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LIBERALISMO Y POLITICA FISCAL:
LA PARADOJA ARGENTINA, 1820-1862 °

Carlos Marichal *

El andlisis de la politica fiscal es esencial para la comprensién del liberalismo politico
dado.que el principio basico de excepcidn impositiva sin representacion constituye el
verdadero fundamento del estado parlamentario. Como tal, la formulacién de la politica fiscal
debe ser vista como la clave determinante de los estados liberales del siglo X1X. Sin
embargo, la forma precisa en la cual las politicas fiscales «liberales» vienen a ser formuladas
¢ implementadas dependen ambas de la naturaleza de las estructuras impositivas preexistentes
y de la orientacion ideolégica de las élites dirigentes.

Si observamos las estructuras impositivas de las naciones lideres de! mundo noratldntico
en el siglo X1X podemos arribar a la conclusién de que no hubo un tipo especificamente
«liberal» de politica fiscal. Mientras que, por ejemplo, los gobiernos centrales de Espaia y
Francia descausaban en estructuras impositivas que olorgaban més énfasis a los impuestos
sobre la tierra y los monopolios del estado, en los Estados Unidos (a lo largo de todo el
siglo} y en Alemania (después de 1875) los impuestos aduaneros fueron la clave de la
prosperidad fiscal. El contraste entre los estados liberales con gobiernos centralistas y
aquellos-con-administraciones federales aparecen notoriamente y por lo tanto parecieran
ofrecer la clave a la pregunta planteada. A este respecto el gran experto en historia fiscal
Gabriel Ardant, argumenta que «el crecimiento de la recaudacion advanera tuvo un particular
efecto sobre la fortaleza financiera de las naciones federales...»! Pero, (qué puede hacerse
con el caso de Gran Bretafia, que también tuvo un gobierno central fuerte que descansaba
aln en impuestos aduaneros hasta fa fundacién de su sistema fiscal, al menos durante la
primera mitad del siglo Xix?

*
Una versidn en inglés de este articulo se incluird en un volumen editado por Vincent Peloso y Barbara
Tenenbaum que serd publicado por la University of Georgia Press en 1996,

" El Colegio de México. Agradezco i2 ayuda proporcionada por fa historiadora Adela Harispuru en localizar
los ingresos fiscales del gobiemo de [z provincia de Buenos Aires entre los afios 1854 a 1866,

! Gabriel Ardant, *Financial Policy and Economic Infraestructure of Modern States and Nations" en Ch.
Tilly (1974: 222),
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El propésito de este ensayo es sugerir que un similar conjunto de preguntas pueden ser
utilizadas adecuadamente para analizar la construccidn de los estados liberales en América
Latina duranie el siglo X1X, la mayoria de los cuales adoptaron {desde 1820 en adelanie) el
modelo federal sugerido por Ardant, en el cual los impuestos aduaneros constituyeron la
principal fuente d¢ ingresos de los gobiernos nacionales. Por cierto, el hecho de que
virtualmente todos los gobiernos nacionales de América latina dependieron de impuesios a
la importacién/exportacién como la fuenie principal de ingresos durante todo el siglo (esto
es antes de 1930) sugiere que habia importantes conexiones entre este tipo de politicas
fiscales y Ia verdadera estructura de los estados durante este largo periodo en el cual el
liberalismo era, en toda apariencia, lIa ideologia politica dominante entre las élites dirigentes
latinoamericanas.?

Sin embargo, también tienden a emerger numerosas paradojas, particularmente en el
caso de naciones como la Argentina fa cual tuvo grandes dificultades para construir una
estructura politica que fuera aceptada por los grupos de élites rivales de su sociedad durante
la primera mitad del siglo x1X. La mayor paradoja es aquella que emerge de la revisién del
régimen de Juan Manuel de Rosas —gobernador de Buenos Aires, la més rica provincia
Argentina—, desde 1830 a 1850. EI gobierno de Rosas hered6 las reformas fiscales de fa
administracién liberal de principios de la década de 1820, pero sélo en funcién de consolidar
un orden politico, el cual se oponia a varios principios liberales bisicos. Las tensiones
subsecuentes que afloraron como resultado de fas fuchas con ptras provincias argentinas para
participar de la prosperidad fiscal de la que gozaba Buenos Aires tendié a prolongar la
guerra civil. Y fue sélo como resultado del pacto federal-de 1862, el cual se basé en un
nuevo acuerdo de cémo repartir fos ingresos fiscales, que se establecié el moderno estado-
pacién argentino. . . - _

Elhecho.de que ala Argentina ie llevé alrededor de medio siglo luego de fa
independencia consplidar el gobierno nacional esti refacionado con la dificultad de superar
contradicciones internas y profundas de naturaleza social, econémica y politica. Tales
contradicciones no fueron cansadas por una crisis fiscal, ya qne Ios ingresos piblicos post-
independencia fueron considerables y tendieron a crecer pese a las agudas fluctuaciones. Por
el contrario, fue la distribucién de esos ingresos lo que provocé los mayores conflictos, Mas

~de una década de intermitente guerra civil demosiré que las contradicciones que dividian a
las élites provinciales no pudieron ser resueltas mediante el empleo de la fuerza militar. Fue
solamenie como resuliado de la prictica de debate parlamentario y del compromiso asumido
en varias convenciones y congresos provinciales y nacionales en los aiios 1859-1862 que el
verdadero pacto federal pudo estabiecerse. En este sentido, debiera quedar claro que fue la
consolidacién del gobierno parlamentario el que determind las bases de las reformas fiscales
que servirfan como fund%mentos del estado «liberal> desde 1862 hasta 1930. '

P

2 Desde nuestro punto de vista hubo en realidad diferentes tipos Eo escuelas) de ideologfa «liberal» en et sigio
XIX tanto en Europa como en América, y de hecho varias de sus facetas cambiaron a través del tiempo. Sin
embargo estamos de acuerdo con que una cardcteristica invariable del estado «liberal» podria ser 1a existencia de
una consfitucion que incluia fos preceplos bésicos de fos derechos del hombre, gobiemo parlamentario y

- procedimientos electorales para la seleccidn de los representantes legislativos. |

4
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EL LEGADO DE ROSAS: LAS FINANZAS ESTATALES EN LGS ANGS 1830-1850

"7 Aunque los intentos del gobernador de la provincia de Buenos Aires, Juan Manuel de
*Rosas, para transformar su administracién local en un gobierno nacional argentino
- enfrentaron repetidos y formidables obstéculos durante un periodo de casi dos décadas, la
" “causa de estas dificultades no fue la falta de ingresos. Por €l contrario, la capacidad de Rosas
“'para mantener un sistema politico estable, aunque altamente autoritario, asi como una
. eficiente maquinaria militar, que luché exitosamente durante dos décadas contra una variedad
‘de ‘enemigos externos e internos, sugiere que su régimen descansaba sobre una s6lida base
‘fiscal. Tal éxito atrajo la atencién de varios historiadores, destacindose entre ellos Mirén
. Burgin -y Halperin Donghi, -quienes han escrito los clasicos trabajos sobre Ia historia fiscal
"y financiera de la época de Rosas®.
... De acuerdo con Burgin y Halperin, el éxito de Juan Manuel de Rosas como gobernador
de Ja.provincia de Buenos Adres por casi 20 afos se debi6 tanto a su admimistracién de las
finanzas piiblicas como a su habilidad politica y militar. En particular fue la capacidad de
su gobierno de combinar un conjunto de politicas fiscales y crediticias simples y
complementarias lo que generd niveles de ingresos relativamente altos, en comparacién con
las otras provincias de la llamada Confederacién Argentina.® En esencia la estrategia
econémica del régimen de Rosas consistio en mantener y reforzar el control de Buenos Aires
sobre el sistema impositivo establecido como resuliado de las reformas politicas de los inicios
de 1a decada de 1820, y al mismo tiempo en reestructurar los instrumentos monetarios y
credilicios a su disposicién. Debemos observar a los impuestos primero, y fuego tratar la
cuestién més compleja del crédito pdblico.

Deberia destacarse, en primer lugar, que el sistema fiscal argentino originado en los
afios 1820-23 como resultado de la desaparicién o abolicién de una serie de impuestos
coloniales y su reemplazo por otros nuevos, constituyé un proceso similar al que tuvo lugar
en el resto de Awmnérica latina.® En el caso de Argentina, las reformas y el proceso fisico de
separacién de Bolivia, Paraguay y Uruguay (lodas formaban parte del virreinato del Rio de
la Plata) condujo a la eliminacidn de los impuestos de la mineria de la plata, el tributo
indigena y algunos monopolios coloniales estatales incluyendo el tabaco, el mercurio y la sal.
Alrededor de los afios 1821-22, la administracién de Rivadavia aboli6 e tradicional impuesto
interior conocido como la alcabala y varios impuesios eclesidsticos incluyendo los diezmos,
Ia sisa y la media anata.’

3 Halperin (1982) y Burgin (1946).

4 En la préctica, desde 1830 fa Cofederacion era una muy laxa red de gobiemos provinciales independientes.
Rosas intentd establecer suhegemonia sobre el resto peronunca integré efectivamente a fas administraciones provin-
ciales, La oposicidn de los caudillos rivales y las élites provinciales a los intestos de Buenos Aires de imponer su
Ei}ominacién condujo a guerras civiles, las cuaies fueron brillantemente analizadas en la cldsica obra de Juan Alvarez

912).

5 El clésico estudio de estas reformas en Argentina es el de Burgin (1946}, Capitulo 3.

6 Para detalles sobre la naturaleza de la estructura impositiva colonial vease Klein (1973:364-400). La
abalicién de la salcabala» en realidad fue algo parcial puesto que el mismio impuesto se transformé en el sopone
financiero de la mayoria de fos gobiemos provinciales después de 1830, aunque no de Buenos Aires.
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El desmantelamiento del sistema impositive colonial requirié l6gicamente de la
introduccién de nuevos impuesios y de una recaudacién mis eficiente de los ingresos
tradicionales restantes en funcién de sustentar el nuevo estado independiente. Entre los
nuevos impuestos estaba la «contribucidn directas (establecida en Buenos Aires en 1822) y
entre Ios anteriores el «papel sellado» y las «patentes». Pero 1a méis importante fuente de
ingresos desde 1820 en adelante fue la derivada de los derechos aduaneros («entrada
maritima y terrestre y salida de mar») tanto en las impor{aciones como en las exportaciones.”

El éxito de la nueva maquinaria fiscal en Argentina conirastaba con las no tan felices
situaciones de otras naciones sudamericanas como Perd o Bolivia, donde a fines de la década
de 1820 se juzgd necesario reimponer varias exacciones coloniales, en particular el conocido
«iributo indigena»®. Adn pese al dinamismo del comercio exterior y el consecuente éxito del
balance presupuestario en Argentina a principios de la década de 1820, después de 1825 el
déficit gubernamental emergié y creci6 progresivamente. Las causas fundamentales fueron
los exorbitantes gastos militares originados por la guerra con Brasil entre 1825-28, la cual
condujo lambién a una serie de complejas reformas financieras que no fueron por completo
exitosas. M4s especificamente &l gobierno nacionalizé el antes privado Banco de Buenos
Aires, transforméndolo en el Banco Nacional en 1826, y dren6 su capital en funcién de
pagar la guerra; como resultado, el Gnico banco argentino existente perdi6 su capital y la
confianza de la comunidad mercaniil del puerto de Buenos Aires.” Al mismo tiempo, una
serie de bonos internos fueron emitidos para cubrir déficits, aunque sus cotizaciones en el
mercado monetario tocal descendieron ripidamente.

Después de 1834, cuando Rosas se las arregl6 para consolidar su poder en Buenos
Aires, su administracién procedié a liquidar el Banco Nacional y la politica de emisién de
bonos a mediano y largo plazo. Con la tipica mentalidad de la vieja usanza mercantil (tal
como ha sido caracterizada por Nicolau y Halperin) que aspiraba a mantener una
contabilidad simple y equilibrada de ingresos y egresos, Rosas, bajo la influencia del
Ministro de Finanzas, Manuel José Garcia'?, decidi6 que era necesario eliminar los
instrumentos financieros mas complicados. El sistema preferido por Rosas consistié en
constituir los fondos del tesoro esencialmente a partir de los ingresos aduaneros como base
de sus ingresos, complementados por unos pocos impuestos adicionales y por la emisién de
papel moneda y/o bonos del tesoro en caso de que la recaudacién aduanera cayera
temporariamente.

En consecuencia, los derechos aduaneros se transformaron en la columna vertebral de
las finanzas del estado de Buenos Aires (véase cuadro 1). Las ventajas de este sisiema fueron
su simplicidad y flexibilidad. En primer lugar, los impuestos bésicos sobre importaciones y
exportaciones fueron recaudados por un reducido mimero de empleados piblicos en las
oficinas del puerto, las cuales eran ficilmente supervisadas. Al mismo tiempo, las rentas

7 El més detaliado estudio es el de Halperin (1982).
8 Para un anélisis més detallado del caso boliviano véase Sanchez Albomoz (1978).
9 Para detalles véase Amaral (1977; 1982).

10 Para este punto véase Nicotau (1980).
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podian ser modificadas por el simple procedimiento de ajusiar.o modificar los niveles

“tarifarios cuando parecia necesario. Finalmente la recoleccion diaria de impuestos permiti6
un permanente flujo de dinero efectivo al tesoro durante Ia época de paz, ehmmando (eu alfo
".grado) la necesxdad de depender del crédﬁo i S o

Cuadro 7 Goblemo de Buenos Airas. Fuenras tomlas de Ingresos ;' o

(en porcenfa/es}
Ado | Demmchos | - Créditos y | Papelseltade | Contribucidn | . Tierms
_ -.aduaneres. | --emisidn (8} -\ . ..(B) . ..} .dimctac). .. piiblicas {d).
szozyr | sso | szz | azo | oo s
782224 | 700 | 176 35 -] a6
..1825/28 - 39.7 452 | a6 . 24 | sz
“resgea . a6 | iae 22 " 27 34
¥835/36 o 84.3 20. 3.7 2.7 52 .
1837/80 29.0 - 57.2 w4 a2z 4.7
_m /64 89.0 1.4 27 2.5 1.3
1845/48 54.4 : 36.3 . 3.6 2.7 0.6
1849/50 93.2 0.0 3.0 7.3 0.1
a) Emisidn de bonos Internos y/o paps/ moneda,
b/ Sello impositivo requeride para todas las transacciones nolariales.
¢) Impuesto directo sobre la propiedad lsrritorial,
d) Venlas y rentas de propledades del sstado.
Fuernte: ﬁ;!!o Halperin Donghl, GUERRA ¥ FINANZAS EN LOS ORIGENES DEL ESTADO ARGENTING (179 1- 1 850), Buenos Alres, £d.
Belgrane, 1982, pp. 185-210, 251-272.

Por otra parte, durante los tiempos de guerra, el régimen de Rosas fue capaz de cubrir
déficits mediante una importante innovacién financiera que fue muy criticada por la oposicién
al gobierno pese a su notable eficacia: la emisién de papel moneda por e} tesoro estatal. De
hecho, la emision de papel moneda fue el complemento indispensable de los ingresos
aduaneros cuando estos Gltimos bajaron repentinamente como ocurri6 durante el bloqueo
francés del puerto de Buenos Aires en 1838-40, o durante el bioqueo anglo-francés en 1845-
48.1 Este procedimiento tendié a ser inflacionario pero en menor grado a lo imaginado, lo
cual.probablemente estuvo. relacionade al hecho de que la economia ocal en expansién
requirié un aumento de los instrumentos monetarios para las iransacciones mercantiles.

Otra ventaja de la emisién monetaria fue que redujo la dependencia de operaciones
crediticias por parte del gobierno. Es cierto que el tesoro emilié varios millones de pesos en

11 para esta cuestién véase Burgin (1946), capitulo 8; y Halperin (1982}, capitulo 4.
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bonos internos, especialmente durante el bloqueo francés de 1838-40, y, también es cierto
que las cotizaciones de estos bonos tendieron a ser bastante bajas, fluctuando cerca del 60%
de su valor nominal, pero en la prictica la deuda interna no se transformé en un problema
mayor. Como hace notar Halperin, el tesoro fue cauto en limitar el volumen de bonos
emitidos, y evit6 usarios para cubrir los salarios de los empleados piiblicos que fueron
regularmente pagados en efectivo.’® Por otra parte, el {esoro tuvo la ventaja de ser capaz
de cubrir el pago de intereses con el dinero impreso en la Casa de la Moneda que, como
dijimos, tendia a depreciarse pero s6lo de manera gradual. En este aspecto, el gobierno de
Buenos Aires fue afortunado, en tanto demostrd su capacidad para evitar una dependencia
excesiva de los prestamistas, en contraste con otras paciones latinoamericanas, como México,
cuya deuda interna condujo al gobierno a la bancarrota a mediados de sigio.'?

El éxito de las politicas fiscales y monetarias del régimen de Rosas, por lo tanto, no
‘exacerbé las tensiones internas entre las diferentes fracciones de la élite de Buenos Aires.
Por el contrario, como varios historiadores han sugerido, los dos grupos mis poderosos
. ~hacendados y comerciantes— fueron beneficiados por tales politicas: los hacendados ganaron
como resultado de la politica monetaria inflacionaria que les permitié mantener costos
reducidos en términos de los salarios de los trabajadores; y los comerciantes de Buenos Aires
tendieron a prosperar como resultado de la expansién de las exportaciones locales y por el
control ejercido sobre la mayor parte del comercio de importacion de las provincias del
-interior. De este modo, el consenso bésico entre la élite ecotidomica debilité las refativamente
débiles fuerzas disidentes que ocasionalmente organizaron rebeliones, como la liderada por
Lavalle en 1840, pero que no pudo quebrar fa sélida fuerza del bastién econdémico, politico
y militar del gobierno de Rosas.'*

En el resto de las provincias argentinas, por otra parte, las desventajas de una continua
subordinacién al poder de la maquinaria militar y fiscal de Buenos Aires se voivié més
evidente afio a afio. Ademds, la expansidn econdmica que tuvo lugar en la década de 1840
en algunas provincias, como Cérdoba, Santa Fe, Corrientes y Enire Rios, tendi6 a acentuar
estos sentimientos.** E} conirol monopélico ejercido por los comerciantes de Buenos Aires
sobre gran parte de las transacciones mercantiles en los puertos rio arriba del Paran4 y su
influencia sobre el flujo del trafico por tierra con las provincias del interior generd
necesariamente un creciente grado de rivalidad, envidia y mala voluntad que condujo

- 12 Haiperin (1982:218).

. 1,?‘ Sabre la turbulenta historia financiéra de México en la primera mitad del siglo XIX, véase Tenenbaum
(1986). .

. 14 Aunque autoritario, el régimen de Rosas no fue estrictamente dictatorial desde que permitié a figuras de
la élite participar en el ejercicio del poder a través de la a2samblea que debatia las cuestiones politicas y
presupuestarias. Los registros de 'estos cuerpos fegislativos han sido poco estudiados a pesar de fa existencia de un
manuscrito que se encutentra en el Archive General de {a Nacidn y de una reproduccién mecanografiada de los afios
 1827-1838 que se halla en e} Instituto Ravignani en Buenos Aires, bajo el titulo DIARIO DE SESIONES DH LA

HONOQRABLE JUNTA DE REPRESENTANTES DE LA PROVINCIA DE BUENGS AIRES,

15 Esta expansitn econémica fue marcada por agudas fluctuaciones. Véase por ejemplo, ef excelente estudio
de Carlos Sempat Assadourian “Ef sector exportador de una economia regional del interior argentino. Cérdoba,
1800-1860" en el libro del mismo autor (1983: 307-367). ‘
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eventualmente a violentos conflictos militares. '

-+ Resumiendo, ¢] legado financiero del régimen de Rosas fue poderoso y al mismo liempo
contradiciorio. Por un lado, demostré que la clave de la prosperidad financiera del gobierno
" radicaba esencialmente en €] control de los ingresos aduaneros que tendieron a crecer al
~“tiempo que ¢l comercio exterior del pais se expandia, lo cual de hecho ocurri6 durante este
- perfodo. Otros impuestos, ya sea directos o indirectos, produjeron un volumen mucho menor

~"'de ingresos y no hubo una razén significativa para creer que pudieran incrementarse .

“'sustancialmente. Por otro lado, fue igualmente evidente que si Buenos Aires continuaba
. ~monopolizando los ingresos generados por los impuesios sobre las importaciones y
- exportaciones, estaria en posicién de continuar subordinando a las ofras provincias politica
'y econdmicamente. L N T

- ~Las lecciones de esta experiencia fueron interpretadas de manera marcadamente
diferente por los diversos grupos propietarios de la sociedad argentina. Para los hacendados
¥ comerciantes de Santa Fe, Corrientes, Entre Rios y Cérdoba, la continuacién del régimen
de Rosas significé mantener la predominancia polilica y econémica de Buenos Aires
indefinidamente, un destino inaceptable: elios apuntaron eventualmente a ensayar una unién
politicamés sélida en la cual los ingresos fiscales pudieran ser distribuidos més
.equitativamente. Por otra parte, para las élites de Buenos Aires parecia haber muy pocos
beneficios potenciales a conseguir si se accedia a una economia més equitativa o a una unién
o asociacién politica con las otras jurisdicciones regionales méas pobres: las relaciones muy
laxas existentes enire las provincias parecian ser el mejor instrumento para conservar la
hegemonia politica y econémica de Buenos Aires. Estas diferencias estuvieron tan
profundamente arraigadas que, aiin después de la caida del gobierno de Rosas, alentarian una
guerra civil que se prolongd por espacio de una década.

L4 RIVALIDAD FISCAL Y FINANCIERA DE DOS ESTADOS, 1850-1860

La derrota militar de Juan Manuel de Rosas en 1852 produjo una transitoria alianza
enire Buenos Aires y los restantes gobiernos provinciales. Con el establecimiento inmediato
~del gobierno de la Confederacion (el cual incluy6 a todas las provincias), y con el Namado
a elecciones para un Congreso Constituyente, parecié que el proceso de formacién del
estado-nacién argentino habia, finalmente, alcanzado su madurez. Pero estas medidas
formales no reflejaron la entera complejidad de la realidad politica y social. Las rivalidades
internas condujeron a la voluntaria separacién de la provincia de Buenos Aires de Ja
‘Confederacién en septiembre de 1852, iniciando una larga década en la que coexistieron dos
«Estados» independientes, cada uno de los cuales reclamé un diferente tipo de hegemonia.”

18105 mejores estudios recientes sobre la problematica fiscal y politica regional en esté perfodo son los'de
José Carlos Chiaramonte (1985; 1986; 1991). Como se observa en MERCADERES DEL LITORAL. .., Chiaramonte
argumenta gue la autoniomia fiscal de gobiemos como los de Corrientes permite hablar de la existencia de una serie
de «estados» rivales al de Buenos Aires. Este enfoque promete cambiar muchas perspectivas tradicionales de la
histortografia argentina para estos decenios.

17 Para cuando el Congreso Constituyente inicic fas sesiones y comenzd a esbozar lo que serfa fa Constitucion
de 1853, ia provincia de Buenos Aires declard su autonomia y no se considerd comprendida por e} documento
fundacional. Sobre el tema de fos conflictos politicos de 1850 véase el cldsico trabajo de James Scobie (1964).
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Cuadro 2: Goblerno de Buenos Alres.
Ingresos liscales (1854-1860) forn pesos papai}

Afio | Desrechos Pape/ Contribu- Impuestos Derechos | Almacenaje y

aduaneros sellado | cidn dircta varios oo puerto | Exlingafe-
1854 45684024 4756834 1130169 1918396 578955 832396
1855 48846051 4857552 1705422 3612232 520102 887001
1858 } 55799618 5923373 2546023 33450671 501039 720396
1857 70012948 5930637 26563918 2269188 326856 1002663
1858 £0639432 6651616 2506972 2797785 - 19}7837
1858 67337872 5883419 25_476‘ 12 9393596 - 2525606
1860 79301472 4096226 2752566 9731128 - 289 .f 859
Fuente: flegistro Estadistlco de Buanas Alres, affo 1860, vol. I, Buencs Alres, Imprenta Argenting de «E1 Nacionals,
1861, p. 145.

Cuadro 3: Goblerno de Buenos Alres.
- Ingresos flscales (1854-1860) (arr porcentajs)

Aro | Derechos Paps/ Contribu- Impussitos Derechos | Almacenaje y

aguansfos sollade cion direcla varios de puarto | Exlingale
1854 a83.71 a6 27 3.5 1.0 1.7
1855 80.7 a.0 2.8 8.0 0.9 1.6
7858 811 8.6 3.7 4.9 0.7 1.0
1857 85.2 7.2 2.2 2.8 0.4 7.2
issa 81.3 a9 3.3 3.8 a.0 27
1859 76.7 6.7 3.0 10.7 0.0 2.9
1880 | 80. 3. 4.1 2.8 8.9 a0 2.9

Fuente: ldem Cuadro 2,

Los estados coexistentes condujeron a una serie de luchas en dos.niveles: politico-
militar y fiscal. En la esfera politico-militar, la Confederacién (que inclufa trece provincias)
tuvo un pequeiio margen a favor, particularmente con respecto a fa cantidad de caballeria que
podia movilizar, pero en la esfera naval las fuerzas conducidas por el general Urquiza fueron
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incapaces de crear una armada fuerte con la cual controlar el comercio fluvial o bloquear
- efectivamente el puerio de Buenos Aires. Esta falla demostré ser una desventaja critica
" puesto que permiti6 a Buenos Aires continuar dominando el comercio maritimo y fluvial de
+la:cuenca del Rio de La Plata y, lo que fue igualmenie importante, le permilié mantener su

" “control ‘sobre la principal fuente de.ingresos aduaneros, desde que, en términos generales,

~Ia_mayoria de los barcos provenientes de Europa llegaban primero a Buenos Aires, y todas
-+ las mercancias que trafan eran alli gravadas,®™® .o oo Dol
~: . 'Elivigor de la estructura de impuestos del gobierno de Buenos Aires, ya manifiesto
.~ durante la época de Rosas, fue reforzado durante la década de 1850 cuando las rentas
- -subjeron desde 55 millones de pesos hasta casi 100 millones de pesos en 1860 (ver cuadros
~+2.y.3). Los derechos de aduana continuaron proporcionando el grueso .de las entradas,
- aproximadamenie el 85% del total, pero debe notarse que oiros impuestos fales como Ja
«contribucién directa», el «papel sellado» y la venta de las tierras del estado también
“tendieron a crecer en iérminos absolutos. .. e R
" Estos fondos fueron utilizados por el gobierno provincial para cubrir costos

administratives bisicos, para los servicios de la deunda interna v exierna, para cubrir
requisitos militares y también para ayudar financieramente a ciertos proyectos de desarrollo
econémico. Pese a la laiente situacién de guerra, los lideres de Buenos Aires fueron capaces
de enconirar sus metas econémicas, como pudo verse en el progreso evidenciado por la
construccién de carreteras y puentes, la modernizacién del servicio de correo, el
establecimiento del banco estatal, y el lanzamienlo del primer ferrocarril en Argentina, el
Ferrocarril Oeste de la Provincia de Buenos Aires.*

A pesar del notable progreso de las ingresos fiscales y de la capacidad del gobierno de
la provincia para estimular el crecimienio econdémico, la expansién de los, gasios militares,
particularmenie en los afios 1859-61, condujeron a una repentina ola de enormes déficits. Las
autoridades de Buenos Aires no tuvieron otra opcién que emitir papel moneda para poder
cubrir las deudas. Esas emisiones fueron inicialmente amortizadas con un reducido
incremento de los derechos de aduana, pero la medida pronto resulté ser inflacionaria y .
amenazé la estabilidad finaciera del gobierno provincial, y a su nuevo banco.®® A mediados
de 1860 se volvié evideule que Buenos Aires no podria continuar por més tiempo cosleando
la lucha militar contra las ofras provincias sin amenazar su propio ftiiro econéinico.

18 Byisten refativamente pocos estudios detallados de las finanzas tanto del gobieme de la Confederacitn
como del de Buenos Aires en los afios 1850, pero los siguientes articulos presentan una aproximacisn al tema:
Walford (1947), Scobie (1954) y Bosch (1973},

19 sabre 1a temprana historia del Banco de la Provincia de Buenos Aires ver Garrigés {1873) y Cuccorese
{1972); sobre la histona del Ferrocarril Oeste de propiedad estatal no hay una monografia, pero hay buenas fuentes
ue consisten en los repories anuales de las empresas de ferrocarriles publicadas en el apéndice de fos informes
m_anqi_gros_muaies publicados por ¢l gobiemo de n provincia de Buenos Aires. Véase también Zalduendo (1975:
264-286).

20 L emisiones de papel moneda por el Banco de la Provincia alcanzaron sumas de 85 millones de pesos

apel (smoneda corriente») en 1859, y 100 millones de gesos papel en 1861, El gobierno también emiti6é bonos

internos por el equivalente a 12 millones de pesos en 1858, 20 millones de pesos en 1859 , 24 millones de pesos

en 1861 y 50 nuitones de pesos en 1862. Una gran parte de ios bonos fueron adquiridos por el Banco de ia

Provincia al- 75% de su valor nominal, aproximadamenie. Los derechos de aduana asignados a la amorlizacién de

_ esas emisiones incluyeron un adicional del 2% sobre los impuestos de importacién en 1,%59 1860; en 1861 1 10%
de todos los derechos de aduana fueron utitizados con el misma propésito. Agote {1881:126).
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El gobierno de la Confederacién (1852-62), por otra parte, tuvo bases fiscales mucho
mds débiles que las de Buenos Aires, aunque inicialmente —en 1852~ se esperaba que las
reformas econémicas y politicas que habfan sido debatidas pudieran conducir a una
redistribucién mis equitativa de los ingresos impositivos. Esta vision optimista fue fortalecida
por los 500.000 pesos plata en préstamo que las autoridades de Buenos Aires {que
remplazaron a Rosas) decidieron otorgar al general Urquiza a comienzos de 1852 para el
establecimiento de la administracién nacional.* Pero entre junio y agosto, el critico aumento
de las luchas enire el movimiento politico autonomista de Buenos Aires y Urquiza, minaron
la confianza en la posibilidad de una conciliacién. Luego, en septiembre, Buenos Aires
rompid definitivamente con la Confederacién y al mismo tiempo reafirmé su control sobre
los ingresos aduaneros del puerto més rico de la nacién. Desde ese momento y por el
periodo de mis de ocho aiios, los lideres de la Confederacién constantemente enfrentaron
{a perspectiva de una inminente bancarrota,

éPero cudles fueron los recursos fiscales con que el Gobierno de la Confederacién podia
contar? Inicialmente no hubo ninguno, pero esto cambié como resuitado de la ratificacién
del articulo 4 de la Constitucién de 1853, por la cual algunos impuestos que habian
pertenecido previamente a los gobiernos provinciales fueron transferidos a la nueva
administracion federal en la pequefia ciudad de Parand donde Urquiza y ef Congreso
Constituyente establecieron su cabecera. Enire estos impuestos estuvieron los ingresos
aduaneros de los puertos fluviales de Sania Fe, Corrientes, Rosario, Parand, Gualégiiaychi
y Concordia, y de las aduanas secas de las provincias de Mendoza, San Juan, Salta y Jujuy
a través de las cuales pasé el comercio con Chile y Bolivia.

No tenemos estadisticas sobre los productos de cada una de estas oficinas aduaneras
durante la década de 1850, pero utilizando los datos disponibies sobre Rosario es posible
formular algunas observaciones generales. En primer lugar debe notarse que el Gobierno de
la Confederacién intentd acrecentar sus ingresos imponiendo tarifas mas elevadas,
particularmente los llamados «derechos diferenciales». Que tal politica fuera inicialmente
exitosa estd indicado por el hecho de que los ingresos aduaneros en Rosario se incrementaron
desde 570.000 pesos plata en 1856 a més de un millén de pesos plata en 1858, un nivel
mantenido en los afios 1859-60.22 Los fondos obtenidos desde otras oficinas de impuestos
aportaron el total de los ingresos ordinarios de la Confederacién, aproximadamente dos
millones de pesos plata hacia el finat de 1850.%

Podria argumentarse, por lo tanto, que la Confederacién fue mis exitosa desde el punto
de vista fiscal de lo que 1a mayoria de sus criticos estuvieron dispuestos a admitir. Con el
ingreso generado, el gobiemo conducido por Urquiza fue capaz de cubrir la mayoria de los

2! para informacidn sobre ese préstamo otorgado por Ia Casa de la Moneda de Buenos Aires & Urquiza, ver
Carranza Pérez {1943:365-366). ' .

22 Ej valor anual exacto de los ingresos aduaneros en Rosario fue de 570.000 pesos plata en 1856; 1.073.380
en 1858; 1.089.393 en 1859; 1.119.597 en 1860. Véase Walford (1946:89 y 95) y Bosch (1961).

23 De acuerdo con un diario de Buenos Aires el ingreso total de la Confederacién fue de 1.472.000 pesos
lata en 1854; 1.755.000 en 1855; 1.945.000 en 1856; 2.280.000 en 1857. LA PRENSA, 31 de octubre de 1857,
gobre Ia fonnulacidn de presupuestos hay mucha informacién general en fos reportes publicados en ASAMBLEAS
CONSTITUYENTES ARGENTINAS, Buenos Aires (1937-39), editadas por Emilio Ravignani en varios volimenes (citado,

- de aqui en adelante como ACA, para detalies véase la ‘cita al comienzo de nuestra bibliografia). :
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costos administrativos y de mantener una formidable fuerza militar. Ademas, las autoridades
'-en Parané promovieron diversos proyecios de desarrollo econémico aunque pocos
prosperaron: entre los exitosos pueden citarse mejoras en los servicios postales y el
‘transporte fluvial; entre los fallidos, el intento de construir un ferrocarril para comectar
_'Rosano con Cérdoba.?*

“Atm asf, los mas positivos aspectos de las finanzas de la Confederacién tendieron a ser
.':socavados por otros factores, conduciendo a un permanente estado de desequilibrio. Ya en
1853, el primer ministro de Finanzas de la Confederacién, Mariano Fragueiro, ofrecié un
- involuntario testimonio de los problemas que enfrentaba. Anunciando al Congreso su plan
“parala reorganizacion de las finanzas estatales, Fragueiro afirmé que no era su intencién
. _proveer salarios para empleados de su departamento de Finanzas, arguyendo que:

«No fue simplemente un asunto econdmico el que lo condujo (a! ministro) a renunciar
a as&gnar salartos a los empleados de la admmtstracwn de Finanzas y Crédito

Pubhco

-'Fragueiro arguyd que los directores de las oficinas del tesoro podrian ser
indudablemente miembros de las «clases propietarias» y que ellos ofrecerian sus servicios sin
costo como hicieron numerosos oficiales y soldados del Ejército de la Confederacién. En
respuesta a este argumento, varios diputados sugirieron que si los oficiales de aduana no eran
pagados regularmente, podria conjeturarse que la eficiencia de la recoleccién impositiva no
serfa garantizada. Sin embargo, ila mayoria de los miembros del Congreso apoyaron y
aprobaron el espartano propdésito de Fragueiro! La tnica explicacién posible fue que la
dramética situacién del tesoro estatal obligd a los politicos a adoptar posiciones que sélo
pucden calificarse como utpicas.

- Pero ¢l factor que més claramente reveld la debilidad econémica de la Confederacién
fue su creciente endeudamiento. Ya en 1851 las provincias aliadas contra Rosas vieron la
necesidad de tomar un importante préstamo del gobiemo de Brasil en funcién de cubrir los
gastos militares involucrados en el conflicio contra el caudillo de Buenos Aires. De acuerdo
con un informe del diputado Gorostiaga al Congreso en 1852, esta deuda fue
subsecuentemente incrementada por préstamos adicionales de trece millones de pesos.’ Y
en fos ailos siguientes, las deudas se muitiplicaron, al punto que a las autoridades financieras
de Parand les resulié imposible cubrir €l total de sus gastos con los ingresos impositivos. De
este modo desde 1853 hasta el fin de la década fueron negociados una serie de préstamos
adicionales para cubrir déficits con una media docena de financieros, entre ellos el banquero
brasilefio Barén de Mau4, el especulador montevideano José de Buschental, y a varios
prestamistas de Rosario y Santa Fe, incluyendo a Antonio Fragueiro y a Esteban Rams y

g prolyecso del ferrocarril permitié un completo reconocimiento de la linea que seria construida después
de 1865 por {a firma contratista de William Wheelwright. Sobre este tema véase Scalabrini Ortiz (1974: 93-156),

25 ACA, vol. 4, p. 617.

26 ACA, vol. 4, pp. 501-02.
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Rupert, asi como a la casa de los comerciantes franceses Trouvé Chavel y Dubois.*

Hacia 1861 Ia situacién financiera era critica. Como Oszlak observa: «la Confederacién
fue econémicamente estrangulada»®. Los empleados péblicos habian estade recibiendo
solamente la mitad de sus salarios y a los militares no se les habia pagado ni avituallado
adecuadamente debido a que los comerciantes de los puertos fluviales se negaron a adelantar
m4s fondos a una administracién que se hallaba claramente en bancarrota. Que la Confe-
deraci6n hubiese sido capaz de moatar una gran campaiia militar en ese preciso momento
s6lo fue posible debido al apoyo financiero de emergencia provisto por el gobierno
provincial de Entre Rios, y por el del mismo Urquiza, uno de los mé4s opulentos hombres
del Rio de la Plata; estos fondos permitieron el pago de los salarios a soldados y oficiales
y asimismo la adquisicién de comida, caballos y armas.?® No obstante, la confrontacién entre
las fuerzas de la Confederacién y las de Buenos Aires se encontré en un nuevo atolladero.
En diciembre de 1861 Urquiza mismo, desanimado, se retiré dei campo de batalla en un
momento decisivo. Su ejército se disolvid, y los restos del gobierno de la Confederacién
pronto se desintegraron.

Estos eventos dejaron Ia iniciativa en manos de los lideres politicos y militares de Bue-
nos Aires, quienes asumieron la responsabilidad de continuar con el proceso de unificacién
nacional. Y fue desde este momento que el establecimiento de un gobierno nacional comenzd
a transformarse en una realidad.

-Empero, este dramético y repentino cambio en la evolucién politica de la Argentina o
fue simplemente ¢l resultado del triunfo en el campo de batalla; de hecho, Urquiza podria
haber continuado la lucha y habia demostrado previamente su superioridad militar.
Igualmente importante fue el proceso de negociaciones politicas que tuvieron lugar entre los
delegados de la Confederacién y Buenos Aires. Estas negociaciones demostraron que seria
imposible conseguir que Buenos Aires acordara una tregua sin un més amplio acuerdo
politico y econ6mico. La esencia de este pacto fue aprobada por Urquiza en 1859, y sus
principios bésicos fueron debatidos repetidamente hasta su ratificacién final en el congreso
de 1862-63.

L.AS BASES FISCALES DE LOS B4CTOS DE 1859-1862

Al calor de los conflictos militares de 1859 y 1860, los lideres politicos de la
Confederacién y de Buenos Aires intentaron alcanzar un acuerdo que evilara el derrama-

.27 Lainformacién sobre las finanzas de la Confederacién es fragmentaria dado que hasta ef dia de hoy-ninggin-
historiador ha Jocalizado fos registros oficiales de cuentas del ministerio de Finanzas con sede en Parand. Sin
embargo, diversos autores han recopilado datos pertinentes sobre créditos. El Gobierno de la Confederdcion recibi6
un préstamo de Buschental de 225. dJesos plata al 16% de interés en 1853, Se trocaron 300.000 pesos plata en
bonos intemos a Rams y Rupert por 250,000 pesos plata bolivianos (Seobie 1964:156). La Confederacién también
obtuvo otros 300.000 pesos def gobierno de Brasil en 1857, con la intermediacién del banquero Maud (Gorostegui
de Torres 1972: 54). También véase Walford (1946: 84-87) quien brinda detalles adicionales sobre créditos.

28 Ogzlak (1982:64).

29 sobre las dificultades para obtener fondos de los comeiciantes de Rasario, véase la carta que enviara ef
vicepresidente Pedemera a Urquiza, citada en Scobie {1954: 69). El gobieme provincial de Entre Rios adefantd
500.000 pesos plata para lag Gltimas campafias militares. Scobie (1954: 72).
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miento de més sangre.® La clave del éxito de estas negociaciones era la cuestién de cémo

resolver la reparticién de la jurisdiccién sobre los derechos aduaneros y la asignacién de tales

*ingresos ya que, por cierto, de ello dependian los fundamentos fiscales y financieros de un

futuro gobierno nacional,

. .-En la base del primer acuerdo, conocido como el Pacto de Flores del 11 de noviembre
'_de 1859, - firmado por los lideres de Parand y los delegados del gobierno de Buenos Aires,
ose estableci6 que Buenos Aires no sélo deberia incorporarse a la Confederacién, sino que
- 'ademds deberia dejar el conirol sobre las aduanas en manos de las futuras autoridades

- nacionales, En compensacién, el nuevo gobjerno central proveeria al gobierno provinciai

de Buenos Aires con un subsidio anua} durante cinco afios, en orden de cubrir sus gastos

- reguiares calculados en base al presupuesto de 1859,

_ “Para unpiementar esta propuesta, sin embargo, era necesario que Ia legislatura de
Buenos Aires debatiera y aceptara la Constituciéu de 1853. Para lograr este objetivo, fue
convocada una convencién provincial especial entre enero y mayo de 1860. Los debates
fueron primeramente mordaces, pero gradualmeme 1a mayoria de los delegados aceptaron
Ia pecesidad de formular wn compromiso.**

‘La clausula clave de las negociaciones se relacionaba con el control sobre los impuestos
aduaneros. El delegado Elizalde, abogado principal de los iutereses localistas de Buenos
Aires, argument6 que aunque estaba de acuerdo con que jos impuestos sobre las
importaciones deberian caer bajo la jurisdiccién del futuro gobierno nacional, creia que los
impuestos sobre las exportaciones deberian ser retenidos por la provincia, argumentando que
no constitufan un verdadero impuesto «indirecto», sino més bien un impuesto direcio a la
produccién de los hacendados, El argumento seguia la idea liberal clisica que los gobiernos
federales debian tener jurisdiccién dnicamente sobre los impuestos indirectos (esencialmente
impuestos sobre el consumo y aduaneros) pero no sobre los impuestos a la propiedad.

Este argumento fue rechazado por Bartolomé Mitre y Dalmacio Vélez Sérsfield quienes
abandonaron sus viejas posiciones como campeones de los intereses provinciales en vista de
la necesidad de trabajar por el consenso nacional.*? En un discurso realizado el 30 de abril, .
Mitre subrayo las ventajas de Ios zoflverein, los sindicatos alemanes aduaneros, citdndolos
como un e¢jemplo para Argentina.® De acuerdo con su interpretacién, el .delegado Elizalde
estaba eqiiivocado, atgumentando que los impuestos de exportacién debian ser entregados-
a las autoridades nacionales: adem4s, agregé, las tarifas deberian fijarse en moneda corriente
metalica, («pesos fuertes») y no en el papel moneda provincial. Vélez Sirsfield estuvo de

30 pas complejas negociaciones de 1859-1862 han sido tema de numerosos estudios histéricos. Véase por
ejemplo Oszlak (1982: 76-83) y Scobie (1964: 277-283). Sin embargo, es nuestra opinién que fa mejor fuente para
este estudio se encuentra en fos registros de los debates de los diversos congresos celebrados en Santa Fe y en
Buenos Aires y que han sido publicados en ACA, vols. 4 y 5.

3L Los verdaderos autores del compromiso fueron los miembros del Comité de Examinadores de la
Constitucién Federal y Plan de Reformas, especialmente los dele; _Fados Samiento, Mitre, Vélez Sirsfield, Cruz,
Obligado y Mdrmol; para detalies véase Aca, vol. 4, pp. 766-78

32 Ej cambio en la posicitn de Mitre fue evidente: al comienzo de los debates insistié en fa conveniencia
P
de conservar el nombre de «Estado de Buenos Aires» antes de la incorporacién definitiva a la Confederacitn, pero
gradualmente fue adoptando actitudes més flexibles. Ver, por ejemplo, ACA, vol.d, p, 721.

33 aca, vol. 4, p. 822.
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acuerdo y agregd que el gobierno provincial no tenfa nada que temer, desde que sus gastos
ordinarios habian declinado ripidamente (costosas e imporiantes funciones, tales como
defensa pasaron al gobierno nacional), mientras las entradas tendieron a crecer al tiempo que
las reformas fiscales fueron implementadas. Afirmé:

«El ejército de Buenos Aires, las relaciones extranjeras, desenbolsos maritimos, el
puerto, efc., eran gastos nacionales; y cuando nosotros calculamos los gastos
provinciales, ellos solamente alcanzaron la suma de 22 millones de pesos. Con 25
millones de pesos de entradas Buenos Aires tiene suficiente para cubrir todos esos
gastos perfectamente bien. »*

Esta interpretacion fue, bajo todas las apariencias, demasiado optimista de los beneficios
financieros de 1a unién federal, y no convencid a la totalidad de los delegados de la
convenci6n, con el resultado de que la mocién continué siendo debatida en el comité, y
solamente retornd a la cimara en mayo.

Los principales contendientes en este segundo momento de debates, fueron los
delegados Norberto de la Riestra y José Marmol. El primero reiter6 los argumentos
localisias, sugiriendo que en toda la unién, Buenos Aires «no reservé ninguno de sus
ingresos» y por lo lanto era sabio continuar asegurando el control sobre los derechos de
exportacién alin cuando esto no representara mis que el 20% del total de los ingresos de la
provincia.** Marmol, por el contrario, argument6 que era necesario concluir {a confrontacién
entre ceniralismo y federalismo y que ninglin gobierno nacional podria formarse sin asegurar
un ingreso suficiente.

Finalmente, ¢l 9 de mayo, ambos contendientes (y los grupos a quienes representaban)
llegaron a un acuerdo para proponer una reforma al articulo 4 de la Constitucién de 1853.
Eltexto indicaba que tanto los impuestos sobre las impotaciones como sobre las
exportaciones deberfan pasar bajo la jurisdiccién del gobierno nacional, pero en el caso de
los impuestos sobre {a exportacién esta medida duraria solamente hasta 1866, aiio en que
retornarian a la jurisdiccién provincial. La mocion fue aceptada por la mayoria de los
legisladores, sellando la aprobacién efectiva del Pacto de 1859 y de la Constilucién nacional
de 1853.% .

" Unos dias después el gobernador Mitre envi6 a Vélez Sérsfield como representante de
su gobierno a Paran4 para explicar a las autoridades de la Confederacién la naturaleza de las
reformas constitucionales propuestas y para ofrecer un millén y medio de vales para cubrir
mes a mes los costos del mantenimiento de la administracién nacional.

Urquiza acepté la proposicién y convocé a una Convencién Nacional Ad Hoc, que
se reuni6 durante un periodo de dos semanas, desde el 14 al 29 de septiembre, la cual
aprob6 los planes preliminares para la preparaciéu de Ta uni6n politica nacional y convocs
uego a un Congreso Nacional que se reuniria a comienzos de 1861, para discutir y resolver
las diferencias pendientes. Este Coungreso comenzd sus sesiones en abril de 1861, pero.

El ACa, vol. 4, p. 827,

35 aca, vol. 4, p. 887,

36 parh e texto del acuerdo véase ACa, vol.d, p. 913,
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pronto quedé claro que las divisiones todavia eran més profundas y agudas que lo previsto.
*El.resquebrajamiento politico fue en buena medida consecuencia de una serie de conflictos
*‘iniraprovinciales, que han sido objeto de varios estudios histéricos, y que por lo tanto no
~“trataremos aqui en detalle. Pero deberia enfatizarse que en realidad estos conflictos fueron
. “esencialmente més bien el resuitado de las rivalidades politicas transitorias (y generalmente
~locales) que de contradicciones nacionales de profunda naturaleza. Por el contrario, los

‘acuerdos que fueron debatidos en 1859 y 1860 reflejaron las tendencias bisicas y dominantes
_hacia la conciliacién nacional, basada en un compromiso politico y econémico que fue
" soporiado por e} grueso de las clases propietarias de la sociedad argentina.
.+ Finalmente resultaba claro que el precio a pagar por la prolongacién de ia guerra y las
iuchas inter-provinciales era demasiado alto, y amenazaba a la nueva fase de prosperidad
" “econémica que las provincias de Buenos Aires, Entre Rios, Santa Fe, Corrientes y Cérdoba
en patticular, estaban experimentando.”” Un compromiso politico y econdémico era necesario
en funcién de establecer bases sélidas para el nuevo estado parlamentario el cual podria
resolver las principales coniradicciones enire las élites gobernantes mediante el debate antes
giie por la confrontacidn armada.®® Pero para este propésito era esencial que Buenos Aires
cediera sus derechos de aduana, proporcionando de este modo los recursos fiscales
requeridos para el manejo eficiente de la administracién nacional.

" La muerte de Urquiza en diciembre de 1861 no modific en realidad los pactos hasta
entonces vigentes. Por el conirario, en principio, la disolucién de la Confederacién hizo a
los pactos més aceptables ya que facilité que la nueva fraccién politica dominante, 1a élite
de Buenos Aires, aceptara el rol de dar forma al nuevo orden nacienal. Durante los
primeros meses de 1862, sin embargo, las politicas vindicativas del gobierno de Mitre
explicitaron lo que parecié ser una amenaza casi mortai al acuerdo previo desde el momento
en que [as mismas proponian la virtual fusién del nuevo gobierno central cou el de la
provincia de Buenos Aires. Tal estrategia, dirigida a monopolizar el poder militar, potitico
y financiero en las manos de una pequeiia élite local, provocd intensas reacciones fanto de
los gobiernos provinciales como, curiosamente, de la mayoria de los mismos diputados
provinciales de Buenos Aires.

Con el objeto de alcanzar répidamenie sus objetivos centralistas, el gobierno de Mitre
presiond extremadamente al Senado provincial y al Senado nacional para que ratificaran
simultdneamente la propuesta de «federalizar» la entera provincia de Buenos Aires,
transformando virtualmente las instituciones del gobierno provincial en las propias del
gobierno nacional. La mayorfa de fos senadores de ambas cdmaras (provincial y nacional)

37 Entre las mejores gufas informativas sobre el progreso econdmico en la Argentina en este momento fueron
las diversas guias estadisticas publicadas por Michae! Mulhall {1869} de ia que fueron publicadas ediciones
posteriores en 1876 y 1885,

38 B argumento cconémico més elocuente y convincente fue aquel de Vélez Sdrsfield en la Convencién de
Buenos Aires en mayo de 1860 cuando argumentd: «Por esta desunidn ustedes, sefiores, han gastado el Gltimo afio
180 millones de pesos {en guerra) y cielamente no mejoraron su situacién politica; lejos de eso, los sacerificios
de los ciudadanos particutares, la paralizacién de los movimientos de capital, el éxodo d’e las empresas industriates,
la incentidumbre en ef destino de cada individuo y los temores de los propietarios rurales pueden calcularse como
una pérdida equivalente & otros 180 millones... Pero si Buenos Aires pudiera entrar a lg unién... un horizonte
vastamente diferente podria visualizarse rara esa poblacidn y su riqueza, y luego el mayor flujo de capital
extranjero y la mayor actividad del capital local podrian pagar los sacrificios hechos. Buenos Aires esté al borde
de un abismo si no utiliza esta oportunidad para unirse con las otras provincias...» ACA, vol. 4, p. 885.
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se sometieron a la presién y- aprobaron la medida, rechazando los argumentos de los pocos
firmes oponentes, como Vélez Sirsfield, quien criticé las politicas maniqueas de Mitre,*
Vélez Sirsfield declaré:

«El Congreso... no puede cortar en tiras la Constitucion federal, obligando a una
mitad de la poblacion a ser gobernada por un gobierno unitario, y a la otra mitad
por un gobiemo federal...» ¥

Vélez Sarsfield opinaba que la mejor solucién serfa permitir la coexistencia de las dos
esferas de poder, nacional y provincial, al menos durante el tiempo suficiente que posibilitara
la resolucién gradual de los puntos principales de la disputa. La sumisién de los senadores
contrasté con la actitud de los diputados (especialmente los representantes de la C4mara
Nacional) quienes en julio lanzaron un ataque frontal contra las propuestas de Mitre. Los
diputados Gorostiaga y Mérmol, por ejemplo, argumentaron en intervenciones muy
aplaudidas, que la legislatura nacional no fenfa derecho a disolver al gobierno provincial, y
que era necesario respetar los principios federales establecidos en la Constitucién ratificados
por el pacto de 1859. Ellos y otros diputados insistieron sobre el ejemplo de los Estados
Unidos, estado federal «por excelenciar, y principal modelo para el nuevo estado argentino,*

A consecuencia de Ia oposicidn, y abruptamente, el poder ejecutivo retird sus
propuestas, ya que, como.observé el ministro del interior, «el cambio que ha tenido lugar
en la opinién piblicas, habia tornado imprudente y afin peligroso mantenerlas.*? Entonces,
Mitre resolvié demandar solamente {a federalizacién de la ciudad de Buenos Aires, pero
garantizando la autonomia del gobierno provincial en los territorios fuera de la capital.

El conflicto fue resuelto finalmente en Ia legislatura provincial el 25 de septiembre de
1862 cuando fue sancionada upa propuesta que permiti6 a los dos gobiernos (nacional y
provincial) coexistir en la ciudad de Buenos Aires. La misma fue aceptada pocos dias
después por las cmaras de los diputados nacionales y de senadores, poniendo fin -al menos
temporariamente— al conflicto de las jurisdicciones. Desde este momento, el poder ejecutivo
nacional fue capaz de tomar decisiones dentro de la estructura constitucional que habia sido
aceptada por todas las partes involucradas en las discusiones politicas. Mientras tanto, el
gobiermo provincial pasé a manos de las autoridades nacionales €l manejo de sus relaciones
exteriores y de sus fuerzas armadas, siendo estas Gltimas literalmente transformadas en el
ejército nacional. La provincia también entregd su control sobre los regimientos locales de
la Guardia Nacional, a policia municipal y varios departamentos administrativos de la ciudad

.3 Curiosamente, el defensor tradicional de {a autonomia de Buenos Aires, ef senador Alsina, en este caso
coincidié con Mitre y atacé a los federalistas, Aca, vol. 5, p. 219.

40 aca, sesion de la Cémara de Senadores de la Nacién, 28 de junio de 1862, vol. 5, p. 206.

41 Una excelente muestra de [a duradera infiuencia del ejemplo federal de los Estados Unidos puede hatlarse
en el testimonio del diputado Gutiérrez, guien habia sido varios afios antes miembro de! Comité de Asuntos
Constitucionales que preparé el borrador de la- Constitucién de 1853. Gutiérrez argumentd: «fa Constitucion es
eminentemente federal; ella fue establecida sobre Jas bases dei ejemplo de 1a de Estados Unidos, {a'Gnica federacién
en el mundo que es verdaderamente digna de ser copiadas. Aca, vol. 4. p. 479, El mismo argumento fue hecho
repetidamente por un gran nimero de legisladores en todas las asambles mantenidas entre 1859-1862.

42 Aca, sesion de fa Cémara de Diputados de la Nacién, 13 de agosto de 1862, vol. 5, p. 446.
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de Buenos Aires, pero bajo 1a condicién de que varias de las funciones no militares cedidas
“retornarfan a} gobierno provincial después de 1866.

_ “Las bases econdmicas de esle pacto politico se efectivizaron mediante ]a ratificacion de
: __dos leyes poco conocidas pero de primera imporiancia: la ley que garantizaba el presupuesto

~de la provincia de Buenos Aires y la ley reguladora de los derechos aduaneros, ambas

-:;aprobadas_ en julio de 1862. Los debates legislativos revelaron la persistencia de viejas

. rivalidades entre los principales representanies de la Confederacién y de Buenos Aires, pero

“ el espiritu de compromiso finalmente prevalecié. Como indicé el diputado Domingo

Obligado, no habia otra alternativa que persuadir a Buenos Aires a adherirse a la politica

' .'._general de entregar sus ingresos aduaneros como hicieron previamente todas las otras
_'provmqas Obhgado afiadié: :

«Para este propésito es necesario definir de qué manera se hard efectiva la garantia

__{financiera) establecida en los pacitos para Buenos Aires; de otro modo, la provincia
necesariamente tendrd que continuar a cargo de la administracién de la funciones
nacionales incluidas fthastz ahora) en su presupussto..» 9

'El 19 de julio de 1862 el Congreso autorizd el programa para el pago de ia garantia al
gobierno provincial de Buenos Aires ~ratificade por el pacto de 1859 obligando al gobierno
nacional a desembolsar la suina anual requerida (aproximadamente 900.000.000 de «pesos
fuertes») durante nn periodo de cinco afios* (ver cuadros 4 y 5).

Cuadro 4. Goblerno de Buenos Alres. Ingresos fiscales, 1863-1868 (pesos papel)

Afio Garaniia Papel Contribu- Tiarmas Dchos. da | Impusestos
R {a) sellado cion ptibllcas Saladeros varios
dirscia "y Vapores |
1663 271800000 41417189 2744199 5958172 1270700 F7E2444
- OG-} LT1B28825 | 4896000 1 2877640 |- 4298886 -\ 1322850 1578698
1865 22000000 4888000 2878783 244834 1 1239500 E860528
1866 21678825 | 5135000 | 3007684 1801306 1386000 54713670

a)ia« garénffa» era ol subsidio anual provisto por ef gobierno federal al gobiernc de la provincia
de Busnos Aires desde 1862,

Fuenta: REGISTRO ESTADISTICO OF BUENOS AfRES; aflo 1863: vol. I, Buenos Alres, imprenta de e Secledad Tipogrdlica
Bonaeranss, 1865 (s.p.); affo 1864 vol, /|, Buenos Alres, imprenta del Porvenir, p. 137, ario 1865 vol, I, Buenos Alres,
1 Imprenta Argentina de EIl Nacionai, 1867, p. 100, afic 18686: vel [, Buenos Aires, Imprenta del Porvenlr, p. 75.

43 aca, Diario de Sesiones de Ja Legislatura de la provincia de Buenos Aires, 25 de septiembre de 1862, vol.
5, pp. 527-528.

4 En pesos papel fa swna reaimente pagada promedid los 22 miliones por afio entre 1863 y 1866.
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Cuadro 5: Goblerno de Buenos Alres. Ingresos flscales, 1863-1886 (sn porceniajs)

Ano Garanlia Papsl Contribu- Tiorras Dchos. de | Impussios
(a) seffado cldn publicas Saladeros varios
diracta y Vaporas
1863 58,0 0.8 6.9 15.0 3.1 9.5
1884 59.4 13,3 79 117 3.6 4.1
1865 550 11.7 7.0 6.1 3.1 1771
1868 56.3 13,3 7.8 4.9 3.6 141
al La «gamnliar era s/ subsidic anuval provisto por ol gobjsrne fedaral al gobierno de /a provincia
da Buenos Aires desde 1862
Fuente; ldem Cuadro 4,

Una serie de compromisos similares fueron requeridos para votar la-nueva ley de
derechos aduaneros, la cual estableci6 las tasas tarifarias a ser aplicadas, y también incluy6é
una serie de cliusulas mediante las cuales un cierto porcentaje de los ingresos aduaneros era
destinado explicitamente a cubrir los costos de-amortizacién-de las deudas internas de Buenos
Aires, y a sacar de circulacién una parte importante de sus emisiones de papel moneda.

En la préctica, por lo tanto, los acuerdos ratificados en 1862 constituyeron un paquete
de medidas econdmicas que fueron, en términos generales, bastante favorables a la provincia
de Buenos Aires. Es cierto que el gobierno provincial cedié su mayor fuente de ingresos,
los impuesios aduaneros, pero a cambio le fue garantizado el presupuesto provincial durante
cinco afios, recibiendo ademds facilidades financieras para la amortizacién de sus deudas
internas y de su papel moneda, y la promesa de que los impuestos a {a importacién -
retornarian a su jurisdiccién después de 1866, todas medidas que constituyeron importantes
concesiones fiscales. A esto debe agregarse la autorizacién que recibiera el gobierno
provincial para seguir contrelando el Banco de la Provincia, la mayor institucién bancaria
en el pais y el factor dominante en el desarrollo y el manejo de las politicas monetarias,

En contraste, las ofras provincias argentinas recibieron menos beneficios. Les fueron
prometidos subsidios anuales para cubrir déficils y para pagar la educacién primaria, pero
las autoridades nacionales fueron realmente lentas en hacer efectiva la entrega de los mismos,
y terminaron autorizando una muy pequefia suma anual comparada con los fondos
transferidos al gobierno de Buenos Aires. El ministro del interior también prometié financiar
programas para el desarrollo econémico del interior, pero en la prictica no fie sino hasta
la presidencia de Domingo Sarmiento (1868-1874) que se realizaron inversiones sustanciales.
Quizés el Ginico beneficio financiero importante para las otras provincias surgido de los
acuerdos de 1862 fue el hecho de que se las liberara de las deudas pendientes de la
confederacion, las cuales fueron transformadas en deudas piblicas nacionales.

CONCLUSIONES

Debe observarse que los dos periodos criticos en los cuales sé implementaron las
principales reformas fiscales, fueron aquellos de intensa actividad y debate parlamentarios,
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.especialmente los inicios de la década de 1820 y los ajios 1859-1862. En ambos casos la

_* modificacion de las estructuras impositivas nacionales fueron la consecuencia de nna mucho .,
- mé4s. amplia reforma politica de la sociedad argentina, orientada a establecer un estado .

-parlamentario tipicamente fiberal. En este sentido pareceria posible equiparar ciertos tipos . -

de reformas fiscales con el hberahsmo pohuco. Pero,” como hemos visto, durante Jas décadas : - '

“-de 1830 y 1840, lo que parecié serun sistema impositivo uplcameme federal (y «liberals)

- fue ntilizado_para sostener un régimen no liberal en Buenos Aires, y algo similar podemos - ':.: o

: dec1.r acerca de otros varios goblemos provmcnales argenlmos de fa época.

.. " Es nuestra conclusién, por o tanto, que Ia_experiencia Argentina indica que eI pieno
; Slgmﬁcado de Jos instrumentos y de las estructuras fiscales no pueden ser adecuadamente -

..comprendidos sin realizar ua profundo andlisis de las cambiantes. estructuras politicas dentro -
de las cuales eran operativas. ‘En esie sentido, la dependencia sobre uno u otro tipode .
impuestos (tales como derechos de aduana) no necesariamente indicarian la exisiencia de un
estado liberal; més bien, la verdadera ciave de ia existencia de tal estado consistiria en
determinar si Operaba o no, ba_]o una forma de gob:erno efecuvameule par]amenlana y

CuuSuLlluuﬂax

Traduccion: Renata Victoria Marcilese
Maria Selva Senor
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