado por los determinantes presentados anteriormente, es necesario definir a priori
quiénes eran los actores clave en la conformacién de Argentina con caracter federal. Como
define Julio Saguir (2007), el territorio que posteriormente se denomind Republica Argentina,
mostraba una gran diversidad en el tipo de actividad econédmica, en la distribucidn de factores
al igual que en la distribucién del ingreso. Estos datos estructurales le permiten definir tres
actores, que se aplican en el presente estudio, a saber: el Interior, el Litoral y Buenos Aires.
Esta agrupacion entre provincias bajo una misma etiqueta es posible debido a las similitudes
geograficas y econdmicas. Mientras que el Interior se caracteriza por no tener rios navegables
y sus comunicaciones se realizaban por medios terrestres, dificultando la salida al Pacifico a

través de Chile por la Cordillera de los Andes y al Océano Atlantico a través del Litoral; el
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Litoral y Buenos Aires se caracterizan por tener acceso directo o fécil a rios navegables. En el
mismo sentido, la diferenciacién entre bloques permite explicar los intereses y preferencias
gue habia en juego, abogando sobre todo, por la parsimonia en la explicacién. De este modo,
se define el Interior, formado por las provincias de Salta, Tucuman, Catamarca, Santiago del
Estero, La Rioja, Cérdoba, San Juan, Mendoza y San Luis; el Litoral, formado por las actuales
provincias de Corrientes, Santa Fe y Entre Rios; y por ultimo, la provincia de Buenos Aires. Por
otra parte, no es sino hasta fines del siglo XIX cuando se incorpora como nacional el llamado
territorio indio del sur, a través de la conquista del desierto, en la que se anexa mas de un
tercio del territorio de la actual Republica Argentina. Lo mismo sucedié con el territorio indio
del norte formado en la actualidad por las provincias de Formosa y Chaco vy el territorio de las
misiones (actual provincia de Misiones). Como se observa en mapas de la época, luego de la
revolucion de mayo y hasta fines del siglo XIX, las fronteras provinciales seguian en discusidn,
lo que permite pensar, que el resultado de la negociacidon no era claro ni Unico para la época,

pero se cristalizé a partir de la creacién de la Constitucién Nacional Argentina.

Determinantes de la Autonomia Institucional

Ausencia de Amenaza Externa

Comenzando con el analisis propiamente dicho, este apartado tendra por objetivo revisar si las
élites regionales percibieron la existencia de alguna amenaza externa. Brevemente, se refiere a
amenaza porque no tendria que ser necesariamente una afrenta explicita, sino que resulta
mas importante la percepcidn de las élites. En base al peligro al que se consideren expuestas,
definirdn su horizonte estratégico, buscando un pronto acuerdo nacional, para ser asistidos en
caso de amenaza externa o pudiendo aspirar a concretar un pacto con mejores condiciones

para la region, si no se encontraran amenazados por otras élites.
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Ahora bien, hasta la década del ‘30, existieron intentos de Reconquista por parte de la Corona
Espaifola que afectaron en primer lugar al Interior. En parte, por haber sido el territorio mas
articulado con el antiguo régimen y en parte, por estar geograficamente mas cercano al Alto
Peru (donde se reorganizaron los realistas), las élites del Interior hasta principios del ‘30 tenian
por interés la constitucién de un estado nacional que permita organizar la defensa. Buenos
Aires como provincia hegemodnica, cumplié con ese rol, tomando ventaja de su cualidad de
centro administrativo heredado de los tiempos coloniales. Impuso el pago de tributos a las
provincias, para formar las milicias revolucionarias que se distribuyeron a través del territorio
sofocando las revueltas en lugares como Alto Perd y Montevideo, que terminaron separandose
como provincias autonomas del movimiento del Rio de la Plata. Pero con posterioridad,

Espafia acepto la independencia, anulando la posibilidad de una amenaza futura.

Existieron enfrentamientos entre las milicias provinciales desde la Declaracién de Ia
Independencia hasta después de la conformacion del Estado Nacional; pero estas luchas
internas no funcionan del mismo modo que un combate externo. Mientras que las primeras
actuan de modo centrifugo, explotando los conflictos inter-regionales, un enfrentamiento con
un actor externo induce a la unidn de las partes en pos de defender el territorio, ya que
mientras las élites mds cercanas peligran inmediatamente en su supervivencia, aquellas

regiones mas lejanas pueden sucumbir en el largo plazo.

En conclusidn, el caso argentino no muestra presencia de amenaza externa para ninguna de las
élites regionales que formaban parte. De este modo, se afirma que la negociacién en torno a la
Constitucion Nacional no fue planteada con el objetivo de ofrecer una defensa comun en
beneficio de a algln actor en particular. Entonces se puede inferir que las provincias, tomando
en cuenta soélo la ausencia de amenaza externa, se encontraban en una posicién adecuada
para esperar que el resultado institucional sucediera acorde con sus estrategias. Como se
observa a continuacién, la presencia de amenaza externa no es el Unico proceso que afecta los

horizontes temporales de planeamiento y es debido a la importante heterogeneidad en la
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dotacion de factores que se pueden identificar élites regionales en la Argentina, mas o menos

preocupadas por constituir prontamente un acuerdo interregional.

Heterogeneidad en la Dotacidon de factores

Como se analizo anteriormente, la segunda variable refiere a la dotacion de factores como un
conjunto de recursos materiales mediante los cuales se pueden definir las preferencias que los
actores regionales tienen al momento de constituir el régimen federal. En particular, se
estudiardn los tres bloques regionales atendiendo a la distribucién de la poblacién y el tipo y
extensién de las actividades econdmicas realizadas. Estos factores son claves en términos de
extensién y parsimonia del argumento, ya que dada la informacién recolectada de censos
oficiales y fuentes historiogréficas, brindan un escenario especifico de los intereses que se

encontraban en juego al momento de forjar el Estado Nacional.

Ahora bien, la poblacidn es un proxy de la fuerza de trabajo con la cual la regién cuenta. En dos
sentidos, una regién altamente poblada es un estado con mayor capacidad de negociacion
frente a las unidades subnacionales vecinas. En primer lugar, la sobreoferta de fuerza de
trabajo permite abaratar costos en la produccidon econdmica, aumentando las ganancias netas
de la élite gobernante. Nuevamente, es importante subrayar el supuesto mediante el cual las
élites econdmicas son definidas asimismo como la élite politica, debido a la superposicion de
privilegios (simbdlicos y materiales) habituales durante el siglo XIX. En segundo lugar, una
provincia densamente poblada tiene una mayor cantidad de potenciales soldados disponibles
para defender o atacar, dependiendo la estrategia de la élite. Cabe destacar que, para el
periodo analizado, capacidad militar se correlacionaba directamente con cantidad de
individuos alistados, relacién que a largo plazo se vio modificada por las innovaciones
tecnoldgicas realizadas en la industria. En sentido inverso, también es valido decir que una

region escasamente poblada tiene menor capacidad de competitividad econdmica vis a vis las
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demas unidades (ceteris paribus distribucion equitativa de la tierra y el capital). Asimismo, se
convierte en una provincia con desventajas a nivel militar, trasladdandose esa insuficiencia a la
mesa de negociacion federal. En sintesis, se puede decir que los estados subnacionales mas

poblados se constituyeron como actores centrales de la negociacién federal.

En primera instancia, el bloque del Interior fue el primero en experimentar una economia
activa bajo la Corona Espafola durante los siglos XVII y XVIIl. Con posterioridad a la crisis
econdmica regional y las guerras de independencia, en las cuales frend su crecimiento
poblacional, se estabilizdé a un ritmo mas austero en que los bloques del Litoral y Buenos Aires
crecian. Es asi como se puede observar en la tabla a continuacion que, para el primer censo
poblacional del territorio realizado en 1778 por Virrey Vértiz, Cérdoba era la provincia con la
mayor porcion poblacional del territorio nacional, con un 22%. Es decir que en 1778, mas de
un quinto de la poblacién se encontraba asentado en Cdrdoba. Si se tienen en cuenta las
demads provincias del Interior, la cifra aumenta al 80%. En cambio, noventa afos después, ya
constituida la Republica Argentina y bajo la presidencia de Sarmiento, se realiza el primer
censo oficial en 1869 que arroja cifras distintas a las mencionadas. Cérdoba cuadriplicé su
poblacién con 210.508 habitantes pero la porcidon que representaba de la poblacidn total del
territorio nacional se habia reducido al 12%, transformandola en la segunda provincia mas

poblada del pais detras de Buenos Aires.

Siguiendo la linea de andlisis, el Litoral, presenta un escenario mas auspicioso que el Interior
en términos poblacionales. Si bien crecid con un importante impulso, no lo hizo mas que
Buenos Aires. Mientras que en 1778, el Litoral contaba aproximadamente con 13.000
habitantes; en 1869, un siglo después, sélo Entre Rios tenia 134.271 habitantes. En este
sentido, Santa Fe, Corrientes y Entre Rios concentraron un quinto de la poblacién total,

elevando la cifra a 352.411 habitantes.
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Por ultimo, Buenos Aires era el actor con mayor crecimiento poblacional y mas densamente
poblado de la Argentina en 1869, tendencia que se mantiene a largo plazo. Si bien las crdnicas
cuentan que la Ciudad de Buenos Aires era insalubre y no contaba siquiera con suministro de
agua pura, aumentd de 55.416 habitantes en 1822 a 177.787 habitantes en 1869,
representando el 10% de la poblacién total (Lynch, 2008, 627). Aun mas llamativo es el
crecimiento de la provincia como un todo, que pasé de representar el 13% del total en 1778
(24.754 hab.) a ser el 27% de la poblacién total en 1869 (495.107 hab.), convirtiéndose en la

mas poblada del territorio nacional.

En conclusién, se observa que Buenos Aires era el bloque con mayor poder en la negociacién
federal en términos poblacionales. El Litoral con menos cantidad de poblaciéon pero con un
crecimiento equiparable al portefio, dejaba desaventajado al Interior que siguid creciendo a un
ritmo mas desacelerado que los otros dos bloques. A modo de resumen, a continuacidn se
exponen dos graficos de torta en los cuales se observa la proporcion del tamafio poblacional

del bloque regional y una tabla comparada ilustrando los datos recolectados de cada censo.
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Grafico 4.1 Representacion territorial a razon del porcentaje poblacional en 1778 y 1869.

Poblacion en 1778 Poblacion en 1869

Litoral
7%

Litoral
20%

Fuentes: Censos Oficiales de 1778 y 1869.

Tabla 4.2 Cantidad de Habitantes por Provincia 1778 y 1869.

Bloque Regional Provincias 1778 1869

Buenos Aires Buenos Aires™ 495.107
Santa Fe 89.117

Litoral Entre Rios ST 134.271
Corrientes 129.023

Cérdoba 40.203 210.508

San Luis 6.956 53.294

Santiago 15.458 132.898

Mendoza 8.765 65.413

Interior San Juan 7.690 60.319
Rioja 9.723 48.746

Catamarca 15.315 79.962

Tucuman 20.104 108.953

Salta 11.565 88.933

Jujuy 13.619 40.379

Chaco n.d. 45.291

o . Misiones n.d. 3.000
Territorio Nacional

Pampa n.d. 21.000

Patagonia n.d. 24.000

Total 186.528 1.830.214

Fuentes: Censos Oficiales de 1778 y 1869.

11 . . . . , . , .
Refiere a la Provincia de Buenos Aires mas la actual Ciudad Auténoma de Buenos Aires.



En segundo lugar, se analiza el tipo y extension de la actividad econdmica que realizan los
actores regionales al momento de constituirse como Estado Nacional. Observar la actividad
econdmica de las regiones permite conocer las preferencias econédmicas y politicas; al igual

que la capacidad material con la que esas élites cuentan para lograr su estrategia.

El modo en que los factores de produccion (poblacion, tierra, capital) se encuentran
distribuidos en el territorio nacional esta explicitamente relacionado con la homogeneidad o
heterogeneidad de las actividades econdmicas que las élites en conjunto producen. En este
sentido, se afirma que un estado federal es heterogéneo cuando la distribucién en la dotacion
de factores estd inequitativamente distribuida por el territorio. Es por ello que, la actividad
econdmica permite develar cuan intensos van a ser los conflictos en torno a la creacién de un
estado central mds o menos limitado, al igual que indica que actores regionales tienen mayor

peso para imponer sus prerrogativas.

En este apartado, en principio, se presentaran las caracteristicas econdmicas de cada uno de
los bloques para a continuacion caracterizar cuales eran los asuntos claves en materia

econdmica que cortaban transversalmente la negociacién federal.

En primer lugar, el Interior surgid en el siglo XVl como economia complementaria a la
extraccién minera en el Alto Peru y se caracterizaba por pequefias economias diferenciadas.
Salta proveia de mulas para el transporte; Tucuman era el centro comercial de la region
noroeste y por su industria maderera, fabricaba carretas y muebles para el Alto Perd, el Litoral
y Buenos Aires; Catamarca desarrollaba productos agricolas y la zona de Cuyo hacia vinos y
licores. El comercio no sdlo se limitaba al Alto Peru sino que también era muy activo con Chile
y el Litoral. De hecho, esta dependencia comercial hizo que el Interior enfrente crisis
regionales por déficit en la balanza comercial a causa de la crisis minera en el Alto Peru.
Asimismo, las luchas por la Independencia y los ataques realistas implicaron importantes

pérdidas en capital humano para el Interior. Si bien hacia 1817, la recuperacion de la economia
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chilena, estimulada por un mayor intercambio maritimo, reactivé el mercado del Interior
(Lynch, 1998, 622), el cambio de eje econdmico, ahora sito en Buenos Aires, afectd a este
bloque haciendo que la reactivacidén econdmica no resulte tan exitosa como era necesaria. El
Interior se encuentra geograficamente alejado del puerto de Buenos Aires, el principal puerto
del territorio argentino y los caminos y medios de transporte que conectaban las dos regiones
eran precarios para la época. Esto incidia negativamente en los costos de transporte que
encarecian los productos y limitaban la capacidad de crecimiento econdmico del Interior. Esta
desventaja se acrecentaba debido a la competencia directa de los productos britanicos
introducidos en el territorio debido al comercio ultramarino, ya que a través del puerto

ingresaban productos industrializados a un menor costo que los del Interior.

Por su parte, el Litoral surgié como una economia satélite de la economia minera del Alto Peru.
Después de la declaracion de la Independencia, el cambio de eje econdmico y las
caracteristicas geograficas de la regién en particular, fomentaron un gran empuje a la
economia litoralefia. En principio, la nueva preeminencia de Buenos Aires, ayudé a que se
improvisaran en las ciudades del Litoral, puertos paralelos al portefio, para obviar el pago de
las tasas de arribo. Asimismo, si bien el Litoral fue el territorio mas afectado por las guerras de
independencia, porque se llevaron a cabo mayormente en sus tierras haciéndolas
improductivas y por ende, retrasando el crecimiento econdmico (Lynch, 1998, 621); ya a
mediados del siglo XIX el Litoral se encontraba restablecido y dada su abundancia de tierra
fértil, focalizando su actividad en produccién ganadera y agricola. Las cualidades propias de la
regién se conjugaron con una situacién favorable a nivel internacional, debido al aumento de
los precios internacionales de la lana y los productos agricolas, convirtiendo al bloque en uno
de los beneficiados del intenso comercio de ultramar a través de la cuenca del Rio de la Plata.
El Litoral mejoré econédmicamente, pero parecia imposibilitado a alcanzar un desarrollo pleno
como el de Buenos Aires. En este sentido, Saguir (2007, 217) ilustra con el pensamiento de

Florencio Varela, quién “estaba convencido de que Entre Rios, Santa Fe y Corrientes nunca
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serian capaces de desarrollar todo su potencial mientras permanecieran bajo lo que describia

como este sistema de aislamiento comercial creado y protegido por Buenos Aires”.

Con respecto a Buenos Aires, es necesario recordar que en 1778 la Corona Espaiiola decide
realizar una reestructuracién econémica®, convirtiendo a la provincia en la sede del poder
central del nuevo Virreinato del Rio de la Plata. Es asi que logra el monopolio del intercambio
comercial de todo el territorio para con el exterior ya que es el Unico puerto de aguas
profundas del pais, aumentando las arcas provinciales en detrimento de los otros bloques
regionales. Después de la Independencia, ya desbaratado el monopolio del imperio espafiol,
los comerciantes britanicos se aduefiaron del intercambio, invadiendo el mercado interno con
manufacturas inglesas que afectaron negativamente la industria artesanal del Interior.
Asimismo, los comerciantes locales que fueron desplazados rapidamente por los britanicos, se
desplazaron hacia el campo donde desarrollaron la actividad ganadera. Las tierras de Buenos
Aires se vieron favorecidas por los infortunios de los demds estados que, como menciona John
Lynch: “En los afios posteriores a 1813 Santa Fe, Entre Rios y Corrientes fueron devastadas por
las guerras de secesidén, mientras que la otra zona rica en pasturas, la Banda Oriental, se
encontraba en ruinas por la revolucién, la contra-revolucidon y la invasidn portuguesa de
1816”" (Lynch 2008, 615). En términos econdmicos, durante los afios de independencia
Buenos Aires crecid, consiguiendo una posicién de preeminencia frente a los otros bloques. La
actividad comercial logré sus ganancias no gracias a la exportacidn, sino mas bien, por la
importacién de bienes de consumo con destino a los Andes, que eran pagados con metales
preciosos de las minas del Potosi, depreciados en el Noroeste pero valiosos en el comercio de
ultramar (Lynch, 1998, 615). Asimismo, la actividad ganadera y las incipientes industrias

complementarias de la exportacidn de carne y lana que se asentaron en la ciudad, le

12 ‘s s .
También llamadas Reformas Borbdnicas.
13 .z . "
Traduccién de mi autoria.
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permitieron a Buenos Aires contar con produccion de materia prima en un momento en que la

coyuntura internacional resultaba auspiciosa para una regién productora de bienes primarios.

Como se observa de la descripcidn de la situacién econdmica de los bloques, Buenos Aires, el
Litoral y el Interior tenian intereses contrapuestos en relacién a tres asuntos. El primero de
ellos se refiere a la libre navegacién de los rios. En esta cuestion, el Litoral presiona para que se
creen nuevos puertos oficiales en la cuenca del Rio de la Plata que beneficiarian a las regiones
de Santa Fe, Entre Rios y Corrientes, descentralizando las ganancias que bajo esta ldgica, se
generarian en cada puerto obteniendo beneficios econdmicos directos para sus respectivos
tesoros provinciales. En cambio, Buenos Aires es el primer y Unico interesado en que la
navegacion de los rios permanezca restringida a la provincia portefia dado que es su principal
ingreso. Perder el control sobre esta herramienta econdmica, lo debilitaria en términos
relativos frente al Litoral, quién pudiera en la negociacion federal imponer sus preferencias

politicas en detrimento del objetivo hegemdnico de Buenos Aires.

En segundo lugar un aspecto fiscal intrinsecamente relacionado con la navegacion de los rios,
es la nacionalizacidn de la aduana. Los tres bloques entendian que quién manejara la aduana,
se hacia del mayor recurso econdmico en juego. Es por ello, que mientras Buenos Aires pujaba
por una aduana provincial, para que los ingresos de la misma sean competencia subnacional y
gueden en manos portefias; el Interior y el Litoral reclaman la nacionalizacién de la aduana
para que el ingreso proveniente del comercio se distribuyera entre todas las regiones,

frustrando la estrategia de Buenos Aires en convertirse en un primus inter pares.

En ultimo lugar, los bloques regionales se enfrentaban sobre la politica comercial a llevar a
cabo. Este asunto cambiaba las alianzas anteriormente vistas porque mientras que Buenos
Aires y el Litoral tenian preferencias por una politica comercial libre para estimular el
comercio, exportando su produccién agropecuaria a un precio competitivo a nivel

internacional para en contraparte, adquirir bienes manufacturados mas baratos fuera del pais;
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el Interior estaba interesado en una politica proteccionista que elevara las tasas de
importacién de las manufacturas para que las industrias del Interior puedan crecer en los

mercados del Litoral y Buenos Aires.

Recapitulando, se observa que las preferencias politicas a favor de la construccién de un
estado central se encontraban relacionadas con la dotacién de factores con las que contaban
las regiones asi como también, por la capacidad de poder, traducido en recursos, con los que
contaba cada bloque. Dado un escenario de gran heterogeneidad en la dotacién de factores,
se puede entender el grado de conflicto sobre el tipo de Estado Federal que se queria
conformar. Asimismo, la situacién era compleja, ya que los asuntos claves en materia
econdmica se superponian, dividiendo a las regiones de un modo que impedia un acuerdo
estable basado en algun clivaje. Buenos Aires siempre se encontraba con objetivos distintos a
los del Litoral y el Interior y podia atrasar la negociacion federal debido a su capacidad
econdmica y militar que, anulaba los intentos por parte de los otros bloques de avanzar en una
incorporacién de la regidn por la fuerza. En este contexto, en el cual las preferencias son
heterogéneas, las unidades subnacionales temiendo el avasallamiento de las demds provincias
en la figura del Estado Central, tenian por objetivo limitar el nivel de asuntos en los cuales la
Nacidn tenia injerencia. En particular, ese rol lo cumplié Buenos Aires porque era quién
contaba con mayores recursos econdomicos como para defender el interés provincial. El
Interior y el Litoral con mayor premura en términos econdmicos para establecer la Unidn,
tenian una menor capacidad de negociacion para establecer un umbral de autonomia amplio.
En este sentido, existe un trade-off entre preferencias impuestas y recursos disponibles: Si
bien una regidn tiene por interés ultimo preservar su soberania, el nivel de recursos de los
cuales dispone restringe su capacidad de negociacién, debiendo ceder en autonomia politica
en pos de recepcién de recursos materiales por medio de redistribucion federal, un aspecto

que incide negativamente en la administraciéon local pero se percibe en el largo plazo.
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En sintonia con lo antedicho, Buenos Aires, aceptaba las demandas del Interior y el Litoral de
nacionalizar la aduana y la libre navegacion de los rios, mientras que las provincias tuvieran
representaciéon proporcional a nivel nacional y Buenos Aires siga manteniendo el control
politico como capital del estado central. Al unirse a la Confederaciéon Argentina, Buenos Aires
propuso reformas a la Constitucién Nacional creada en 1853, entre las cuales, prosperd la
anulacidn de la clausula mediante la cual, el Congreso Nacional debia revisar las constituciones
provinciales antes de ser promulgadas en el estado en cuestién. Mediante esta accién, Buenos
Aires el estado mas fuerte de la Confederacidn, impuso el umbral hasta el cual debiera tomar
injerencia el gobierno federal por sobre todos los gobiernos provinciales. Asi, la diversidad
institucional subnacional se definid, en parte, por la heterogeneidad en la dotacién de factores
entre los bloques regionales; y en parte por la capacidad de negociacién que tenia Buenos
Aires, quién a través de su incorporacion, impuso sus prerrogativas en un amplio espectro de
cuestiones sobre las cuales la provincia tiene jurisdiccidon Unica, produciendo indirectamente,
el mismo efecto en las demdas unidades. En suma, se generd un alto grado de diversidad
institucional subnacional en detrimento del poder de la Federacidn, que aun hoy es

observable.

Criterio de Composicion Territorial en la Constituyente

Como se analizd anteriormente, la heterogeneidad en la dotacién de factores pre-existente
induce a reflexionar sobre el criterio de composicion de la Convencién Constituyente de 1853 y
sus efectos en el grado de autonomia institucional local. Siguiendo con el analisis, si el criterio
utilizado es territorial, de modo que el voto de todas las unidades subnacionales cuenta de
igual manera y habiendo caracterizado el territorio nacional como heterogéneo en cuanto a la
dotacion de factores, existen altas probabilidades que la distorsién (dada por la igualdad de

votos pero desigualdad en las capacidades materiales) conforme un estado central fuerte en

55



detrimento de las autonomias provinciales. Esto sucede porque, si bien las preferencias de las
unidades subnacionales a priori son las mismas (se prefiere tener autoridad sobre los asuntos a
nivel local), la capacidad material y por ende los horizontes temporales de planeamiento, no lo
son. En este sentido, los objetivos institucionales de unas y otras provincias, acentuados por la

heterogeneidad entre las mismas, incide de modo negativo sobre las autonomias provinciales.

Mediante la firma del Acuerdo de San Nicolas en 1852, las provincias dejaron constancia de la
futura reunién de una Asamblea Constituyente definiendo, entre otros asuntos, la
representacién en base territorial teniendo cada provincia que elegir a través de sus propias
leyes el envio de dos diputados™. Asimismo, por medio del articulo diecinueve del Acuerdo, se
obliga a las provincias a proveer el ingreso proporcional por las aduanas exteriores con miras a
financiar los gastos que “demande la administracion de los negocios nacionales declarados en
el acuerdo”®. Estos dos articulos son claves para entender la revolucién de Buenos Aires y su
escision del resultado institucional creado en 1853, la Confederacién Argentina. En principio,
porque siendo Buenos Aires la provincia mas poblada, sus élites querian que el criterio de
representacién sea proporcional, pero ni el Litoral ni el Interior concedieron a tal iniciativa,
debido a que sdlo con los diputados portefos se tendria el quérum necesario para aprobar el
proyecto constitucional. En segundo lugar, la provincia mas perjudicada por la cesion de los
ingresos de la aduana al Estado Nacional resultaba ser Buenos Aires, que poseia el puerto
principal y como recurso econémico esencial de la provincia no estaba dispuesta a cederlo sin

ninguna garantia o recurso a cambio.

Entonces, el resultado de la Asamblea Constituyente fue la creacion de una Constitucidon

Nacional y la unificacién del territorio bajo el nombre de Confederacién Argentina (el Litoral

M Art. 52 “Siendo todas las provincias iguales en derechos como miembros de la Nacion, queda establecido que el
Congreso Constituyente se formara con dos diputados por cada provincia.” (Acuerdo de San Nicolas de los Arroyos,
31 de Mayo de 1852).

> Art. 192 “Para sufragar los gastos que demande la administracidon de los negocios nacionales declarados en este
Acuerdo, las provincias concurriran proporcionalmente con el producto de sus aduanas exteriores hasta la
instalacion de las autoridades constitucionales, a quienes exclusivamente competera el establecimiento
permanente de los impuestos nacionales.” (Acuerdo de San Nicolas de los Arroyos, 31 de Mayo de 1852).

56



mas el Interior). Esta constitucidn definia entre sus puntos la nacionalizacidn de las aduanas, la
federalizacion de la ciudad de Buenos Aires, la capacidad de revisidn de las constituciones
provinciales por parte del Congreso Federal antes de ser sancionadas, al igual que creaba la
instituciéon de la intervencion federal, entre otros articulos. Estas iniciativas tomadas en
conjunto, permiten caracterizar de fuerte al Estado Central creado, e inversamente, de
limitadas a las autonomias provinciales, dadas las numerosas formas en las cuales la Nacién
puede operar en el nivel local. Asimismo, representan un enfrentamiento de intereses abierto,
entre los bloques que conformaban la Confederacién y Buenos Aires, quién al no reconocer la
Constituciéon de 1853, bloqued las posibilidades de las élites regionales de hacerse con el
ingreso por la aduana bonaerense y de dividir el poder local mediante la federalizacién de la
ciudad. Como queda demostrado en la Batalla de Cepeda en 1859 en la cual Buenos Aires
pierde a manos de la Confederacién, el escenario de escision resultaba inestable en el corto
plazo debido a las necesidades econdmicas de la Confederacidon y su incapacidad para
sostenerse sin recurrir a créditos del exterior (Scobie, 1964). Derrotado en Cepeda, Buenos
Aires acepta incorporarse a las demas provincias (mediante el Pacto de San José de Flores)
pero, en sintonia con su capacidad material, lo hace con ciertas prerrogativas. El Interior y el
Litoral, preocupados por apalear la situacién econdmica deficitaria que imposibilitaba la
administracién del territorio nacional por parte del Estado Central, tenian por objetivo
asegurarse de las rentas de la aduana'®. En cambio Buenos Aires a través de la reforma
constitucional de 1860, intenté por un lado, dilatar la entrega de las rentas provenientes de la
aduana a la Confederacion (dilatando el proceso de reforma constitucional y su ingreso
definitivo) y por el otro, aumentar el nivel de autonomia institucional. En este sentido, Buenos

Aires modifico los articulos quinto y sexto de la Constitucién Nacional de 1853, suprimiendo la

6 Art. 82 “Se exceptua del articulo anterior la aduana, que como por la Constitucién federal corresponden las
aduanas exteriores a la nacién, queda convenido en razdn de ser casi en su totalidad las que forman las rentas de
Buenos Aires, que la nacidén garante a la provincia de Buenos Aires su presupuesto de 1859, hasta cinco afios
después de su incorporacidn, para cubrir sus gastos, inclusive su deuda interior y exterior.” (Convenio de Unidn, San
José de Flores, 10 de Noviembre de 1859, 162-164).
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cldusula que exigia el sometimiento de las constituciones provinciales a la aprobacién del

17 18
I I

Congreso Federal™’ y restringiendo el poder de intervencion federal™. Aln mas, a través de las
modificaciones introducidas (tres nuevos articulos y una serie de agregados y supresiones),
Buenos Aires se convertia en la provincia que menor poder delegaba al Estado Central®™. La
aceptacion de las reformas bonaerenses, por parte de la Convencidn Constituyente de la

Confederacidn no fue objetada y se dio por finalizada aprobando todos los cambios, dos dias

después de reunidas (Scobie, 1964).

En conclusidn, el criterio territorial por el cual se decidié la composicion de la Asamblea
Constituyente de 1853 condujo a la creacion de un Estado Central con poder de injerencia en
el nivel local. En este sentido, el alto grado de diversidad institucional local que posee
Argentina contradeciria esta explicacion, sino fuera por la posterior incorporacion de Buenos
Aires a las demas provincias. Mediante las reformas que realizé en pos de proteger su
autonomia provincial incidi6, indirectamente, en el nivel de diversidad institucional

subnacional de todas las unidades subnacionales.

7 Art. 52 “Cada provincia confederada dictard para si una Constitucion bajo el sistema representativo republicano,
de acuerdo con los principios, declaraciones y garantias de la Constitucion Nacional; y que asegure su
administracién de justicia, su régimen municipal y la educacion primaria gratuita. Las constituciones provinciales
seran revisadas por el Congreso antes de su promulgacion. Bajo de estas condiciones el Gobierno Federal, garante
a cada provincia el goce y ejercicio de sus instituciones” (Constitucién Nacional, 1853).

Art 52 “Cada provincia dictara para si una Constitucidn bajo el sistema representativo, republicano, de acuerdo con
los principios, declaraciones y garantias de la Constituciéon Nacional; y que asegure su administracién de justicia, su
régimen municipal y la educacion primaria gratuita. Bajo de estas condiciones el Gobierno Federal, garante a cada
provincia el goce y ejercicio de sus instituciones” (Constitucién Nacional de 1853 con la reforma de 1860). La
supresion se resalta para indicar la reforma.

'8 Art. 62 “El Gobierno Federal interviene con requisicion de las Legislaturas o gobernadores provinciales, o sin ella
en el territorio de cualquiera de las provincias al solo efecto de restablecer el orden publico perturbado por la
sedicion, o de atender a la seguridad nacional amenazada por un ataque o peligro exterior” (Constitucion Nacional,
1853)

Art. 62 “El Gobierno Federal interviene en el territorio de las provincias para garantir la forma republicana de
gobierno, o repeler invasiones extranjeras, y a requisicion de sus autoridades constituidas para sostenerlas o
restablecerlas, si hubiesen sido depuestas por la sedicidn, o por invasidn de otra provincia” (Constitucion Nacional
de 1853, con la reforma de 1860). Los cambios generados se sefialan en cursiva de modo de indicar el objetivo de la
reforma.

Y En gran parte, esto se debe al aditamento (sefialado en cursiva) al articulo 101 de la Constitucion Nacional de
1853, (posterior art. 104) mediante el cual “Las provincias conservan todo el poder no delegado por esta
Constitucién al Gobierno Federal, y el que expresamente se hayan reservado por pactos especiales al tiempo de su
reincorporacion”. De este modo, se reserva facultades otorgadas en el Pacto de San José de Flores como en los
Acuerdos del Parana.
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Autonomia Institucional Argentina

En esta seccidn se caracteriza el grado de autonomia institucional subnacional para el caso
argentino. Como se menciond anteriormente, se estudian cuatro atributos centrales para
explicar la heterogeneidad en el disefio de las instituciones subnacionales. A saber, la
configuracion del sistema electoral estatal provincial, el calendario electoral subnacional, la

posibilidad de reeleccién subnacional y la duracién del mandato del Poder Ejecutivo provincial.

En cuanto al primer atributo, la Constitucién Nacional de 1994 pauta en el articulo 122 que las
provincias “Se dan sus propias instituciones locales y se rigen por ellas. Eligen sus
gobernadores, sus legisladores y demds funcionarios de provincia, sin intervencion del
Gobierno Federal”, explicitando la reserva de autonomia que tienen los estados subnacionales
para decidir su propio sistema electoral. Es por ello que, a lo largo del territorio nacional
existen distintos sistemas electorales estatales que varian en la estructura del poder legislativo
y los sistemas de agregacion de votos, conformando sistemas mixtos, mayoritarios y

proporcionales en las 23 provincias y en el distrito de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

En segundo lugar, los gobiernos estaduales se amparan en el articulo 123 de la Constitucion
Nacional, segun el cual cada provincia “dicta su propia constitucion, conforme a lo dispuesto
por el art. 5° asegurando la autonomia municipal y reglando su alcance y contenido en el orden
institucional, politico, administrativo, econémico vy financiero”?®. Siendo asi, el calendario
electoral estatal es exclusiva materia local, de modo que las provincias se encuentran
habilitadas para decidir si las elecciones locales se superponen con las nacionales o no, entre

otras atribuciones.

20 . .
La cursiva es propia.
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En cuanto al tercer atributo, como la reeleccién del poder ejecutivo provincial es un asunto
estrictamente local, algunas constituciones provinciales permiten en la actualidad la reeleccidn

indefinida; casos como las provincias de Catamarca®!, Formosa? y Santa Cruz®.

Por dltimo, la duracion del mandato del Gobernador es asunto exclusivamente local, pero se
observa que todas las provincias argentinas disponen en sus constituciones que el mandato del
poder ejecutivo local sea de cuatro afios. En este sentido, la posibilidad de decidir la
concurrencia o no con las elecciones nacionales les otorga a las provincias un recurso
importante de negociacién ante el Estado central. Si optan por un mandato de mayor o menor

duracidn que el que tiene el poder ejecutivo nacional, no podrian hacer uso del mismo.

A modo de resumen, debajo figura un gréfico con la caracterizacién de la Autonomia

Institucional para el caso argentino.

Grafico 4.3 Autonomia Institucional Subnacional para el caso de Argentina en la actualidad.

Sistema Electoral Estatal Provincial

Calendario Electoral Subnacional

Posibilidad de Re-eleccién Subnacional

Duracién del mandato del Poder | | | | |
Ejecutivo Provincial I I I

Fuente: Elaboracion Propia

Conclusion. Conflicto de Intereses

Es en el periodo comprendido entre 1853-1862, que los bloques regionales definitivamente se

unen conformando la Republica Argentina. Recapitulando, la ausencia de amenaza externa en

! http://www1.hcdn.gov.ar/dependencias/dip/congreso/constitucionesprovinciales/catamarca.htm

22 http://www1.hcdn.gov.ar/dependencias/dip/congreso/constitucionesprovinciales/formosa.htm
2 http://www1.hcdn.gov.ar/dependencias/dip/consancru.htm#119
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el periodo de conformacién nacional les permitid a las élites regionales descontar el futuro a
una tasa baja y plantear acciones de desgaste a los demas actores. En el contexto de la
Argentina, esta variable explica en parte, porque tomé varias décadas el proceso de origen
institucional y el porqué de sus multiples equilibrios inestables hasta 1862. Asimismo, existia
heterogeneidad en la dotacién de factores, siendo Buenos Aires la provincia mas poblada y en
mejor situacién econémica que el Litoral y en mayor medida, que el Interior. Estas diferencias
en los recursos que poseia cada bloque regional, conformaron élites regionales preocupadas
por la distribuciéon de la riqueza a través del territorio, en especial, el Interior y el Litoral
quiénes pugnaban por una nacionalizacidon de la aduana y por la libre navegacién de los rios,
reclamando para si, parte de las ganancias con las cuales se habia constituido Buenos Aires
como provincia hegemdnica. El poder que detentaba Buenos Aires, le permitié resistir los
embates de los bloques regionales pero se encontraba imposibilitado para imponerse con una
solucion confederativa (una unién sin obligaciones hacia un estado central) y, a pesar de
haberlo intentado, a mediados del siglo XIX la solucién secesionista no seguia siendo igual de
atractiva. La falta de cohesion de la élite de Buenos Aires, en parte por la escision que generd
el régimen rosista, la imposibilité para defenderse militarmente perdiendo en la Batalla de
Caseros y debiendo anexarse a la Confederacion. Si bien después se separé y erigié como
Estado de Buenos Aires, las idas y vueltas reflejan que ninguno de los tres bloques (Buenos
Aires y por otra parte, Litoral e Interior), podia imponerse por sobre el otro ya que las
capacidades materiales se anulaban y alin mas importante, sus intereses convergian en los
lineamientos generales. Por ultimo, el criterio de composicién de la Asamblea Constituyente
permite explicar cdmo la sobre-representacion de los intereses de ciertos actores regionales,
en un contexto de heterogeneidad en la dotacion de factores, induce a la creacion de un
Estado Central con facultades para involucrarse en los asuntos provinciales. Este resultado
evidenciado en la Constitucion Nacional de 1853, fue revertido por el ingreso tardio de Buenos

Aires a la Republica Argentina y la reforma propuesta de 1860, que tenia por uno de sus
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objetivos principales el resguardo de la autonomia institucional de esa provincia e

indirectamente dotd a las demas con las mismas herramientas de negociacioén.

Tendencias de la Autonomia Institucional en el largo plazo

Hasta aqui se expusieron los factores que intervinieron en el origen institucional de Ia
Republica Argentina e incidieron en el grado de diversidad institucional subnacional que en la
actualidad presentan las provincias. En esta seccién, se justificara por qué el origen de una
institucion es esencial para explicar sus caracteristicas principales. Cabe recordar, que una
institucion es principalmente una herramienta de redistribucion que genera ganadores vy
perdedores, sentando un precedente a futuro (Knight, 2000). De este modo, sean quiénes
fueran los actores, la retroalimentacién institucional disminuye las posibilidades de cambio. Si
bien parte de la literatura en ciencia politica trabaja con las dindmicas de descentralizacion y
recentralizacion de las ultimas décadas, focalizando en los cambios en la autonomia fiscal o
administrativa de las unidades subnacionales; este trabajo tiene por objetivo resaltar la fuerza
de los momentos fundacionales de una institucién en el largo plazo y lo dificultoso del cambio
institucional. En este sentido, a continuacidn se observa como distintos momentos de
coyuntura critica en la historia del caso argentino, modificaron la relacidn intergubernamental
(Nacién-Provincias) en beneficio a veces del Estado Central y a veces de las provincias; pero, y
aun mas importante, la Republica Argentina sirve como ejemplo para ilustrar cuan dificil es

quitar autonomia institucional una vez otorgada.

A continuacién, se analizaran cinco periodos clave en relacién a los cambios que la autonomia
provincial en términos generales experimentd, porque si bien se realiza una escision tedrica de
los distintos tipos de autonomia para un mejor entendimiento, la interrelacion entre las
distintas esferas de autonomia es un argumento inapelable. En otras palabras, un gobernador

que posea a su cargo la administracidon de la salud publica de su provincia pero no asi los

62



recursos para sostenerla, en términos de autonomia politica, ve reducida su capacidad de
negociacidn frente al Estado Central. Entonces se estudia la federalizacidon de Buenos Aires en
1880, la creacién del sistema de coparticipacidn nacional en 1934, la descentralizacién de la
educacién primaria en 1978, la descentralizacién de la educaciéon secundaria y la
recentralizaciéon firmada mediante el pacto fiscal en 1992 y por dltimo, la provision de

autonomia politica a la Ciudad de Buenos Aires en 1994.

En cuanto al primer momento, si bien la constitucion de la Republica Argentina data del
periodo 1853-1860, organizar el territorio nacional duré mds de treinta afios debido a la
Guerra de la Triple Alianza (1864-1870), las insurrecciones provinciales y las campafias de
apropiacioén de los territorios indios del norte y sur. A principios de la década del ‘80 mientras
los conflictos mencionados cedian en intensidad, asume la presidencia de la Nacién Julio
Argentino Roca, militar y politico tucumano, dirigente maximo del PAN (Partido Autonomista
Nacional). Bajo el lema “paz y administracion”, generd la aprobacion de leyes de corte
centralizador y con miras a fortalecer el Estado Federal. Entre ellas, promulgé la ley 1029 que
definia la federalizacién de la capital de Buenos Aires, debiendo Buenos Aires ceder una parte
importante de su territorio a manos del Estado Central para el asentamiento de las
autoridades nacionales. Asimismo, en 1881 mediante un decreto del Poder Ejecutivo Nacional
se elimind las milicias provinciales con miras a la consolidacién del monopolio de la fuerza en
el territorio nacional por parte del Estado Federal. Ahora bien, écomo fue posible para el
estado central restarle autonomia a las provincias (en especial a Buenos Aires)? Existen dos
factores que permitieron la centralizacidn. En principio, la necesidad de construir una defensa
nacional unificada para enfrentar las revueltas provinciales y las amenazas externas de los
paises limitrofes y desde los territorios indios del norte y del sur. En segundo lugar, la
formacién de una coalicidon de actores regionales que neutralizé los intentos de Buenos Aires
de mantener sus recursos de poder intactos. Esta coalicién estaba formada por dirigentes

conservadores del Interior que veian en la pérdida de poder portefio la posibilidad de
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aumentar sus poderes locales y por la élite bonaerense rural que estaba interesado en el
crecimiento econémico que asociaban con una administracion nacional fuerte y austera (Gallo,
1998). En este sentido, la incorporacion de tierras con costos bajos o nulos y puestas al servicio
de la produccién ganadera constituyeron la preeminencia coyuntural del sector rural por sobre
el urbano. Recapitulando, la situacién contextual indujo a construir un poder nacional mas
centralizado para lo cual el Estado Argentino debid fortalecerse mediante prerrogativas que

anteriormente manejaban las provincias.

Por otra parte, el segundo momento de centralizacién politica, tuvo lugar cincuenta afios
después, en 1935 después de la depresién econdmica mundial del “30. Hasta ese momento las
provincias argentinas tenian completa autonomia sobre los asuntos tributarios. A excepcién de
las aduanas, que eran jurisdiccién federal, las provincias poseian una estructura fiscal local que
creaba tasas y recaudaba de modo ad hoc dependiendo de las necesidades del tesoro
provincial. La primera crisis mundial del capitalismo moderno, repercutié en todas las
economias provinciales argentinas pero lo hizo con mas fuerza en las unidades subnacionales
mas pobres y en aquellas abiertas y dependientes del comercio exterior. Las primeras, por
falta de liquidez provincial, en parte porque son economias recesivas y en parte por el precario
desarrollo de las estructuras fiscales de las provincias argentinas; las segundas, por la paralisis
temporal en el intercambio comercial y el ingreso de capital extranjero. Como el escenario
general era de emergencia econdmica, las provincias solicitan ayuda del gobierno nacional,
quién promete saldar las deudas provinciales (Rodden, 2006) a cambio de la imposicidn de un
sistema federal de coparticipacion. Mediante el cual se unifica el sistema de creacidn,
recaudacion y transferencia de impuestos en la persona del Estado Nacional. ¢Que ganarian las
provincias? Recibirian un porcentaje de un conjunto de impuestos recaudados a nivel nacional
(los llamados coparticipables) a cambio de la cesidon de derechos tributarios provinciales al
estado federal. Observando el caso a la luz de la teoria presentada en el capitulo anterior, se

podria decir que la crisis econdmica funciona similar a la existencia de amenaza externa, ya
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qgue ponen a funcionar el mismo mecanismo: las élites provinciales mas débiles, estan
dispuestas a realizar concesiones porque la urgencia y la imprevisibilidad del fenédmeno les
obliga a pedir asistencia. El horizonte de planeamiento temporal de estos actores es a corto
plazo, impidiendo la proteccién de la autonomia fiscal de la provincia porque tal accién iria en
contra de su propia supervivencia. En el caso particular de esta crisis econdmica, el Estado
Central ya se encontraba constituido y su poder relativo fue mayor al de las provincias, las

cuales no tenian herramientas para sobrevivir a la crisis del ‘30 por si mismas.

Como se observa a continuacion, este sistema estuvo sujeto a cambios en la cantidad de
impuestos coparticipables al igual que a cambios en los porcentajes que reciben las provincias.
Estas variaciones lejos de responder a criterios de redistribucién y desarrollo territorial, se
usaron con motivos electorales por regimenes tanto autoritarios como democraticos (Eaton,

2001).

En tercer lugar, se analiza un fendmeno distinto a los anteriores. En principio, porque fue una
accion generada desde el nivel nacional durante un gobierno militar de facto y en segunda
instancia, porque se sucede una descentralizacion administrativa. La federalizacién de Buenos
Aires, al igual que la centralizacion del sistema tributario en la persona del Estado Central, son
acciones directas que disminuyen la autonomia provincial. Ahora bien, |la descentralizacion de
la ensefianza primaria en 1978, podria ser entendida como una medida que aumenta el grado
de autonomia provincial. Lo remarcable del caso es que la descentralizacién administrativa no
se acompaifd con los recursos que la Nacidn destinaba hasta ese momento a la educacion
primaria. De este modo, tal accién repercutia negativamente en el tesoro provincial,
imposibilitado del pago y asimismo, con la responsabilidad de mantener o mejorar la calidad
del servicio educacional. Aqui también vale preguntar cémo es posible que el Estado Central
pudiera realizar el traspaso sin estar acompafiado de los recursos correspondientes. Debido a
que la toma de decisidn la dio un gobierno de facto, es esperable que las decisiones tomadas a

nivel nacional no sean consensuadas con otros sectores: en principio, porque se negociaba con
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gobernadores elegidos por el régimen mismo y en segundo lugar, porque durante ese periodo
hubo una leve alza del porcentaje coparticipable debido a un incremento del PBI, lo cual
replicé en la partida de dinero que recibian las provincias por el régimen de coparticipacion
federal (Falleti, 2010). En este sentido, el gobierno nacional justificd su decisidn unilateral de
descentralizar la educacién primaria, a causa del aumento temporal del porcentaje

coparticipable.

Con posterioridad, el cuarto momento clave es la descentralizacion de la educacién secundaria
junto con la firma del pacto fiscal en 1992. Hacia fines de 1984, restablecida ya la democracia,
caducaba la ley de coparticipacién federal que funcionaba desde 1973. Los gobernadores
anticipando la ventana de oportunidad, propusieron un aumento de la base coparticipable que
iba directo a las provincias de 48,5% a 56,7% (Eaton, 2001) que se convirtié en ley debido a la
fragil posicion del gobierno nacional que contaba sdlo con una minoria partidaria en la
legislatura y no le permitié impedir la descentralizacidon fiscal mas importante desde la
creaciéon del Régimen de Coparticipacién en 1935. En esta situacidon se produjo una crisis
recesiva que termind con el régimen de Alfonsin debiendo asumir unos meses antes, el electo
presidente Carlos Menem de origen peronista que contaba con el apoyo mayoritario de la
legislatura. Con una tdctica similar a la realizada en 1978, en 1992 se transfiere la educacién
secundaria a las provincias nuevamente bajo la justificacion del aumento en los impuestos
recolectados por la Nacién y por ende, en las partidas provinciales que podian sustentar la
descentralizacion administrativa. La diferencia con 1978, se encuentra en la necesidad del
Estado Central de garantir mediante una cldusula que si el presupuesto llegara a descender, la
Nacidn pagaria el resto hasta la suma pactada. La situacion econédmica favorable y el apoyo
mayoritario de los poderes provinciales, le propiciaron la posibilidad a Menem de que, a tan
solo ocho meses después de la descentralizacién de las escuelas secundarias, pudiera generar
un nuevo pacto fiscal. Este si bien descentralizé el cobro de algunos impuestos menores a las

provincias, tenia como objetivo principal reducir el porcentaje coparticipable que las provincias
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percibian desde 1988. De modo exitoso, se redujo al 49% y si bien se concordaron y
actualizaron pisos minimos para la garantia de los gobiernos provinciales, nunca estuvieron
cerca del presupuesto con el que hubieran contado las provincias de no ser por la firma del
pacto fiscal. Las provincias perdieron como minimo 5.5 billones de pesos en transferencias a la
Nacién entre 1993 y 1999, teniendo en cuenta la garantia de piso minimo y el fondo de
desequilibrios fiscales (Falleti, 2010). Estos cambios en la relacién intergubernamental a favor
de un Estado Central fuerte, son muestra de cémo la cohesién partidaria permite llevar a cabo
exitosamente planes definidos por la Nacién con la aceptacién de las unidades subnacionales
(claramente en detrimento de las autonomias provinciales), que en otros escenarios como el
gobierno de Alfonsin en 1988 no sucedid. Una forma de leer la situacién es incorporar al
sistema de partidos como un nuevo eje que corta transversalmente la relacién Estado Nacién-
Provincias. De este modo, bajo el supuesto de cohesion partidaria, un Estado Central fuerte
puede si bien no ceder en autonomia, distribuir bienes discrecionalmente a aquellos gobiernos
provinciales de la misma etiqueta partidaria. Asimismo, el éxito del partido a nivel nacional
replica positivamente en las provincias cercanas al gobierno nacional, haciendo que la
supervivencia politica subnacional se encuentre ligada al rendimiento nacional. Ahora bien,
como se analizd con anterioridad, Argentina es un caso con un alto grado de diversidad
institucional subnacional que se percibe sobre todo en la autonomia con respecto a la eleccién
de las instituciones electorales. Entonces, de efecto contrario, la autonomia politica de los
gobernadores puede minar el rendimiento electoral del gobierno nacional. Esta
retroalimentacion complejiza la relacion intergubernamental, especialmente porque si bien en
términos administrativos y fiscales, existen dinamicas (en situaciones de coyuntura critica)
descentralizadoras, de devolucion de poder a las provincias, y centralizadoras, de aumento del
poder nacional; en términos politicos, se intenta demostrar que no existen movimientos de

avance y retroceso sino mas bien se observa un efecto incremental. La autonomia institucional
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que se delega, aun mas cuando se concibe junto con la institucién federal, es altamente

improbable que se pueda retirar.

En este contexto, es posible interpretar el quinto momento clave, el reconocimiento de
autonomia politica a la Ciudad de Buenos Aires en 1994. En el marco de la reforma
constitucional de ese afio, se instituye por primera vez desde la federalizacién de la ciudad de
Buenos Aires, la devolucion de autonomia a la ciudad. Esta, concentra aproximadamente tres
millones de habitantes y desde 1994, éstos se dan su propia constitucion, sus instituciones
legislativas, ejecutivas y judiciales, manejan su presupuesto, administran los servicios de salud,
educacién y seguridad, entre otros. En este sentido, proveyd de recursos propios a una parte
importante de la poblacién que siempre fue reticente al poder centralizador del Estado
Nacional. ¢ Por qué, entonces, el Estado Central dispuso tal medida? Como parte de la reforma
constitucional de 1994, la descentralizacién de la Ciudad de Buenos Aires fue resultado de un
acuerdo inter-partidario entre los lideres de las dos fuerzas politicas mas importantes del
momento. Menem, lider del Partido Justicialista, tenia por objetivo principal, incorporar la
reeleccion del poder ejecutivo nacional a la Constitucidn y la descentralizacidén de la Ciudad de
Buenos Aires, seria tomada por el electorado de la Ciudad (histéricamente antiperonista) como
una accion positiva que podria aumentar su base electoral con vistas a la préxima eleccion. Por
su parte, Alfonsin, lider del partido Unién Civica Radical (UCR), pensaba que la participacién en
la reforma de 1994 y en especial, el estar ligado a la descentralizacién de la ciudad, aumentaria
las probabilidades de la UCR de ganar las préximas elecciones, debido al origen histérico
radical del electorado. De este modo, la descentralizacién politica de la Ciudad de Buenos
Aires, realizada por intereses partidarios y de supervivencia politica, involucré a un nuevo
actor regional al ya complejo tablero intergubernamental. Desde 1994, cuenta con
herramientas institucionales (como las demds provincias) y materiales (por su concentracion
econdmica) que pueden enfrentar al Estado Central en lo sucesivo, generando situaciones de

riesgo perceptible al Estado Federal. Esto se debe a la heterogeneidad de factores del
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territorio nacional y la reproduccidn institucional de esa distribucion territorial de recursos
desigual, asentada en el origen de la federacidn. Es por ello, que se podria trazar un paralelo
entre las relaciones conflictivas que Buenos Aires tenia con el Estado Central hasta su merma a
partir de 1880 y la actual relacién que la Ciudad de Buenos Aires presenta con la Nacién. La
diferencia entre uno y otro suceso, yace principalmente en la imposibilidad que la Nacidn tiene
en la actualidad, de revertir el proceso de autonomia institucional que cedié en 1994 a la

Ciudad.
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Capitulo V. Brasil y México en perspectiva comparada

Siguiendo la linea de analisis, el presente capitulo tiene por intenciéon observar las hipdtesis
anteriormente presentadas, en los casos de Brasil y México. Al igual que se realizd con
Argentina, el estudio de la configuracidon de poder al momento de constituir el Estado Federal
es central para definir el grado de diversidad institucional subnacional. En este sentido, se
puede interpretar este trabajo como exploratorio de las causas de variacién de la autonomia
politica entre los regimenes federales latinoamericanos. A continuacidn se presenta
brevemente el contexto histérico de cada caso, seguido del analisis especifico del

comportamiento de las variables presentadas en la teoria.
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Brasil durante el Imperio (1870)
Fuente: The Cambridge History of Latin
America.

En 1891 Brasil se constituye como una Republica Federal. Ahora bien, el camino recorrido
hasta ese momento tiene marcadas diferencias con el caso argentino. En principio, porque
Brasil a diferencia de Argentina, fue colonizada por Portugal hasta 1822, fecha en la cual se
independiza. En segundo lugar y ain de mayor contraste, porque a partir de su independencia,
Brasil instituye un Imperio. Luego de siglos de organizacion estatal centralista, primero bajo la
influencia portuguesa y posteriormente bajo un régimen monarquico local, Brasil se convierte
en una Republica federal. A diferencia del caso argentino, que después de independizarse no

tuvo un actor suprarregional hasta después de creada la federacidn; aqui es pertinente
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preguntar ¢Qué incentivé a los que detentaban el poder a devolver autonomia a las unidades
subnacionales mediante una constitucidon federal? En este sentido lo significativo del caso
brasilero es la existencia previa de una relacion multinivel: la figura del Emperador con un alto
grado de poder para intervenir en los asuntos de los estados subnacionales, en contraposicién

con la horizontalidad de las interacciones que caracterizan el caso argentino.

A continuacion se aplica el criterio de agrupacién regional para distinguir similitudes y
diferencias entre las unidades subnacionales. Siguiendo la distincién que propone el IBGE
(Instituto Brasilero de Geografia y Estadistica), se definen cinco bloques regionales compuestos
en total por veinte provincias. A saber, Norte (Amazonas y Pard), Noreste (Maranhdo, Piaui,
Ceard, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco, Alagoas, Sergipe y Bahia), Centro-Oeste
(Mato Grosso y Goias), Sudeste (Minas Gerais, Espirito Santo, Rio de Janeiro y Sdo Paulo) y Sur

(Parana, Santa Catarina y Rio Grande do Sul).

Ahora bien, debido a que el andlisis refiere al siglo XIX, se focalizara el estudio en tres regiones
(el Noreste, el Sureste y el Sur) que registraban cierto nivel de actividad econdmica y poseian

élites locales con capacidad material para querer ejercer autonomia en sus territorios.

Las condiciones sociales, econdmicas y politicas en las cuales se conformo el Imperio brasilero
son muy distintas de aquellas que intervinieron en su caida. Aun mas, el estudio de estas
ultimas puede arrojar luz sobre porqué en la actualidad, Brasil es reconocida como una de las

federaciones mas descentralizas del mundo.
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Determinantes de la Autonomia Institucional

Ausencia de Amenaza Externa

Como se analizo anteriormente, esta variable incide directamente en los horizontes de
planeamiento de las élites. Ante la posibilidad de enfrentamiento, las élites en peligro ponen
sus recursos al servicio de la supervivencia debiendo reducir sus estrategias al corto plazo. Al
ser la defensa del territorio el objetivo primigenio de cualquier élite, es mds probable que
tienda a ceder en autonomia en pos de la creacién de un centro fuerte que pueda extraer
recursos econdmicos y humanos de otras unidades para organizar una defensa mas efectiva
desde el nivel central. Es por ello que la ausencia de amenaza externa permite que las élites
subnacionales puedan planear en el largo plazo, a la espera de una negociacion institucional
acorde a sus preferencias. En este sentido, es esperable que las estrategias de las élites en

peligro difieran de aquellas que hubieran tenido en condiciones de no afrenta.

Si bien Brasil participd de la Guerra Argentino-Brasilefia en la década del ‘20 y en la Guerra de
la Triple Alianza en las décadas ‘60 y 70, existen dos motivos que impiden pensar que alguna
élite regional se vio afectada por la presencia de amenaza externa. En primer lugar, como
Brasil era un Imperio durante el siglo XIX, los enfrentamientos militares fueron defendidos
mediante una estrategia nacional y centralizada, por lo tanto, ninguna élite subnacional debia
cargar con los costos de un enfrentamiento por si misma. En segundo lugar, las luchas armadas
se sucedieron en territorios extranjeros, de modo que ningin estado se vio afectado
directamente por los costos de establecer la defensa en su territorio. Si ademads se tiene en
cuenta la distancia entre el momento en que se sucedieron los enfrentamientos y el momento
de organizacion federal (mds de treinta afos) se puede argumentar que los estados

subnacionales no experimentaron amenaza externa.
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Heterogeneidad en la Dotacidon de factores

Este apartado tiene por objetivo caracterizar la configuracién material de poder de las élites
regionales al momento de concebir el Estado Federal. Para ello, el analisis de la dotacidn de
factores de los bloques regionales brasilefios, permitird caracterizar el poder relativo de los
mismos y sus preferencias sobre el tipo de Estado Nacional que tendran por intencion
constituir. Por lo tanto, a continuacién se explicara especificamente la distribucién de la
poblacién y posteriormente, la diversidad y composicion de las actividades econdmicas

regionales.

Entonces, en primera instancia se define a la poblacién como un indicador de la fuerza de
trabajo con la que cuenta una unidad subnacional. Con el propdsito de no repetir la
explicacion, sélo se dird que una distribucién desigual de habitantes y por lo tanto, la
concentracién poblacional en algunas provincias en detrimento de otras, induce a que la
unidad mds poblada, presente una mayor capacidad material frente a los estados menos
poblados. En este sentido, también es esperable que las preferencias de los estados
densamente poblados, en materia de politicas, difieran de los otros estados, cuanto mayor sea

la desigualdad en la distribucidn poblacional.

El Noreste fue una de las primeras regiones en desarrollarse del territorio brasilero. Desde el
siglo XVI, Portugal incentivd el poblamiento de la region, con la intencién de desarrollar la
produccién en las plantaciones de cafia de azucar, las cuales requieren de trabajo intensivo. Es
asi que, como se observa a continuacién (Ver Tabla 5.2), en el censo poblacional realizado
durante el periodo colonial en 1819, el Noreste posee aproximadamente 1.700.000 habitantes

que representan el 47% de la poblacion total de ese entonces. En los censos sucesivos si bien
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sigue creciendo en nimero de habitantes, lo hace a un menor ritmo* que las regiones del

Sureste y el Sur.

Por otra parte, el Sureste crecié en términos poblacionales durante el transcurso del siglo XIX
también a consecuencia de la actividad econdmica. En principio, debido a la actividad minera
en el estado de Minas Gerais que empleaba mano de obra esclava y con posterioridad a partir
de mediados del siglo XIX, en las plantaciones cafetaleras que por décadas seria el producto
principal en la cartera comercial de Brasil. En este sentido, el Sureste en 1819 contaba con
aproximadamente 1.450.000 de habitantes; mientras que hacia 1890 habia crecido un 3,2%%,

es decir, tenia 6.104.384 habitantes.

Por su parte, el Sur es la tercera region mas poblada, que ademas refleja el crecimiento mas
importante del siglo XIX. Mientras que en 1819 tenia aproximadamente 200.000 habitantes
(5,4% de la poblacion total), para 1890 habia crecido un 6,29% llegando al millén y medio de

habitantes®’ (Ver Grafico 5.1).

Cabe destacar que las tres regiones mas pobladas poseen salida al mar, mientras que el Norte
y el Centro-Oeste, no. Geograficamente, el asentamiento en las costas se puede relacionar con
un mejor acceso y una mayor conexion para el comercio via ultramar con el exterior, en
principio con Portugal y con posterioridad a la independencia, con cualquier mercado
internacional. En este sentido, se puede arriesgar que los estados subnacionales con salida
directa al mar tenian mayores posibilidades de desarrollo econédmico y dado que no existia un
Unico puerto (como sucedia en el caso argentino) pudieron desarrollarse tanto las provincias

del Noreste como las del Sureste y en ultima medida, las del Sur.

?* Cuando se refiere al crecimiento austero, se aplica el concepto en términos relativos a las demas regiones. Brasil
experimentd un crecimiento exponencial durante el siglo XIX y principios del siglo XX, en parte debido a la
inmigracion que tendid a asentarse en las regiones del Sur y Sureste, resaltando en el largo plazo la tendencia
incipiente que se muestra aqui.

% Usando como afio base 1819.

%% fdem 21.

z Igualmente el rapido crecimiento de la regidn Sur, se relaciona a lo escasamente poblado que se encontraba el
territorio a principios del siglo XIX a diferencia del Noreste y el Sudeste.
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En conclusion, se observa en términos generales un crecimiento importante en todo el
territorio brasilero en gran medida asociado con la demanda de mano de obra en las
principales actividades econdmicas. De este modo, la poblacidn se distribuyd en torno a las
regiones mas activas indicando una concentracién de factores en los bloques del Noreste y el
Sureste en detrimento de los demas bloques. Asimismo, debido al desarrollo econémico
diferido en el largo plazo, se puede observar que los cambios demograficos fueron paulatinos.
El Noreste, la primera region en constituirse fue preeminente durante la etapa colonial y hasta
mediados del Imperio. Por su parte, las regiones del Sudeste y Sur, constituidas a partir del
boom exportador, y favorecidas por el crecimiento del mercado interno, fueron regiones que
crecieron tardiamente y superaron demograficamente al Noreste en el transcurso del siglo XX.
En este sentido, el Noreste y el Sureste son los blogues con mayor poder en la negociacién
federal en términos poblacionales. Ambos concentran a mas del 80% de la poblaciéon total
indicando una capacidad material superior a los demas bloques regionales. Como se observa
en la siguiente tabla, los estados poblados con mas de 1.000.000 de habitantes son
Pernambuco y Bahia en la regidén del Noreste y Minas Gerais, Rio de Janeiro y Sdo Paulo en el

Sudeste.

A modo de resumen, se presentan los datos censales extraidos del IBGE en graficos en los
cuales se refleja cual es la concentracion poblacional de cada bloque en proporcidn al conjunto
para 1819 y 1890; al igual que en formato de tabla se ilustra el nUmero de habitantes de las

unidades subnacionales para 1819, 1872 y 1890.
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Grafico 5.1 Representacion territorial a razén del porcentaje poblacional en 1819 y 1890.

Poblacion en 1819

3%

6% 4% H Noreste

W Sudeste

W Sur

B Norte

m Centro-
Oeste

Poblacion en 1890

3% 2%

M Noreste

M Sudeste

W Sur

M Norte

m Centro-
Oeste

Fuente: IBGE - Censo Demogrdfico.
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Tabla 5.2 Cantidad de habitantes por estado 1819, 1872 y 1890.

Regiones Estados 1819 1872 1890
Amazonas 19.350 57.610 147.915
Norte
Para 123.901 275.237 328.455
Maranhao 200.000 359.040 430.854
Piaui 61.226 202.222 267.609
Ceara 201.170 721.686 805.687
Rio Grande do Norte 70.921 233.979 268.273
Nordeste Paraiba 96.448 376.226 457.232
Pernambuco 368.465 841.539 1.030.224
Alagoas 111.973 348.009 511.440
Sergipe 114.996 176.243 310.926
Bahia 477.912 1.379.616 1.919.802
Minas Gerais 631.885 2.039.735 3.184.099
Espirito Santo 72.845 82.137 135.997
Sudeste
Rio de Janeiro 510.000 1.057.696 1.399.535
Sao Paulo 238.323 837.354 1.384.753
Parana 59.942 126.722 249.491
Sul Santa Catarina 44.031 159.802 283.769
Rio Grande do Sul 92.180 434.813 897.455
Mato Grosso 37.396 60.417 92.827
Centro-Oeste
Goias 63.168 160.395 227.572
TOTAL 3.596.132 9.930.478 14.333.915

Fuente: IBGE - Censo Demogrdfico.
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Grafico 5.3 Distribucion de poblacién esclava en Brasil (por bloque regional) 1819 y 1872.
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Fuente: Estadisticas Histdricas do Brasil: séries econémicas, demogrdficas e sociais de 1550 a 1988. 1990 (p.32).

En segunda instancia, se tiene por objetivo analizar el tipo de actividad econémica que
desempenan los bloques regionales, previa conformacion del Estado central. De este modo, se
espera identificar las preferencias en materia politica, econdmica y social de las élites,
asociadas a la actividad econdmica que desarrollan. Asi como también, caracterizar el poder
material de una unidad en relacidn a los demas bloques regionales. En suma, se podra concluir
si la dotacion de factores a través del territorio nacional se encuentra distribuida
inequitativamente o no. En este sentido, si la dotacién de factores es heterogénea, el nivel de
conflictividad interregional en torno al tipo de Estado Nacional a constituir, dependera de cudn

desigual sea la distribucion de los factores de produccion.

A continuacién, se presentan las caracteristicas econdmicas de cada uno de los bloques
regionales para luego, analizar cudles eran los puntos de conflicto entre las élites regionales de

cara a la negociacion federal.

Las élites del Noreste surgieron durante el periodo colonial, impulsadas por el activo mercado
transoceanico con Portugal, principalmente produciendo azlcar y algodén. En relacion al
primer producto, Pernambuco se convirtié en uno de los principales productores del mundo a
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mediados de la década del '40, llegando a un auge de 329.375 toneladas para 1883 (IBGE,
1990). En cuanto al algoddn, éste se convirtid en el segundo producto de la regidn del Noreste.
Si bien nunca logré los resultados comerciales del azlcar y ain menos los del café, su
produccién experimentd su pico maximo en 1871-1872 con 78.517 toneladas (IBGE, 1990).
Estos productos tipicos de la region, se vieron afectados por la apertura de otros mercados a
nivel internacional que competian directamente con el Noreste. Debido a que la élite regional
obtenia sus ganancias del bajo costo de la mano de obra esclava y la abundancia de tierras
fértiles para los cultivos, no tuvieron incentivos a realizar mejoras mediante la insercién de
tecnologia o promoviendo la inmigracién porque estas politicas implicaban costos en el corto
plazo que disminuirian sus ganancias. Otros paises de América, lograron desplazarla en
produccién a pesar de la ventaja de la extension de su territorio (Dean, 1986). Tardiamente,
parte de la élite regional junto con el Imperio de Brasil, utilizé practicas y tecnologias distintas
de mejora en los campos de cultivo, pero llevaron a resultados exitosos sélo en algunos casos.
En este sentido, se pueden asociar los cambios en la economia del Noreste con la fluctuacion
en el comercio de esclavos. Mientras que el comercio de esclavos funcionaba, el Noreste era
uno de los ejes econémicos de Brasil. Ahora bien, el éxito de la actividad minera y de la
produccién de café, actividades propias del Sureste y la presién de los movimientos
abolicionistas a nivel internacional, entre otros factores, hicieron que el ingreso de esclavos en
Brasil se vea disminuido desde mediados del siglo XIX, y a su vez sea orientado hacia el Sureste
(Ver Gréfico 5.3). Como se menciond anteriormente, a causa de la existencia de una élite
nacional que trasvasaba los intereses locales es que fueron posibles los cambios de politicas
econodmicas en vistas de la demanda internacional, en detrimento del desarrollo econdmico de
regiones como el Noroeste. El crecimiento del sector externo gracias a la produccién de café

en el Sureste a mediados del siglo XIX, dejé a las demas regiones aisladas del progreso. En
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palabras del historiador William Glade: “Los brasilefios del Noreste se quedaron al margen

cuando el café empujo el centro de gravedad econémico hacia el sur”*® (Glade, 1986, p. 17).

Por su parte, la élite del Sudeste experimentd un crecimiento exponencial a lo largo del siglo
XIX. Previamente, durante el periodo colonial predominaba la actividad minera en el estado de
Minas Gerais. Tal es su importancia que desde el siglo XVII hasta 1822, contribuyé al
crecimiento de Portugal, retrasando la crisis mondrquica a costa del metal extraido. Con
posterioridad, habiéndose constituido el Imperio en Brasil, el Sudeste se dedico
exclusivamente a la produccién de café, experimentando un boom exportador desde las
décadas del “30 y '40 que se sostuvo en el tiempo y convirtié a Brasil en el mayor exportador
de café del mundo, a comienzos del siglo XX*. El principal estado productor era S3o Paulo,
seguido por Minas Gerais y Rio de Janeiro quiénes exportaban principalmente a Estados
Unidos; y en menor medida, hacia Alemania y Francia. El clima y los suelos fértiles del Sudeste,
permitieron que el cultivo creciera sin demasiados cuidados. A diferencia del Noreste que
tenia competencia en otros paises emergentes, el café brasilero se posiciond sin competencia
directa, permitiendo el crecimiento de modo natural y posteriormente, el fomento a través de
créditos del Imperio y de los mismos productores, quiénes concentraban los factores de
produccién y con las ganancias redituadas, invertian en el crecimiento urbano de la region.
Como se analizo anteriormente, ante la disminucidn del trafico de esclavos, la élite del Sudeste
consideré a la inmigracion como la alternativa viable. En las décadas del ‘70 y 80
aproximadamente 300.000 inmigrantes se trasladaron a la regién para trabajar principalmente
en las plantaciones. Como toda la inmigracién no fue absorbida por esta actividad, la ciudad
cobré dinamismo también por la asistencia de trabajadores. La creacion de bancos,
ferrocarriles y pequefias industrias con los créditos otorgados por las élites nacionales y

regionales (especialmente por parte de la élite de Sdo Paulo), complementaron este

28 .. . .

La traduccién es de mi autoria.
» Desde 1870 hasta 1911, las exportaciones de café se contabilizaban como mas de la mitad de todas las
exportaciones brasileras, alcanzando el 75% en la década de 1890 (IBGE, 1990, p. 350).
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crecimiento. Asimismo, influenciados por ideas abolicionistas, presionaron al Imperio que en
1888 abolid la esclavitud por completo. Estos trabajadores ahora libres, se sumaron a los
demds, incentivando el crecimiento de un mercado interno y diversificando la produccién

industrial (Viotti Da Costa, 1986).

En conclusidn, se observa que las significativas ganancias generadas por el comercio de café,
generaron un rapido desarrollo econdmico, diversificando el tipo de actividades econdmicas.
Ahora bien, la inversidon generada por la élite se circunscribié a la regidn del Sur, aislando del
progreso a las demas regiones. Como afirma Glade, “Se podria decir, con ligera exageracion,
que la region beneficiada por el boom del café era virtualmente un nuevo pais. A diferencia del
Norte y el Centro de Brasil, el Sur se mantuvo en la oscuridad econémica hasta que la
expansion capitalista del siglo XIX distribuyd un conjunto nuevo de posibilidades de produccién
alrededor del mundo. Cuando esto ocurrid, el Sur dejo las partes antiguas del pais muy atrds

de SI’II30

(Glade, 1986, p. 16). En paralelo se registra un aumento progresivo de demandas por
representacion politica de parte de la élite del Sudeste, con el objetivo de traducir el poder
econdémico que poseen en poder politico. Asimismo, como se encontraban organizadas a
través de asociaciones cafetaleras, la élite aunaba los intereses de los agricultores y del

comercio exterior, reflejando una alta cohesién del Sudeste, frente a las élites divididas del

Noreste.

En tercer lugar, la region del Sur se constituye tardiamente y crece en parte, por el efecto
residual del Sureste. La distribuciéon particular de las tierras en la region, permitié que
pequefios propietarios se dediquen a la actividad ganadera, representando una excepcién en
el Imperio Brasilero en términos de concentracion de tierras. Tradicionalmente, la corona
portuguesa otorgaba titulos de propiedad sélo a aristdcratas, tipicamente de no menos de 40
km? de extensién. Hacia 1920, sélo el 3% de la poblacién poseia titulos de propiedad de los

cuales un 10% controlaba el 75% de las tierras (Dean, 1986). En cambio, en la regién del Sur el

30 .. . .
La traduccién es de mi autoria.
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Imperio implementd la promocion de pequefias propiedades. A pesar del desarrollo de la
actividad ganadera y de la produccion de cacao, la influencia en la economia nacional fue baja.
El cacao era un producto de exportacidn que hacia 1880 llegd a producir 100.000 toneladas
pero nunca logré la importancia de las plantaciones de café. En los ultimos afios del Imperio,
en la ciudad de Rio Grande do Sul al igual que en algunas ciudades de la regién Sudeste,
comenzé a gestarse una produccién industrial, junto con una élite netamente urbana con

preferencias distintas a la economia agricultora hasta ese momento.

En suma, una primera aproximacién al caso brasilefio confirma la heterogeneidad en la
dotacion de factores del territorio nacional. Mientras que el Norte y el Centro-Oeste apenas
estaban insertos en la economia; el Noreste, Sureste y Sur concentraban el 90% de los factores
de produccién. Dado que las principales actividades econémicas eran agricolas se podria llegar
a pensar que las élites del Noreste y el Sureste compartian los mismos intereses en cuanto a la
politica comercial a llevar a cabo por el futuro Estado central: es esperable que las élites
prefieran nulas barreras arancelarias al comercio exterior, para poder exportar a un nivel
competitivo internacionalmente. Ahora bien, el Sureste no sélo producia café. Habia invertido
en la region fomentando la creacién de un polo industrial y un centro urbano, de modo que
sus preferencias eran diversificadas en tanto pretendia un precio competitivo del café, asi
como también la proteccién de las manufacturas tendientes al consumo interno. En este
contexto, el Sur jugd el rol de aliado del Sureste, debido a su cercania geografica, el gran
desarrollo econémico del Sureste afectd positivamente el desarrollo del Sur, quién surgié

como satélite del nuevo eje econémico en Brasil.

Por otra parte, una cuestién que diferenciaba a las élites regionales era el uso de mano de
obra esclavista en sus producciones agropecuarias. El Noreste, fuertemente basado en un
sistema autoritario de relaciones de trabajo y dependiente del bajo costo que representan los
esclavos para tener un producto competitivo en el mercado internacional, retrasé hasta 1888

la abolicion de la esclavitud en el territorio brasilefio siendo Brasil, uno de los Ultimos paises en
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firmar la declaracién. En cambio, el Sureste se adaptd a la finalizacion del comercio de
esclavos, supliendo la mano de obra esclava con una politica pro-inmigraciéon. Este fendmeno
no soélo generé mano de obra para las plantaciones sino que también desarrolld los centros
urbanos del Sudeste, creando una tendencia de crecimiento poblacional y econdmico del Sur

por sobre el Noreste que aun hoy es observable.

Por ultimo, las élites se diferenciaban en el tipo de régimen politico que deseaban para si. El
Noreste estaba intrinsecamente relacionado con el Imperio de Brasil. Desde la participacién
directa de las élites regionales en el poder central como senadores vitalicios, presidentes
provinciales y miembros del Gabinete, se puede observar la preferencia de las élites politicas
por un gobierno central fuerte, especificamente el actual régimen monarquico por el cual eran
favorecidos con sobre-representacion en el gobierno. El Sudeste que crecié con posterioridad
a la creacién del Imperio, era una regién que no logré durante este régimen, transpolar su
poder econémico en poder politico. Debido a la inflexibilidad de la monarquia, las élites del
Sudeste y el Sur, no sélo se encontraban sub-representadas sino que tampoco contaban con la
minima clausula de representacion del ejecutivo regional. Los llamados presidentes
provinciales, no necesariamente debian ser oriundos del territorio que representaban. Un caso
ilustrador, es el caso de José Antonio Saraiva (Oriundo del Noreste), quién fue presidente de
cuatro estados distintos (Sdo Paulo, Piaui, Pernambuco y Alagoas), un desafio por parte de la

monarquia a las regiones con menor poder politico como el Sudeste.

A diferencia del caso argentino, las élites del Sureste y el Sur debian previamente derrotar un
régimen mondarquico para luego establecer una negociacidon por un nuevo centro. En este

contexto, juegan un rol preponderante los militares

En conclusion, el grado de heterogeneidad en la dotacion de factores indujo a las provincias
sub-representadas del Sureste y el Sur a tener preferencias por constituir un pacto federal

altamente descentralizado. Las provincias mds poderosas, entre ellas S3o Paulo, tenian la
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capacidad material como para imponer sus preferencias por un centro restringido y un amplio
poder local en términos politicos y econdmicos. De este modo, podrian resguardar las

prerrogativas locales frente a la injerencia del Estado central.

Criterio de Composicion Mixto en la Constituyente

Finalmente, la tercera variable tiene por objetivo explicitar los efectos del modo en el cual se
designa un Estado central. Especificamente, si el criterio de composicién de la Asamblea
Constituyente es en base territorial, es decir que cada unidad subnacional tiene un voto igual a
uno; o lo es en base poblacional, de modo que cada estado tiene determinado nimero de
votos dependiendo de la cantidad de poblacién que posea. En este sentido, como se
comprobd que Brasil poseia un alto grado de heterogeneidad en la dotacién de factores, es
esperable que el criterio elegido lleve a distintos resultados de instituciones. Mientras que una
representaciéon netamente territorial otorgaria mayor poder politico a los estados menos
poblados, afectando el tamafio del Estado central y su capacidad para obligar a las provincias
mas pobladas a la redistribucidon; una representacion netamente poblacional, determinaria la
preeminencia de las provincias mds pobladas por sobre las otras e incitaria a la creacién de un
Estado Nacional con bajas prerrogativas en cuanto a las atribuciones locales, de modo que
cada estado pudiera definir sus propias politicas comerciales y fiscales sin injerencia de la

Federacion.

Para el caso brasilefio, se observa que la composicidn de la Asamblea Constituyente era mixta,
aludiendo a una representacion territorial (senado) al igual que poblacional (diputados). En
1890, mediante el decreto n2 511, se definen 205 diputados y 63 senadores para formar parte
de la Convencion Constituyente. De este modo, se garantiza la traduccidn mas o menos directa
de capacidad econdmica de los estados subnacionales en capacidad politica. Es asi que, se

puede definir la Constitucion Federal de 1891 como el resultado de altas prerrogativas locales
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en materia fiscal, econdmica y politica en detrimento de la capacidad nacional para

administrar el territorio.

Autonomia Institucional Brasilefia

En esta seccion se caracteriza el grado de autonomia institucional subnacional para Brasil.
Como se mencioné anteriormente, se estudian cuatro atributos centrales para explicar la
heterogeneidad en el disefio de las instituciones subnacionales. A saber, la configuracién del
sistema electoral estatal provincial, el calendario electoral subnacional, la posibilidad de

reeleccion subnacional y la duracién del mandato del Poder Ejecutivo provincial.

En primer lugar, a diferencia del caso argentino, en Brasil las instituciones electorales son de
competencia federal (Bohomoletz de Abreu Dallari, 1986, 318). De este modo, la Constitucion
Nacional define que “El mandato de los Diputados Estatales serd de cuatro afios,
aplicdndoseles las reglas de esta Constitucion sobre sistema electoral®*, inviolabilidad,
inmunidades, remuneracién, pérdida del mandato, licencia, impedimentos e incorporacién a
las Fuerzas Armadas.” (C.N., Art. 27, 1988). Asimismo, segun el articulo 84 del Cédigo Electoral
Nacional, el poder legislativo estadual es unicameral (asamblea legislativa) y obedece al
principio de representacion proporcional. Esta asamblea segun el articulo 27 de la Constitucion
de la Republica Federal Brasilera, debe contar con el triple de bancas con las que ese estado en
particular esta representado en la Cdmara de Diputados Federal. Cuando un estado tiene mas
de doce diputados federales, hay que sumarle la diferencia entre la cantidad de diputados
federales y doce. En otros términos, si D(e) son diputados estaduales y D(f) son diputados

federales:

31 . .
La cursiva es propia.
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En cuanto al segundo atributo, Brasil dispone en el articulo 85 del Cédigo Electoral Nacional
gue “La eleccidon para Diputados Federales, Senadores y suplentes, Presidente y Vicepresidente
de la Republica, Gobernadores, Vicegobernadores y Diputados Estaduales tendra lugar,

732

simultdaneamente, en todo el Pais”**. De modo que el calendario electoral es materia exclusiva

de la Nacidn.

Por otra parte, Brasil indica en su Carta Magna que los Gobernadores al igual que los

representantes de los poderes ejecutivos a nivel nacional y municipal, sélo pueden ser
. , . . 33 . . .

reelectos para un Unico periodo inmediato™. Entonces, el Estado central defina la existencia de

reeleccion para todas las unidades subnacionales restringiéndolas a un Unico periodo.

Finalmente, en cuanto a la duracion del mandato del Gobernador, Brasil dispone en la

Constitucién Nacional que debe ser de una duracién exacta de cuatro afios™.

A modo de resumen, debajo figura un grafico con la caracterizacion de la Autonomia

Institucional para Brasil.

Grafico 5.4 Autonomia Institucional Subnacional para el caso de Brasil en la actualidad.

Sistema Electoral Estatal Provincial

Calendario Electoral Subnacional

Posibilidad de Re-eleccion Subnacional

Duracién del mandato del Poder | |
Ejecutivo Provincial I

Fuente: Elaboracion Propia.

%2 | a traduccién es propia.

3 Art. 14, inc. 59, Constitucion de la Republica Federal de Brasil “O Presidente da Republica, os governadores de
Estado e do Distrito Federal, os Prefeitos e quem os houver sucedido ou substituido no curso dos mandatos
poderdo ser reeleitos para um unico periodo subseqlente.”

3 Art. 28, Constitucidon de la Republica Federal de Brasil “A eleicdo do Governador e do Vice-Governador de Estado,
para mandato de quatro anos (...)".

87



Conclusidn. Presidon por descentralizar.

Recapitulando, se analizaron cdmo las estructuras sociales y econémicas que permitieron la
union en 1822 bajo la forma de un Imperio, fueron desintegrandose a medida que emergieron
nuevos actores y los intereses de las élites se diversificaban. En primer lugar, la ausencia de
amenaza externa, al igual que en el caso argentino, permitid a las élites regionales optar
siempre por sus estrategias individuales antes que la cooperacion. A causa de ello es posible
gue recién después de medio siglo de sub-representacion creciente de los estados del Sureste,
éstos busquen cooperar con otro actor decisivo para la caida del régimen monarquico. Los
militares jugaron un rol preponderante en equilibrar la balanza a favor de las regiones del Sur,
quiénes fuertemente cohesionados por las experiencias pasadas, deseaban una articulacion a
nivel nacional para no permanecer fraccionados bajo el poder politico de las élites regionales
que lo anulaban como actor estratégico. Asimismo, la heterogeneidad en la dotacion de
factores se trasladaba directamente a las preferencias en torno al tipo de sistema politico y de
politicas comerciales, indicando cémo la region del Noreste permanecio apegada a la légica del
Imperio, mientras que el Sureste en pleno desarrollo econdmico pujaba por la caida del
régimen y el posterior establecimiento de un Estado Federal que otorgara alta autonomia
administrativa, fiscal y politica a los estados provinciales. Por ultimo la composicién de la
Asamblea Constituyente de acuerdo a los criterios territoriales y poblacionales, permite
reflexionar sobre el éxito de las regiones del Sur en establecer la negociacién federal en sus
términos. De esta manera, el Noreste no tenia posibilidades de negociar a favor de un Estado
central grande ya que se veia anulado por la representacion del Sureste y el Sur que

bloqueaban sus intenciones en la mesa de negociacién.

Ahora bien segun se analizd anteriormente, Brasil en la actualidad no refleja un alto grado de
autonomia politica, ¢ Qué motivé a las provincias a ceder parte de su autonomia politica? Parte

de la explicacion radica en la década de 1930 durante el mandato de Getulio Vargas. La

88



depresion econdmica mundial de 1929 afecté severamente a los estados brasileros en mayor
medida, quiénes dependian de la exportacion. Cuando Getulio Vargas llegd al poder mediante
una rebeliéon armada en 1930, impulsé un mecanismo de devolucién de poder mediante el cual
las provincias cedian parte de su soberania a cambio de que el estado federal salde las deudas
estaduales. S3o Paulo, en ese entonces sufria por la drastica caida del precio internacional del
café —su principal producto- y si bien era hasta el momento el estado mas poderoso, estaba al
borde de la quiebra financiera viéndose disminuida su capacidad de maniobra. Las acciones del
estado central no se limitaron a restricciones fiscales, como cuenta Jonathan Rodden: “Bajo el
Estado Novo instituido en 1937, Vargas completa su proyecto Hamiltoniano cerrando las
legislaturas estaduales, reemplazando los gobernadores electos con interventores asignados a
nivel nacional reduciendo drdsticamente el poder impositivo de los estados y afirmando la
supremacia federal sobre el comercio entre estados subnacionales”**> (Rodden; 2006, 259). La
vuelta a la democracia en 1946 se caracterizé por una descentralizacién politica y fiscal, pero
como menciona el autor, la asistencia financiera por parte de Vargas en 1930 fue un golpe a

largo plazo del concepto de soberania estatal en Brasil.

35 .. . .
La traduccién es de mi autoria.
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Fuente: Brian, Hamnett. 2004.
A Concise History of Mexico.

A diferencia de los casos presentados anteriormente, las luchas por la Independencia en
México duraron once afios. El proceso iniciado en 1810 culminé con la firma del Plan de Iguala
en 1821, por el cual se declara la independencia. Esta dilacion puede explicarse en parte a que
la iniciativa de separacidn de Espafia, es resultado de un contexto internacional mds que una

consecuencia de cambios internos en el territorio mexicano. La derrota maritima de Espafia en

90



Trafalgar frente a Gran Bretana (1805) y el posterior encarcelamiento de Carlos lll, rey de
Espafia, y su hijo Fernando VII por las fuerzas francesas, marcaron el declive de la Monarquia

espafiola como potencia mundial.

En términos generales, las élites mexicanas estaban conformes con ser parte de Espafa y si
bien demandaban creciente autonomia era porque querian tener el mismo status que los
reinos de la peninsula ibérica. En 1808 la designacién de José Bonaparte como rey de Espafia,
por su primo Napoledn Bonaparte, fue determinante para instar a la creacidn de un gobierno
propio: hubo unanimidad en el rechazé a una autoridad impuesta por extranjeros. La
determinacidn en generar un gobierno propio era compartida, mas no asi el modo en el cual se
organizaria ese poder supremo. Es por ello que se puede caracterizar el siglo XIX como una
etapa de enfrentamientos entre distintos actores que tenian por intencién imponer su visidon
de Estado, pero ninguno de ellos con la suficiente capacidad como para resolver el vacio de
poder mediante un acuerdo duradero en el largo plazo. Sucesivas revueltas, golpes de estado y
fallidos regimenes instaurados de corte centralista y federal caracterizaron la inestabilidad
dominante durante el siglo XIX. Recién en 1917, México se organiza politicamente como la

federacién que existe en la actualidad.

Teniendo en cuenta lo antedicho, este apartado se detiene a analizar la formacion del primer
Estado federal en 1824. Luego de la caida del Emperador Iturbide y junto con él, del primer
Imperio Mexicano, México modifica su régimen politico mediante la adopcién de una
constitucién federal. Lo distintivo del caso, a diferencia de Argentina y Brasil, es el fracaso de
este proyecto que sélo durd once afios desde 1824 hasta 1835. A continuacidn, se explican las
variables que influyeron en el tipo de Estado federal concebido y se define el nivel de

autonomia institucional propio del federalismo mexicano.

A los fines del presente trabajo, se agrupan los estados que forman parte del territorio

mexicano en bloques regionales. El criterio de seleccidn se diferencia de los otros casos, por las
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diferencias en la distribucién territorial que presenta México en comparacién con Argentina o
Brasil. Especificamente se observa un alto grado de concentracién de recursos administrativos
y politicos, en la etapa previa a la conformacidn estatal, en el centro del territorio. Cuanto mas
alejadas se encontraban las ciudades del centro (actual Distrito Federal) menor capacidad de
poder éstas detentaban. En este sentido, las ciudades mas importantes de los estados
mexicanos no se caracterizaban por una distribucién de acuerdo a un criterio econémico®
(Argentina) y/o geografico®’ (Brasil) sino mas bien en torno a un criterio administrativo®®. A
modo de ejemplo, se observa en el mapa ubicado al principio del apartado que San Luis de
Potosi al igual que Durango eran extensos territorios ubicados al Norte en la frontera con
Estados Unidos, pero su capital estaba ubicada al sur de las intendencias, cerca de la ciudad de
Meéxico. Es esperable que un estado con recursos limitados para establecer el control sobre su
territorio, experimente mayores riesgos en asegurar la soberania si la sede del poder regional

no coincide con un punto central en el territorio.

De este modo se definen tres bloques regionales: los territorios nacionales, los estados
periféricos y los estados centrales tomando en cuenta las diferencias de poder con la cual
contaban para definir la negociacion federal a su favor. Entre los primeros, se encuentran las
jurisdicciones de Alta California, Baja California, Colima y Santa Fe de Nuevo México. Con
respecto a los estados periféricos, se cuentan los estados de Coahuila y Texas, Chiapas,

Chihuahua, Durango, Nueva Ledn, Sonora y Sinaloa, Tabasco, Tamaulipas, Veracruz y Yucatan.

%8 £l desarrollo econémico por etapas (primero el Interior y posteriormente Buenos Aires y el Litoral) y los cambios
en el eje econdmico (economia del Alto Perl y después economia regida por el comercio ultramarino) generaron
una distribucién dispersa del poder econémico y politico.

7 se podria decir que el desarrollo de las ciudades en Brasil estuvo intrinsecamente relacionado con el desarrollo
economico y éste a su vez, definido por la accesibilidad al mar o rios. Predominantemente, las ciudades brasileras
mads importantes son costeras.

38 “Este era particularmente el caso de las regiones periféricas del Norte y el Sur como Sonora, Durango, Chihuahua,
Coahuila, Nuevo Ledn, Yucatdn y Chiapas. En las areas cercanas a la capital (Veracruz, Puebla, Oaxaca, Michoacan,
Jalisco, San Luis Potosi, Querétaro y demas) en las cuales era practico, aunque poco posible, hacer marchar un
ejército para castigar a un oficial disidente, su poder estaba mas supervisado. Aun asi en estas regiones el gobierno
central era débil para imponer sus objetivos” (Costeloe, 1993, 8)
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Por ultimo, en cuanto a los estados centrales, se observa Guanajuato, Jalisco, México,

Michoacdn, Oaxaca, Puebla, Querétaro, San Luis de Potosi y Zacatecas.

Cabe destacar que México sufrid varias transformaciones territoriales antes y después del
periodo analizado, con lo cual algunos de los estados mencionados anteriormente fueron
divididos como en el caso de Sonora (escindido en Sonora y Sinaloa) o fusionados como los
territorios nacionales de Alta California y Baja California. Estas transformaciones estuvieron
ligadas principalmente a cambios politicos y no solian responder a un plan estratégico de
desarrollo nacional. Como tales, son muestra de la inestabilidad que reind en México hasta

entrado el siglo XX.

Determinantes de la Autonomia Institucional

Presencia de Amenaza Externa

En esta seccidn se tiene por objetivo analizar si las élites regionales percibieron la existencia de
alguna amenaza externa. Tal como se ha definido para que resulte efectiva la amenaza externa
no es necesario que exista un ataque concreto, sino que se focaliza en la percepcidn de
inseguridad de las élites. Cuando una élite regional esta en riesgo, buscara la proteccidn de un
Estado con la capacidad suficiente para centralizar recursos de otras regiones y volcarlos en la
defensa territorial. En este sentido, las élites regionales son las que afrontan con los mayores
costos por la no cooperacion y preferiran acordar lo mas pronto posible, cediendo en un
mayor nimero de politicas persiguiendo este fin. En otras palabras, la estrategia de una élite
en peligro se transforma en una trampa a futuro porque conceden en un amplio conjunto de
politicas con miras a un objetivo especifico inminente y a posteriori acarrean con los costos de

sus limitaciones.
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En cuanto al caso mexicano, se puede observar que las élites regionales temian que la
Declaracién de Independencia no fuera tomada como definitiva ante los reclamos espafioles.
En palabras de Michael Costeloe (1993, 21) “la emancipacion conseguida por lturbide era
entendida como insegura y vulnerable. Por los préximos treinta anos, si no mas, varios
mexicanos pensarian que la re-colonizacidon del pais siempre era posible y los sucesos
histéricos volverian reales sus miedos cuando Napoledn Il impuso a Maximiliano como su
emperador. La amenaza mas inmediata, que persistiria hasta 1833, provenia de Espafia en
particular Fernando VII, quién era conocido por haber jurado que nunca sacrificaria sus
intenciones por su antigua colonia”. En este contexto, los estados preocupados por generar
una defensa que bloquee las intenciones espafiolas de restauracion, tuvieron por objetivo
constituir rapidamente un Estado central con amplias atribuciones en materia econdmica,
politica y fiscal que tenga suficiente poder para centralizar recursos pero que a su vez admita
cierto nivel de autonomia para los estados-parte. En este sentido, el régimen federal
resultante de 1824 fue predecesor de un intento por constituir un Imperio. Los dos proyectos
tenian por intencidn final la defensa del territorio, pero el primero de ellos fracasé en proveer
de estabilidad econémica al igual que dejaba en segundo plano la participacién de las unidades
subnacionales en el Estado. Buscando dar solucidn a los problemas mencionados se crea la
Constituciéon de 1824, a partir de la caida del Imperio en 1823, que ejemplifica cémo la
existencia de amenaza externa afecta la percepcion de las élites regionales. ~ Estas, viendo
peligrar su existencia, constituyen un Estado fuerte para poder comandar los esfuerzos de

defensa pero a la vez federal, para conceder autonomia a las provincias.

Heterogeneidad en la Dotaciéon de Factores

El andlisis de la dotacidn de factores de los bloques regionales, permitira definir la distribucion

territorial del poder, las élites regionales mas aventajadas y perfilar cudles son sus preferencias

94



sobre el tipo de Estado Nacional que tendran por intencidén constituir. En principio, se analiza
especificamente la distribucién de la poblacién y luego, la diversidad y composicion de las

actividades econdmicas regionales.

En primer lugar, la distribucidn poblacional actia como un indicador de la fuerza de trabajo
con la que cuenta un estado. Si la poblacidn se encuentra distribuida de forma desigual a
través del territorio, las provincias mas pobladas cuentan con mayor poder relativo frente a las
otras. Asimismo, se espera que en un caso de alta desigualdad en la distribuciéon poblacional,
cada élite regional tenga un tipo de preferencias politicas en torno al centro a constituir

distinto dependiendo de cuan poblada esté.

Para el caso mexicano, salvo el 12 censo de Revillagigedo en 1790, no existe informacion
confiable sobre la composicion poblacional hacia 1824, antes de la creacidn del Estado Federal.
Tomando en cuenta que durante el 12 Congreso Mexicano en 1820 se estimo la cantidad total
de poblacidn en el territorio de 6.204.000 habitantes se puede decir que la poblacién mexicana
crecidé en treinta afios aproximadamente un 40%. Asimismo, como se observa en la Tabla 5.5,
los estados mads poblados se encuentran en el centro del continente, tales como: México
(1.147.973 hab.), Puebla (528.463 hab.), Guadalajara (505.428 hab.), Guanajuato (430.127
hab.) y Oaxaca (411.336 hab.). Estas cinco intendencias constituyen aproximadamente el 70%
de la poblacién total (para el censo 1790) y en cuanto a extension territorial son menos del
10% de lo que constituia México en ese entonces. Por otra parte, como se observa en el
Grafico 5.6 los estados periféricos, menos poblados que los centrales, componian el 16% de la
poblacién del momento. En cuanto a los territorios nacionales, la densidad poblacional era
baja debido a la combinacién de escaso nimero de habitantes y territorios extensos. Muestra
de ello es que parte de estos territorios nacionales del norte se perdieron en la derrota con
Estados Unidos (1846-1848) y la superficie total que ocupaba México pasé de 4.925.283 km? a

la actual configuracién de 1.972.550 km?.
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En conclusidn, se observa que México concentra la mayor parte de su poblacion en el centro
del territorio. Esta distribucion puede deberse al tipo de régimen colonial y territorializacidn
establecido por la Corona Espafiola. Como explica James Mahoney (2010, 60): “Los espafioles
no persiguieron un asentamiento a larga escala o la creacidn extensa de instituciones antes del
siglo XVIII, aun en las dreas mas lucrativas. En cambio, fue en la capital del Imperio Azteca,
cuya riqueza mineral los conquistadores encontraron demasiado pequefia, que las
instituciones coloniales y las personas se concentraron”. Cabe destacar que México fue la
primera colonia espafiola en América, llamada Nueva Espafia, al igual que fue la de mayor
duracidn: aproximadamente trescientos afios desde 1535 hasta la independencia de los

Estados Mexicanos en 1821, recién reconocida en 1836 por Espafiia.

Tabla 5.5 Cantidad de habitantes por estado hacia 1790.

Regiones Intendencias Total Poblacién 1790
México 1.147.973
Puebla 528.463
Guadalajara 505.428
Guanajuato 430.127
Centrales Oaxaca 411.336
Valladolid 287.841
San Luis de Potosi 242.280
Zacatecas 130.273
Tlaxcala 59.148
Mérida (Yucatan) 364.022
Veracruz 163.539
Periféricos Durango 123.070
Sinaloa 55.062
Sonora 38.305
Nuevo México 30.953
LEZ:E:@Z Alta California 8.540
Baja California 4.076
Total Nueva Espafia 4.530.436

Fuente: Censo de Revillagigedo de 1790.
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Grafico 5.6 Representacion territorial a razén del porcentaje poblacional hacia 1790.

Poblacion en 1790

M Centrales

M Territorios
Nacionales

Periféricos

Fuente: Censo de Revillagigedo de 1790.

En cuanto a la actividad econdmica, durante y en el periodo previo a la conformacién del
Estado Federal, México experimentd una gran crisis econdmica agravada por dos factores. En
primer lugar, los gastos que demandaron las guerras por la Independencia desestabilizaron las
cuentas nacionales de México. Si bien se declara la Independencia en 1821, los temores a la
reconquista no sucumben sino hasta 1833, afio en que fallece Fernando VII. En segundo lugar,
el principal producto exportador de Nueva Espafia, el metal, sufrid una crisis productiva en
parte, debido a la sobreexplotacién minera en siglos anteriores y en parte, debido a los
disturbios sociales y militares. Si bien en 1821, México disminuyd su produccién a un cuarto de
la produccidn total para el periodo 1780-1800; el 85% de los bienes exportados en ese afio,
eran metales y minerales que provenian principalmente del estado de Zacatecas (Estadisticas

Histdricas de México, 2009, 34).

En lineas generales desde 1815 y durante mas de diez afios, la balanza comercial arrojé cifras
negativas. Como la economia local estaba volcada a la produccidon de materias primas, debian
importar las manufacturas de primera necesidad desde Europa. Recién a partir de 1835,
finalizada la federacién y habiéndose instaurado un régimen centralizado; se efectua desde el

gobierno nacional una politica industrial de produccion textil que, después de una década,
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alcanzaria altos niveles de produccidon abasteciendo de vestimenta al grueso de los
trabajadores mexicanos. A diferencia de los casos de Argentina y Brasil, México se
caracterizaba por poseer una zona de produccién agricola principal ubicada en el centro del
pais y focos regionales organizados alrededor de las minas (Bazant, 1985). Muestra de la
ausencia de una politica de crecimiento econémico a largo plazo, fue la lenta recuperacion en
la producciéon minera que se debid a la apertura de otros centros, como el de Zacatecas, mas
que a la mejora en la extraccion de los centros pre-existentes. Por otra parte, las plantaciones
de cafia de azlcar y la produccién de algoddn se mantuvieron en crisis hasta mediados del
siglo XIX y sélo el cultivo de cereal, con sede central en Michoacdn se habia recuperado para
1820. Asimismo, estados como Puebla y Veracruz fueron protagonistas con posterioridad de la
revolucion textil por la abundancia en recursos naturales como el agua y la produccién de

algoddn.

En conclusién, el mapa econémico de México previa organizacién nacional, se caracteriza por
la diversidad productiva regional sin llegar a ser ninguno de esos centros, salvo la actividad
minera, un motor de desarrollo econdmico a nivel nacional. Ante este panorama, el 12 Imperio
de México fracasd en aliviar la situacion. Asimismo, hacia dentro de los estados, la crisis
econdmica imperante urgido a las élites regionales y les impidié pensar en un horizonte
temporal a largo plazo, ligando sus decisiones a la inmediata proteccion de su posicidon de
poder. Veracruz por la produccidn de tabaco y algoddn, Puebla por la incipiente industria textil
y Zacatecas por la produccién minera eran los estados mas poderosos, quiénes influenciaron a
sus milicias locales a tomar control de la politica nacional, mediante la financiacién de
revueltas (Costeloe, 1993,9). Estos enfrentamientos también llamados pronunciamientos,
involucraron diversos grupos de interés locales, aumentando el malestar social y la crisis

econdmica por la baja productividad y la destruccién de los recursos.
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Criterio de Composicion Poblacional en la Constituyente

Finalmente, queda por analizar cual era el criterio de composicion de la Asamblea
Constituyente. Como se describié anteriormente, la decisidon sobre quiénes y de qué modo

eligen el Estado a concebir, es una decision politica en si misma.

Dada la caida del Imperio y la necesidad pronta por constituir una Naciéon que organice de
forma centralizada la defensa, las élites mexicanas tuvieron por intencién constituir un Estado
Federal. Este Estado central, si bien se creé mediante la aprobacién de la Constitucion de 1824,
se suele asociar el Acta Constitutiva de 1823 como parte del mismo fendmeno (Rabasa, 1986).
En este sentido, los Constituyentes, el espiritu de los textos y hasta algunos de sus articulos,
literalmente son los mismos. La Asamblea Constituyente reunida por primera vez en pos de la
creaciéon del Acta Constitutiva, se formé mediante una convocatoria bajo el sistema de
eleccidn indirecta, asignando un diputado cada 50 mil habitantes. De este modo, y a diferencia
de los casos anteriores, se observa que México conformd la Asamblea Constituyente mediante
un criterio netamente poblacional. En este sentido, se observa que la inequidad en la
distribucidn de los factores se trasladé a la mesa de negociacién por la conformacion del
Estado central, haciendo que el resultado institucional sea poco favorable para los estados

periféricos y aun menor para los territorios nacionales.

Autonomia Institucional Mexicana

En esta seccidn se caracteriza el grado de autonomia institucional subnacional para el caso
mexicano. Como se menciond anteriormente, se estudian cuatro atributos centrales para

explicar la heterogeneidad en el disefio de las instituciones subnacionales. A saber, la
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configuraciéon del sistema electoral estatal provincial, el calendario electoral subnacional, la
posibilidad de reeleccién subnacional y la duracién del mandato del Poder Ejecutivo provincial.
En primer lugar, México a través de su Constitucidn Nacional define en el articulo 116 inciso 12
que “(...) La eleccion de los gobernadores de los Estados y de las Legislaturas Locales sera
directa y en los términos que dispongan las leyes electorales respectivas.” Asi como también,
define un piso para las bancas legislativas acorde al porcentaje poblacional del estado en
cuestion. En este sentido, los estados subnacionales son los sujetos en control de la forma del
sistema politico subnacional atendiendo al criterio guia que la Nacion establece acorde a la
dimensién poblacional del distrito.

En cuanto al segundo atributo, como se menciond anteriormente, el articulo 116 indica que el
sistema electoral subnacional queda en jurisdiccién de la provincia, por lo tanto se entiende
gue el calendario electoral es asimismo, competencia subnacional, quedando a criterio de las
respectivas provincias acordar las elecciones para la misma fecha que las nacionales o
desplazarlas para antes o después dentro del afio electoral.

El tercer indicador, se explicita en el articulo 116 de la Constituciéon Nacional de la siguiente
manera “Los gobernadores de los Estados, cuyo origen sea la eleccidon popular, ordinaria o
extraordinaria, en ningln caso y por ningin motivo podran volver a ocupar ese cargo, ni aun
con el caracter de interinos, provisionales, sustitutos o encargados del despacho.” De este
modo, México prohibe la reeleccion del ejecutivo a nivel subnacional.

Por ultimo en cuanto a la duracidon del mandato del Gobernador, México define un limite de
afios, permitiendo a los estados decidir hasta un maximo de seis afios™.

A modo de resumen, debajo figura un grafico con la caracterizacién de la Autonomia

Institucional para México.

39 . N . . .
Art. 116, inc. 12, Constitucién Nacional de los Estados Unidos Mexicanos “Los gobernadores de los Estados no
podran durar en su encargo mas de seis afios.”
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Grafico 5.7 Autonomia Institucional Subnacional para el caso de México en la actualidad.

Sistema Electoral Estatal Provincial

Calendario Electoral Subnacional

Posibilidad de Re-eleccion Subnacional

Duracién del mandato del Poder |
Ejecutivo Provincial I

Fuente: Elaboracion Propia.

Conclusion. Equilibrio Inestable.

La interaccion entre actores politicos se basa en un juego de sucesivas repeticiones. Con lo cual
informarnos sobre las capacidades de los distintos actores en momentos de coyuntura critica
—como por ejemplo la lucha por la Independencia de México y las subsiguientes para la
organizacidn nacional- es una manera de identificar las caracteristicas que se cristalizaron y

aun hoy pueden observarse.

Durante gran parte del siglo XIX, México experimentd amenaza externa en principio por
Espafia y en segundo término por Estados Unidos. La débil situacion econémica del territorio,
la presencia administrativa en ciertas ciudades y en otras de modo virtual, dificultaron la
concrecion del principal objetivo con el que fue constituida la Unidn: la defensa. Tal era la
situacién nacional que el Estado no podia procurar que las provincias realicen el pago de

impuestos de acuerdo a las leyes fiscales en la Constitucion.

Asimismo, la existencia de una dotacidn heterogénea de factores permite caracterizar dos
situaciones disimiles conviviendo bajo un mismo régimen. Mientras que los estados del centro,
quiénes concentraban la mayor parte de los factores de produccidn, lograron conformar un

Estado Federal que les permitia tener autonomia mientras compartian los costos de la defensa
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conjunta; los estados periféricos y los territorios nacionales, escasamente poblados y con
pequefias economias (con baja incidencia a nivel nacional), se incorporaron a una Nacién que
los mantenia alejados de la toma de decisién. El Estado Federal no tenia capacidad para
asegurar la defensa de los estados del norte, ni tampoco contaba con presencia como para
forzar a que cumplan con los pagos para la Nacién. La periferia a lo largo del siglo XIX se
declaré independiente como en el caso de Texas y Yucatdn o fue ganada por Estados Unidos

en la guerra contra México en 1846.

Por ultimo, el criterio de composicién de la Asamblea Constituyente poblacional enfatizé la
desigualdad en la distribucidon de recursos entre estados. Es asi que el Estado constituido en
1824 cristalizé la alta inequidad existente entre las regiones periféricas y las centrales por un
periodo relativamente corto, debido a la incapacidad del Centro de ejercer el monopolio de la

fuerza en el territorio nacional.
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Capitulo VI. Conclusion Comparada

Hasta aqui se expuso la teoria mediante tres estudios de caso analizados individualmente
como sistemas cerrados en si mismo. La propuesta del presente apartado, es poner en
interaccion los resultados empiricos para reflexionar sobre la capacidad explicativa de la teoria
y plantear la agenda de investigacién por venir. A modo de cierre, se plantea de un modo
novedoso, la importancia del estudio de la territorializacién del poder y su perdurabilidad en el

largo plazo.

La fortaleza del analisis histdrico-institucional radica en la capacidad de dar cuenta de las
tendencias en el largo plazo, focalizando en estructuras que permanecen, transforman o
desaparecen en el tiempo por efecto de la accion humana. Bajo este marco, analizar el punto
de partida desde el cual se constituye una institucién que distribuye poder, es imprescindible
para explicar la actual distribucién de poder politico en el territorio. Las falencias de este tipo
de estudio provienen de la misma fuente que sus ventajas: no explican adecuadamente el
cambio y por ende, la estrategia humana se coloca en un segundo plano. En este sentido,
trabajar sobre los horizontes de planeamiento de las élites regionales, sus expectativas,
preferencias sobre politicas y sus intereses materiales son recursos que tenian por objetivo

remarcar la accion humana en el resultado institucional especifico.

Debido al caracter exploratorio de la investigacion se entiende que los atributos presentados
para caracterizar el nivel de autonomia institucional subnacional, son una primera formulacion
del problema. Uno de los objetivos principales era insertar en la agenda de discusidn el
problema de la autonomia institucional que fue eclipsado por el estudio de otros tipos de
autonomia (fiscal, administrativa). Asimismo, el indice utilizado puede funcionar en posteriores

analisis que tengan por objetivo aumentar el nimero de atributos a considerar.
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Nuevamente, se comprueba que la famosa tesis de William Riker sobre la incidencia de Ila
amenaza externa en la conformacién de un Estado federal se encuentra en lo cierto yo pondria
gue se confirma. Asi como también, y gran parte de la literatura revisionista remarco, la
amenaza externa no es una condicidon necesaria ni suficiente para la creacion de un régimen
federal. En los casos estudiados, sélo México expone la presencia de amenaza externa a
diferencia de Argentina y Brasil. De acuerdo con lo esperado, la amenaza externa redefine los
horizontes temporales de planeamiento de las élites en peligro debiendo éstas, buscar
proteccion en la creacion de una Unidn fuerte que pueda defender a sus partes componentes.
Las élites mexicanas expectantes por la creacién de un Estado Nacional, pactaron amplias
prerrogativas para el nivel de gobierno nacional en detrimento de la autonomia institucional.
Este resultado institucional no resultd un equilibrio estable y muestra de ello fue su corta
duracion (once afios). En términos generales, una negociacion realizada bajo un contexto en el
cual algunas élites ven amenazada su integridad territorial, es una negociacién costosa a futuro
para esas élites y por lo tanto, habrd mads probabilidades de enfrentamientos posteriores para
establecer otro punto de equilibrio una vez que se diluya la amenaza interna que impulsé al
resultado de la negociacién. Pareciera ser que la Guerra de Secesion de Estados Unidos en

1861 y la Revolucién Mexicana en 1917 son muestra de lo mencionado.

Por su parte, la distribucidon territorial de los factores de produccién es un elemento
imprescindible para comprender los intereses en juego al momento de crear un Estado central.
En sintonia con la literatura que surgié a partir de la maldicion de los recursos (Auty, 1993), se
observa una alta correlacion entre la geolocalizacion de los recursos materiales, el tipo de
recursos (no renovables/renovables; mano de obra intensivos, etc.) y quiénes tienen
propiedad sobre los mismos. El poder politico que detentan las élites regionales se encuentra
intrinsecamente relacionado con el desarrollo econémico de la zona en particular. De este
modo, el desarrollo econémico diversificado y por etapas que experimenté Argentina (primero

el Interior y posteriormente Buenos Aires y el Litoral) y Brasil (primero el Noreste y después las
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regiones del Sureste y Sur), generd élites contrapuestas cada una interesada en conformar un
tipo de Estado diferente acorde a sus preferencias. En este sentido y como se vera en la
segunda parte, cuando una regién se desarrolla, genera alrededor actores con intereses
materiales (asociados a la actividad) y preferencias politicas (asociadas al tipo de atribuciones
que el Estado regente deberia tener). Igualmente, el declive de estas economias no conlleva en
si mismo, la renuncia de las élites regionales por poder politico. Similar a los efectos de la
descentralizacion, la devolucidon de poder especialmente politico, pareciera ser un camino de

una sola direccion.

Esta heterogeneidad marcada para los casos de Argentina y Brasil, no lo es tanto para el caso
de México. Si bien existia diversidad en la dotacion de factores, el desarrollo econdmico del
pais estuvo ligado fuertemente a la regién central, lugar de asentamiento de la Corona
Espafola desde el siglo XVI. De acuerdo a lo explicado para Argentina y Brasil, como la
concentraciéon del desarrollo econdmico nacional se radicaba en el centro del pais, es
observable |la ausencia de élites politicas alli en donde no habia desarrollo econémico. En este
sentido la pérdida territorial de México durante el siglo XIX, puede deberse al aislamiento

econdmico y politico bajo el cual vivian los definidos territorios periféricos.

En suma, el andlisis de la dotacién de factores es fundamental cuando se tiene por propdsito
caracterizar la distribucién de poder a nivel territorial, los actores clave y los debates que
cortan transversalmente el escenario politico. Argentina y Brasil son ejemplos de una alta
heterogeneidad en la dotacién de factores, mostrando élites regionales con intereses
contrapuestos sobre los asuntos en materia econdmica, de representacidén politica y social,
que indujeron a la creacion de un centro limitado, en armonia con el argumento
propuesto/esgrimido por Wibbels y Beramendi (2010). En contraposicion, México presenta
una menor heterogeneidad en la dotacidn de factores que, sumado a la existencia de amenaza

externa para algunas élites regionales, da como resultado la conformacién de un Estado

105



central con mayor injerencia en las cuestiones locales que en los otros casos, con el objetivo

inmediato de responder eficazmente con una politica de defensa nacional.

El Criterio de Composicién de la Asamblea Constituyente es de naturaleza distinta a los
argumentos presentados anteriormente. Principalmente, como se ocupa de una decisidon
organizativa previa a la negociacion constitucional, el alcance explicativo es acotado en
comparacién a las variables anteriores. Por otra parte, es un aporte novedoso a la literatura
sobre formacion estatal. Esta variable debe tomarse como una primera aproximacion desde un
enfoque distinto, al proceso de toma de decision. Como se menciond anteriormente, una
institucion es principalmente una decisién distributiva que tiende a retroalimentarse a largo
plazo. Si bien la literatura aplica esta concepcién al analisis del desarrollo y el cambio
institucional, no existen estudios sobre el efecto de las decisiones que moldean el ambito
decisorio. La eleccion por una Asamblea Constituyente que se parezca a la Cdmara del Senado
(mismo numero de votos para los estados) o a la Cdmara de Diputados (nimero de votos
proporcionales a la poblacidn estadual), no se encuentra carente de efectos politicos en el
resultado institucional que se concebira. Tanto Argentina en 1853, como México en 1824 y
Brasil en 1891, indican que el tipo de representacién genera tendencias a favor de ciertos
estados y en detrimento de los demas. Mientras que una representacion poblacional refleja la
distribucion del poder material al momento de la negociacién, una representacion territorial
distorsiona este parametro sobre-representando a las unidades menos pobladas. Ceteris
paribus las regiones tienen un interés primigenio por mayor autonomia, pero ante la escasez
de recursos econdmicos locales las provincias menos pobladas prefieren la creacién de una
Union fuerte con objetivos redistributivos. En este sentido, Brasil utilizé un criterio de
representacion mixta (territorial y poblacional) y México un criterio poblacional, traduciendo
las diferencias de poder regional a la mesa de negociacion, bloqueando el efecto distorsivo. En
cambio, la Asamblea argentina de 1853 da como resultado un Estado central que tiene

injerencia sobre los recursos econédmicos mas importantes para la época. La no participacion
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de Buenos Aires de la Asamblea dejo por unos afios a un Estado central fuerte en la forma pero
débil de hecho ya que, hasta la firma bonaerense en 1861 aceptando la Constitucién Nacional
de 1853, la Aduana bonaerense, principal recurso en disputa, se mantuvo en manos del Estado
de Buenos Aires. Finalmente, la aceptacién de Buenos Aires a ingresar a la Confederacidn fue
precedida por una Asamblea bonaerense (conformada segun las reglas del propio estado) que
revisd y reforméd el texto constitucional, siendo todas ellas aceptadas casi sin debate. Este
ultimo control realizado elevd a la provincia de Buenos Aires a un status de relevancia que
ningun otro estado en la Asamblea de 1853 habia tenido. Este evento, produjo un equilibrio
estable, aceptado por las partes, y colocd a la Constituciéon Nacional como la mas

descentralizada de los casos estudiados, en términos de autonomia institucional.

De aqui en adelante

Existen tres aspectos sobre los cuales seguir investigando para profundizar en los

determinantes de la autonomia institucional subnacional.

En primer lugar, es necesario ampliar el conocimiento que se tiene de la variable dependiente.
Ampliar la cantidad de atributos analizados y especificar las diferencias y semejanzas con los
otros tipos de autonomia revisados por la literatura, es un paso imprescindible para un mayor
entendimiento. En relacién con la teoria general, trasladar el andlisis a otros regimenes
federales puede brindar mayor luz sobre alguna variable omitida asi como también, reevaluar
la capacidad explicativa de los argumentos presentados. En segundo lugar, es importante
investigar la capacidad explicativa de otro tipo de variables como el legado colonial. Esta
podria incidir en la distribucidon de poder econédmico y politico en el territorio y por ende, en la
posterior conformacion del Estado Nacional. Debido a que los casos analizados son ex colonias,
habria que considerar si los modos de administracién del poder en épocas coloniales

modelaron a las relaciones post-coloniales con cierta especificidad. En este sentido, los
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recientes avances realizados por James Mahoney (2010) para relacionar el tipo de
asentamiento que tuvieron los colonizadores en diferentes regiones y el posterior desarrollo

econdmico de esos territorios en la actualidad, son un importante aporte.

Por dultimo, el objetivo de la teoria era establecer cudles son los determinantes de la
autonomia institucional subnacional, pero igual de importante es explicar cudles pudieran ser
los efectos de distintos tipos de autonomia. Se puede pensar que un alto grado de autonomia
en el disefio de las instituciones subnacionales incide negativamente sobre el funcionamiento
del sistema nacional de partidos. Si todas las provincias pueden definir sus propias
instituciones de gobierno es esperable en principio, que el escenario electoral a nivel nacional
sea complejo e ineficaz, destinando mayor cantidad de recursos a la carrera electoral en los
dos niveles de gobierno. Asimismo, se espera que un sistema de partidos nacional en este
contexto sea inestable debido a la mayor dificultad para establecer una cohesidn vertical en

los partidos politicos.

Territorializacion del poder é¢Un callejon sin salida?

A continuacion se presentan mapas con demarcaciones de las ciudades y estados mas
importantes en la etapa de formacién estatal de Argentina, Brasil y México que seran
contrastados con mapas actuales de las ciudades mas importantes. Este ejercicio en el cual se
observa la territorializacion del poder y su perdurabilidad funciona como una analogia de la

continuidad del disefio institucional creado a través de la conformacion estatal.

Al crearse una estructura, como puede ser una ciudad, se reparten recursos asimétricamente y
se constituyen actores estratégicos que velan por sus intereses. En este caso, las estructuras
coloniales se emplazaron en el territorio por distintos motivos, principalmente econémicos,

que establecieron pequefios centros de poder con decisidon local administrativa (Cabildos,
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Intendencias) dificiles de eliminar a posteriori. Ahora bien, atender a la dispersion territorial de
estas estructuras de poder es un modo de observar el grado de descentralizacién territorial. Si
existen numerosos centros de poder local dotados de decisién administrativa, politica y fiscal y
a su vez éstos se encuentran relativamente dispersos por el territorio nacional, es plausible
considerar que ese conjunto de provincias al momento de constituir un Estado Nacional,
pugnaran por un sistema politico lo suficientemente descentralizado como para respetar las
autonomias regionales. A la inversa, cuando se observa concentracion en la distribucion
territorial de los centros de poder locales y éstos no cuentan con poder en la toma de decisién
a nivel local, es indicador de un menor grado de descentralizaciéon, por ende, mayores

posibilidades de constituir un centro fuerte en detrimento de la autonomia de las provincias.
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Distribucion poblacional en el territorio argentino

Fuente: Censo Nacional de 1869.
Realizado con Tableau Public.

Distribucién poblacional en el territorio argentino

Fuente: Censo Nacional de 2010.
Realizado con Tableau Public.
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Distribucion poblacional en el territorio brasilefo

Fuente: Censo Nacional de 1890.
Realizado con Tableau Public.

Distribucion poblacional en el territorio brasilefio

Fuente: Censo Nacional de 2010.
Realizado con Tableau Public.

111



]
(]
)]
@ le)
[ ]
o
o °
@
@ ®
o ©.;
- ®
°
@

Distribucion poblacional en el territorio mexicano
Fuente: Censo Nacional de 1895.
Realizado con Tableau Public.
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Distribucion poblacional en el territorio mexicano
Fuente: Censo Nacional de 2010.
Realizado con Tableau Public.
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Como se puede observar en los casos presentados, los asentamientos poblacionales
conformados antes de la creacion del Estado nacional, siguen existiendo en la actualidad como
las ciudades mas importantes de las unidades subnacionales o algo asi a las cuales pertenecen.
La dispersion territorial de la estructura administrativa colonial, permitié la creacién de un
polo de poder regional que con el paso del tiempo, buscaria tener mayor decisién sobre los
temas locales. En otras palabras, las estructuras establecidas responden a cierta distribucién

de poder que dificulta el cambio.

Para el primer caso, Argentina es el ejemplo mas significativo, mostrando una distribuciéon
proporcional por todo el territorio colonizado; mientras que Brasil si bien se ajusta al primer
caso, indica una tendencia a los asentamientos costeros, siendo menos proporcional en la
distribucidn total a través del territorio. En cambio, México se asemeja mas al segundo caso,
mostrando una distribucién territorial concentrada en la zona central. Las ciudades y capitales
de los estados mexicanos, se situan (a diferencia de los otros casos) cercanas entre si,
principalmente en la meseta central, donde se encuentra en la actualidad el distrito federal. La
distribucidon colonial en los tres casos, se mantiene y reproduce hasta en la actualidad
indicando no sdlo que existe dependencia de la trayectoria sino que también la distribucién
territorial del poder es un indicador a tener en cuenta cuando se analiza el grado de

descentralizacion que un territorio muestra.
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