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Resumen

El articulo se propone abordar algunos aspectos
centrales de la polémica entablada entre Juan
Bautista Alberdi, principal inspirador doctrinario
del texto constitucional argentino de 1853, y
Mariano Fragueiro, primer ministro de Hacienda
de la Confederacion Argentina de la era
posrosista. Atenderemos a la coyuntura politica e
intelectual en que se inscribiera este conflicto,
para advertir luego el impacto de sus posiciones
en los tempranos ensayos de organizacion
constitucional argentina. En especial, notaremos
la influencia de sus respectivas propuestas
econémicas en la obra del Congreso General
Constituyente de 1853 y en la temprana politica
econémica de la Confederacion.
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Abstract
The article intends to address some central
aspects of the controversy between Juan Bautista
Alberdi, main intellectual inspirer of the Argentine
text of 1853,

constitutional and Mariano

Fragueiro, first minister of Finance of the
Argentine Confederation in the post-Rosas era.
We will attend to the political and intellectual
situation in which this conflict took place, to then
notice the impact of their positions in the early
attempts of Argentine constitutional organization.
Finally, we will remark the influence of their
respective economic proposals on the work of the
General Constituent Congress of 1853 and on the
early economic policy of the Argentine
Confederation.
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1. Constitucion, instituciones econémicas, y la organizacién nacional argentina

La importancia del papel desempefiado por el ordenamiento constitucional y por las
instituciones estatales en el desarrollo econémico ha sido fuertemente destacada por la
ciencia politica y la economia contemporaneas. (Persson y Tabellini, 2005; Hicken,
Satyanath, Sergenti, 2005; North, 2007; Engerman y Sokoloff, 2008) La genealogia de
esta conciencia cientifica suele remontarse a la crisis del Estado liberal abstencionista,
que ocupd un lugar preponderante en el debate cientifico de la teoria del estado y el
derecho constitucional europeo-continental de entreguerras: la cuestion de la
“socializacion” de la economia y el derecho se enlaz6é entonces con el nacimiento del
concepto de “constitucion econémica” [Wirtschaftsverfassung]. Su primera formulacion
en el siglo XX -contrastante con el impreciso uso que hasta entonces le diera la escuela
histérica de economia- corresponde a Franz B6hm, uno de los padres fundadores del
ordoliberalismo aleman, quien en 1933 la definié como “la decisién de conjunto sobre
el ordenamiento de la vida econdmica de una comunidad” (citado en Ehmke, 2016
[1961]). En su definicidn se percibe la clara inspiracion de Carl Schmitt, quien caracterizé
aforisticamente a la “constitucién” como “la decision de conjunto sobre el modo y forma
de la unidad politica” adoptada por el poder constituyente (Schmitt, 2011: 45, 93). Sin
embargo, Schmitt fue refractario al concepto de “constitucion econémica”: en su
opinién ésta nocién se desdoblaba entre una mera dilacién de la recta decisién
constitucional por medio de un compromiso inconsistente entre principios y
cosmovisiones antagonicas (liberales y socialistas), diagndstico que achacaba al texto de
Weimar, o abandonaba los fundamentos liberales del constitucionalismo clasico en
favor de la organizacién soviética o fascista de la vida estatal, sustituyendo al
“ciudadano” por el “productor”. (Schmitt, 1983: 166; Schmitt, 2011: 45-57) El concepto
de “constitucion econémica” quedd luego asociado al debate en torno al contenido de
la “economia social de mercado”: si las corrientes de izquierda democratica verian en
ella la reactualizaciéon del contenido material que Hugo Preuss y Hermann Heller
anunciaron como fines del “estado social de derecho”, los ordoliberales, proponentes
de la “economia social de mercado” inspirada en la Escuela de Friburgo, identificaron en
aquélla una idea de orden surgida de la ciencia econémica a ser positivizada por el

derecho estatal. Esta contraposicion, cardinal en el proceso de constitucionalizacion del
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Estado de bienestar en los paises europeos en la segunda posguerra, fue mas
recientemente reavivada por los ensayos de constitucionalizacion de la Unién Europea

(Serra Giménez, 2017; Zevounou, 2018; Pérez, 2019).

El origen de la reflexién en torno a la incidencia de las instituciones politicas en el
desarrollo econémico, y en especial respecto a la “constitucion econémica” [constitution
économique], se remonta, en el ambito francés, a la critica de la economia politica clasica
que se consolida hacia 1840, producto de la convergencia del legado del método
histérico-econémico de Sismondi con la reflexién socioeconémica de tardia inspiracion
sansimoniana (Gislain, 2003). No es azaroso, por tanto, que la polémica entre Alberdi y
Fragueiro haya sido caracterizada como un debate en torno a la “constitucién
econdmica” de la Confederacion (Bourlot, 2012; Pascualotto, 2013). En efecto, la
contraposicion de sus respectivos proyectos econdmicos comparte un comun
presupuesto tedrico, acaso vinculado a la incidencia de las fuentes francesas en su
formacion intelectual precedente (Myers, 2004; Herrero, 2009; Tarcus, 2016: 9-231): ya
a mediados del siglo XIX, tanto el socialismo estatalista de Fragueiro como el liberalismo
autoritario de Alberdi presuponen que la constitucion juridica del Estado no es, ni puede
ser, un ordenamiento econémicamente neutral. En lo que sigue habremos de abordar
la controversia entre Alberdi y Fragueiro en torno a la institucionalidad de la
organizacién econémica de la Confederaciéon Argentina de la era posrosista. Para ello
nos proponemos historizar la coyuntura politica e intelectual en que se inscribiera,
advirtiendo especialmente el impacto de sus respectivas posiciones en los tempranos
ensayos de formacién del andamiaje institucional de caracter nacional. Asi, nos
proponemos realizar un aporte a la comprension del primer conflicto de interpretacion
del texto constitucional argentino de 1853, vigente en su sentido juridico eminente

hasta nuestros dias.

2. Contextos politicos y argumentaciones de las Bases y el Sistema

Entre las batallas de Caseros (1852) y la unificacion del Estado nacional argentino (1862)
se despleg6 la contraposicion entre la Confederacién Argentina y Buenos Aires, iniciada

con la revolucién del 11 de septiembre de 1852 y la posterior retirada de los diputados
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bonaerenses del Congreso General Constituyente de Santa Fe. A lo largo de esta década
escala progresivamente el contraste entre la Confederaciéon, cuya constitucién fuera
promulgada el 25 de mayo de 1853, y la provincia-Estado de Buenos Aires, cuya secesién
se consuma con la sancion de la constitucion del Estado en 1854: se trata de un
enfrentamiento por el predominio nacional que se extendié simultaneamente a los
planos diplomético, econémico, y militar (Alvarez, 1946; Scobie, 1964; Garavaglia, 2015).
La relevancia de esta contraposicién no debe hacernos perder de vista que, en el cuadro
de una fuerte carestia de recursos econémicos y técnicos, los debates fundacionales del
diseno constitucional argentino se dieron en paralelo a los esfuerzos auténomos de la
Confederacién por constituir una autoridad federal y un andamiaje institucional
nacional. Si, en conjunto, la experiencia histérica de la Confederacion Argentina bajo el
régimen constitucional (1853-1862) permanece relativamente “descuidada” por la
historiografia (Zubizarreta, 2012) -a lo que sin dudas han contribuido su derrota frente
al Estado de Buenos Aires y la dispersion y destruccion de buena parte de las fuentes
documentales del gobierno de Parana que siguié al traslado de la capital-, es posible
advertir que la formacion de los dispositivos militar y fiscal (Auza, 1971; Garavaglia,
2015), el reclutamiento de un elenco de funcionarios y legisladores nacionales, y el
establecimiento de dindmicas de funcionamiento entre las nuevas autoridades y las ya
existentes en las provincias (Bosch, 1998; Lanteri, 2011a, 2011b, 2013) fueron desafios
objetivos que prontamente debieron abordar los implicados en la formacién del nuevo

gobierno federal.

La imagen histérica del conjunto de publicistas, intelectuales y politicos
profesionales agrupados en torno a la causa de la Confederacién se encuentra
retrospectivamente dominada por la figura de Juan Bautista Alberdi, habitualmente
reconocido como el principal inspirador teérico del texto constitucional argentino de
1853. Es indudable su influencia en |la obra del Congreso General Constituyente de Santa
Fe, en especial a partir del proyecto de texto constitucional incorporado a la segunda
edicion de sus Bases y puntos de partida para la organizacion politica de la Republica
Argentina (Alberdi, 1852). Con su Sistema Econdmico y rentistico de la Confederacion
Argentina segun su Constitucion de 1853 (Alberdi, 1854) el jurista tucumano también

incursiond en el derecho constitucional econdmico. Su tratamiento de materias
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econdmicas y financieras, sin embargo, no se extendié a la accion de gobierno: Alberdi
decliné el Ministerio de Hacienda que inicialmente le ofreciera Urquiza, para
embarcarse en la tarea diplomatica como plenipotenciario de la Confederacion

Argentina ante las cortes del Reino Unido, Francia, Espana y la Santa Sede.

Menos consideracién retrospectiva ha recibido Mariano Fragueiro, quien fuera
entonces primer Ministro de Hacienda de la Confederacién, designado miembro del
Gobierno Delegado de la Confederacion Argentina luego de Caseros y ratificado
ulteriormente como ministro constitucional. Su ministerio se extendié hasta septiembre
de 1854, precisamente a lo largo del febril primer ano de existencia constitucional del
gobierno federal de la Confederacién Argentina. Fragueiro abogé por la creacién del
Banco Nacional de la Confederacién, y fue impulsor del Estatuto para la organizacién de
la hacienda y el crédito publico que, aprobado por el Congreso General Constituyente
en caracter de legislador ordinario, reglamenté organicamente los sistemas fiscal y
financiero de la Confederacion Argentina. Este ex director del Banco Nacional de la era
rivadaviana de origen cordobés, antiguo estudiante de los claustros del Colegio de
Monserrat y empresario comercial y minero con intereses en Cérdoba, Buenos Aires y
Chile, se radicé en la repulblica trasandina como parte de la emigracién antirrosista,
donde fue un activo publicista en materias bancarias durante la década de 1840
(Martinez Paz, 1930). En 1850 publicé Organizacion del crédito (1850 [1976]), donde
propuso un programa de reforma social centrado en la democratizacién del capital que
debia efectuarse por medio del monopolio publico de todas las operaciones crédito,
incluida la moneda fiduciaria. Dos afios después vieron la luz sus Cuestiones argentinas
(Fragueiro, 1852 [1976]), en las que varios autores han advertido una alternativa méas o
menos radical al plan de organizacién nacional que Alberdi habia bosquejado en sus
Bases... (Groussac, 1918; Rojas, 1948: 543-551; Diaz Araujo, 1994; Terzaga, 1972, 2000;
Halperin Donghi, 1995: 27-28; Lettieri, 2007 [1999]: 103-107; Dalla Via, 2009).

Las Bases y el Sistema de Alberdi son dos piezas capitales del pensamiento
constitucional argentino y de la tradicion liberal argentina: consideradas en conjunto,
suelen evaluarse como un despliegue complementario de la doctrina liberal alberdiana
en los campos juridico y econémico. (Botana, 2013 [1985]: 254; Martinez de Codes,

1988; Brown, 1993; Villanueva, 2009) Antes que en el plano argumental, el efecto de
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unidad entre ambas obras radica en las declaradas intenciones de Alberdi, quien
pretendié remontar la integralidad del proyecto de las Bases a sus obras de juventud®.
Se trata de una afirmacion enmarcada en la autointerpretacion liberal que de su
trayectoria politica e intelectual previa Alberdi emprendiera desde la segunda mitad de
la década de 1840, lo que no es 6bice para reconocer en las obras alberdianas de
juventud la vocacion histoérico-filoséfica y los reclamos de una “economia democratica”
inspirados en la obra del republicano y socialista Pierre Leroux (Ingenieros, 1920; Myers,
1998) que, sabemos a través de Quiroga Rosas, también admird Fragueiro (Quiroga
Rosas, 1840, citado en Alberdi, 1900: 369-370). El pensamiento constitucional
alberdiano de las Bases fue absolutamente programéatico: sabiéndose una ordenacién
transicional, su orientaciéon finalista apuntaba a la transformacién del sustrato
socioldgico vernaculo, que evaluaba condicién de estabilidad de un orden politico
republicano democratico y liberal. En cuanto a sus medios institucionales, y como
resume Negretto, “[e]l nlicleo de la propuesta de Alberdi estaba basado en la idea de
una federacién centralizada, un sistema presidencial cuyo ejecutivo gozara de fuertes
poderes de emergencia y un régimen generoso de derechos civiles tanto para nacionales

como para extranjeros.” (2013: 139)

Una hermenéutica de lo politico debe advertir dos matices: el primero, que entre la
publicacion de las Bases y el Sistema median dos anos, entre los cuales tuvo lugar la
sancién de la constitucion de 1853; luego, que entre ambos el frente de adversidad
también varia. El contraste fundamental de las Bases es aquél entre los “fines politicos”
de la época revolucionaria y los “fines econémicos” a los que estd llamado el
constitucionalismo de la hora (Alberdi, 1852: 121): se trata, por tanto, de la
contraposicion entre el constitucionalismo de la era revolucionaria y su patriotismo
antiguo, receloso de todo lo foraneo, y el constitucionalismo que la hora exige a las
repuUblicas hispanoamericanas, llamado a acordar amplias garantias civiles a inmigrantes

y capitales extranjeros. El Sistema, en cambio, se propuso fundar la plena adecuacién de

1) “Las fuentes y origenes de mi libro de las Bases son Preliminar al Estudio del Derecho, de 1837; Mi
palabra simbdlica, en el Credo de la Asociacion de Mayo, de 1838; El Nacional, de Montevideo, de 1838;
Cronica de la Revolucion de Mayo, de 1838; El Porvenir, de 1839; Memoria sobre un Congreso Americano,
1844; Accion de la Europa en América, de 1845; Treinta y siete aros después, de 1847. He ahi los escritos
de mi pluma, donde hallara Ud. los capitulos originales que he copiado a la letra en el libro improvisado
de mis Bases. A eso aludi cuando llamé a ese libro «redaccion breve de pensamientos antiguos».” (Alberdi
y Sarmiento, 2011: 152)
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la carta constitucional de 1853 a las doctrinas de la economia politica clasica. Se trata de
una obra que, segln su autor, “pertenece a la economia aplicada y es mas bien un libro
de politica econdmica, que de economia politica” (Alberdi, 1854: VI). Su concreto
antagonista doctrinario es la “escuela econémica que en nombre del socialismo” y que
“con mascara de libertad y civilizacion” (Alberdi, 1854: 44) se propone restaurar el
“mercantilismo” y el “sistema protector y restrictivo”. (VIII) En rigor, su adversario no es
el socialismo revolucionario o el comunismo -a los que alude en otros escritos
posteriores a 1848, y que aqui no menciona-; su antagonista teérico-politico es el
“socialismo hipdcrita y timido, que no ha osado desconocer el derecho de propiedad”,
pero que en nombre de la “organizacion del trabajo” ha atacado “el uso y disponibilidad

de la propiedad”. (Alberdi, 1854: 16-17).

La interpretacién de esta heterogeneidad argumental se enriquece al abrirse al
contexto histoérico-politico de la Confederacién, y en especial a la formacion de su
temprana politica econémica. Una hipoétesis de partida de este trabajo es que el Sistema
econdémico y rentistico de la Confederacion Argentina segln su Constitucién de 1853
constituye, antes que el resultado de una doctrina sistematica, una réplica al proyecto
fragueriano. La evidencia a este respecto, como veremos, es particularmente notoria en
primera edicion del Sistema. Mariano Fragueiro fue responsable de la cartera econémica
de la Confederacién hasta septiembre de 1854, por lo que recayé sobre sus hombros la
definicién de la temprana politica econémica de la Confederacién Argentina. Sus
Cuestiones Argentinas, de gran predicamento en los albores de la organizacién nacional,
se propusieron delinear los grandes trazos de una politica econémica integral para la
Confederacién. Como habremos de advertir en el proximo apartado, sus prescripciones
fueron fundamentales para el trazado de ciertos aspectos del texto constitucional que
se apartan significativamente del proyecto alberdiano. La adopcidén de buena parte del
programa econémico de Fragueiro a lo largo del primer afo de vida constitucional de la
Confederacion seria el principal motivo polémico que animaria la redaccion del Sistema

alberdiano.

A contramano de Alberdi, Fragueiro se habia proclamado abiertamente socialista
luego de los acontecimientos europeos de 1848 (Fragueiro, 1850; Terzaga, 1972, 2000;

Halperin Donghi, 1995). Inspirado por el profetismo propio del sansimonianismo tardio,
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su socialismo se inscribe en una tradicion que después de Marx nos hemos
acostumbrado a denominar “utépica”, y que habia sugerido que el clivaje que
estructuraba a la vida social era, antes que una guerra de clases entre el capital y el
trabajo, el de la contraposicién entre las clases industrialistas o productivas
(empresarios, cientificos, trabajadores y granjeros) y las clases ociosas (Ansart, 1984,
Bénichou, 1984). La tesis de la economia como momento auténomo de lo social,
supuesto de la economia politica clasica, fue también contestada por el movimiento
sansimoniano, cuya reflexion econémica desembocé hacia 1840 en la autonomizacién
de la “economia social”. Ello impact6 en su concepto de progreso, que se articulé en
torno a dos factores: en primer lugar, el nivel de civilizacién de cada sociedad comenzoé
a ser visto como directamente dependiente de la distribucion del ingreso; en segundo
lugar, su ideal progresista apuntd a la realizacion de la “asociacién” como momento de
superacién de la alternancia entre épocas criticas y organicas diagnosticada por Saint-
Simon (Zouache, 2017). El aspecto institucional del proyecto de reforma econémica
sansimoniana suponia, a grandes trazos, la estrecha conexién entre tres conjuntos de
instituciones: la banca, la industria y la administracion publica, con las grandes écoles
como factor ordenador de formacién y reclutamiento tecnocratico. Su aficién por las
cuestiones financieras no es de extraiar en un circulo integrado por varios miembros de
familias ligadas a la banca francesa, como el mismo Enfantin, los hermanos Pereire y
Olinde Rodrigues (Kindleberger, 1984 : 102-107); lo singular, en cambio, son las
funciones de multiplicador de la actividad econdémica y de reforma social
democratizadora que le asignaron: “[e]n la filosofia sansimoniana [el crédito] es visto
como un arma que ayuda a luchar contra el sistema social conservador basado en la
propiedad privada y los privilegios de nacimiento.” (Zouache, 2017: 171; Cfr. Chaibi,
2011; Lanza; 2011).

3. Elimpacto de Bases y Cuestiones Argentinas en el texto constitucional de 1853 y

en la temprana politica econémica de la Confederacion.

Son pocos los trabajos que han abordados el contrapunto entre Alberdi y Fragueiro
desde el angulo institucional. Benito Diaz (1973) fue el primero en reconstruir la politica

econdmica pergefada por Fragueiro, restituyendo en su marco histérico -del que el
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contrapunto con Alberdi forma parte- el sentido de conjunto de la amplia bateria de
politicas adoptadas, como la formacién de un sistema unificado de rentas y crédito
publico coordinado con un Banco nacional, la creacion y reglamentacion de puertos y
aduanas, la apertura de caminos y vias navegables, y el establecimiento de un sistema
nacional de correos. Mas recientemente, Matias Pascualotto (2013) se ha abocado a un
andlisis comparativo de sus respectivos disefios institucionales, centrandose en el
contraste entre el Estatuto impulsado por Fragueiro y las criticas alberdianas en el
Sistema. Por nuestra parte, nos proponemos en este apartado contrastar los trazos
principales de las instituciones econémicas delineadas por Alberdi y Fragueiro en Bases
y Cuestiones Argentinas, obras redactadas de cara a la convocatoria urquicista a la
organizacion constitucional. Advertiremos su impacto en los campos de la temprana
politica econdmica de la Confederacion Argentina y en el texto constitucional de 1853,
atendiendo especialmente a los desafios impuestos por la coyuntura resefada mas
arriba.

En 1852 tanto Fragueiro como Alberdi habian considerado a Buenos Aires capital
natural del Estado, confiando en su desarrollo institucional y capacidades
administrativas como puntos de apoyo para sus respectivos planes de organizacion del
gobierno constitucional argentino. Con la secesidon de Buenos Aires, el gobierno
constitucional de la Confederacion Argentina se vio consecuentemente sustraido desde
su origen de algunos de los principales y mas consolidados resortes administrativos,
rentisticos y fiscales existentes. La pérdida del puerto y la aduana portenas -resorte vital
de la fiscalidad rosista-, de la Casa de la Moneda provincial -esencial para un eventual
financiamiento por emision-, y de la cancilleria de Buenos Aires -que habia manejado las
relaciones exteriores de la Confederacién bajo la égida rosista-, serian golpes ain mas
duros para la organizacion de la Confederacion que la pérdida del instrumento militar
bonaerense. En este dificultoso cuadro, las cuestiones rentisticas, monetarias y
financieras serian algunos de los asuntos contenciosos centrales entre nuestros

protagonistas.

Como la generalidad de los Estados sudamericanos que se consolidaron en paralelo
al proceso de internacionalizacion de la economia, la Confederacién Argentina mostré

en el plano fiscal una débil capacidad extractiva, particularmente notable respecto a la
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baja incidencia de las contribuciones directas al erario publico, y una fuerte dependencia
del financiamiento externo (Oszlak, 1978; Halperin Donghi, 1982; Marichal; 1995). Pese
a la consecuente supeditacion fiscal a los tributos ligados al comercio exterior, y antes
por imperativos politicos que doctrinarios, el margen de maniobra de la politica
aduanera era bastante restringido. Aunque desde el punto de vista tedrico el
librecambismo no gozaba del prestigio indiscutido que habia tenido en las primeras
épocas de la revolucion?, desde la secesion bonaerense las potenciales rentas aduaneras
de la Confederacién se ajustaron a la politica de tarifas diferenciales impuesta por el
imperativo de la guerra comercial contra el Estado de Buenos Aires. Alberdi y Fragueiro
habian coincidido en la eliminacién de las aduanas provinciales y en la unificacién del
espacio econdmico nacional, pero mientras que la formacién del Tesoro nacional no
habia sido abordada con precisién por Alberdi en su obra de 1852, Fragueiro habia
propuesto por entonces las inmediatas nacionalizaciones del Tesoro y la Aduana de la
provincia de Buenos Aires, a la que una vez nacionalizada debian subordinarse
administrativamente el resto de las aduanas exteriores que la Confederacién declarara®.
Dando por supuesto un Tesoro nacional originariamente deficitario, el cordobés incluso
habia abrogado porque en caso de producirse un improbable superavit, éste no debia
ser distribuido entre las provincias. Bajo su ministerio comenzé inmediatamente la obra
de formacién de un aparato rentistico federal que, por medio de un progresivo proceso
de nacionalizacidon de las aduanas existentes y de provision de fuentes alternativas de

financiamiento a los gobiernos provinciales, debia liberar a la autoridad nacional de la

2) Ya en los dias tempranos de la Liga Federal, el correntino Pedro Ferré indicaba que, no proponiéndose
entrar en “la cuestidn tedrica, de si se debe adoptar por principio de la economia de un pais, la plena
libertad de comercio, o el sistema prohibitivo, me basta saber que todo extremo es vicioso.” (Ferré, 2002:
121). Los diferendos a este respecto con Garcia fueron una de las causas del naufragio de la Comision
Representativa del Pacto Federal de 1831. En 1835, bajo el segundo gobierno de Rosas y el ministerio de
Roxas y Patron, se imponen tarifas diferenciales para los productos del pais, Chile y Paraguay, a la vez que
se mantiene el monopolio de la aduana bonaerense sobre el comercio de ultramar, confirmado por los
triunfos rosistas sobre las sucesivas coaliciones opositoras.

3) Lejos del utopismo que se le ha imputado, en 1852 Fragueiro desconfiaba de las posibilidades de éxito
de una politica que se propusiera reemplazar el papel de Buenos Aires, porque éste estaba en “la
naturaleza misma de las cosas”: “Buenos Aires continuara siendo la aduana nacional, como hasta ahora
lo ha sido, y otros puertos se conformaran con hacer internaciones directas después de haber asegurado
los derechos al fisco; y esperaran del tiempo que ha de hacer crecer la poblacién, los capitales y los
productos, la oportunidad para obtener todas las ventajas de su localidad y posicion. (...) Ciérrese el puerto
de Buenos Aires, y dbrase el de Rosario, por ejemplo, y se veria un trastorno en el comercio, que ni en
cien anos volveria a repararse; porque los mercados, como ninguna otra cosa, no se hacen con decretos
sino por la naturaleza de las cosas, que los forma antes que la autoridad los declare.” (Fragueiro, 1852:
137).
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dependencia de las contribuciones y adelantos provinciales. (Diaz, 1973; Garavaglia,
2010, 2015). De cara al Congreso General Constituyente convocado por Urquiza, Juan
Ramén Mufioz Cabrera ya advertia que “[l]os intereses industriales de las provincias
litorales se hallan en completa oposicion con los de las provincias del interior: para
amalgamarlos, se necesita un sistema de economia fusionista y esencialmente
conciliador.” (Mufoz, 1852: 23) Fragueiro también se habia orientado por la opcién
conciliadora entre la absoluta libertad y la absoluta proteccién, con una orientacién
marcadamente practica que se dirigia a desarrollar una marina mercante nacional
(Fragueiro, 1852 [1976]: 153). Alberdi, en cambio, habia sido vehemente en sus Bases...
respecto del caracter imperioso de la declaracién de libre comercio, que también
extendia a la libre navegacién de los rios interiores. Urquiza zanjé la cuestion con su
decreto del 28 de agosto, estableciendo la libre navegacion interior, la integracion del
espacio de la Confederacién como un mercado Unico, y la fijacién de derechos de

importacion y exportacién uniformes para toda la Confederacion.

El Congreso General Constituyente abordd la conformacién del Tesoro federal en el
debate del Articulo 4° del texto constitucional. Las altas cargas asumidas por el
incipiente gobierno nacional serian el principal argumento esgrimido por José Benjamin
Gorostiaga para justificar la nacionalizacion de todas las rentas aduaneras, dejando
Unicamente en manos de los gobiernos de provincia las contribuciones directas: segiin
advertia, los derechos de importacion y exportaciéon eran el Unico resorte fiscal con que
podia contar el naciente gobierno federal “para hacer frente a todas las obligaciones
gue se le imponian; y que ya habia demostrado lo que este recurso podia producir; de
modo que en mucho tiempo aun de régimen Constitucional, los presupuestos arrojaran
grandes déficits.” A la propuesta de Leiva, fundada en la invocacion de Alberdi, de
establecer que el Tesoro nacional debia formarse “con impuestos soportados por todas
las Provincias proporcionalmente”, Gorostiaga replicé que “al emitir este consejo,
[Alberdi] habia declarado también, que sus trabajos eran abstractos; que con ellos hacia
un molde en que creia debia vaciarse nuestro sistema politico; pero no determinaba su
magnitud ni dimensiones; que aconsejaba al mismo tiempo, que la Aduana fuese una,

dejando al Congreso la facultad, de crear y suprimir otras.” (Ravignani, 1937: 501-506)
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En materia de tarifas y tributos (Ravignani, 1937: 649-655) el Congreso se aparto del

modelo estadounidense al

[dotar] al presupuesto nacional de los dos tipos de impuestos aduaneros, los
de importacion y de exportacion y [generar] para el mismo una “reserva de
accién fiscal” a fin de incursionar también en el campo de la tributacion
directa, si todo lo anterior fuera insuficiente. La mitigacién a este esquema
marcadamente centralista, se alcanzaria a través de un esquema de subsidios
para las Provincias “cuyos presupuestos no alcancen en sus gastos
ordinarios”, lo que seria facultad del Congreso en el citado Articulo 64. La
resultante era un modelo de concentracién de recursos en la clspide del
sistema, con poderes de “mecenazgo” respecto de las partes. Contra una
idea preliminar al estilo de 1826, conforme a la cual tales subsidios fueran
reintegrables -con lo cual dejaban de serlo-, se logré un compromiso para
que ello no ocurriera, lo que se reflejé en la pertinente sancion final. Ello no
modificaba empero, el dualismo emergente con un gobierno nacional
fiscalmente fuerte, de un lado, y gobiernos provinciales débiles vy

arrinconados en el campo de la odiosa tributacion directa. (Asensio, 2008: 6)

Limitado el recurso de las rentas, las Unicas alternativas disponibles para la ereccién del
Tesoro nacional eran los instrumentos financieros y monetarios.

La situacion monetaria de la Confederacién presentaba desafios mayusculos. En
virtud del sistema monetario dualista heredado de la era rosista -“el de las provincias
del interior, basado en la circulacion de moneda metalica de baja ley, importada de
Bolivia y Chile, y el de la provincia de Buenos Aires, donde se utilizaba la moneda
fiduciaria, primero convertible (Banco de Buenos Aires, 1822) y luego de curso forzoso”
(Regalsky, 1999: 34), la secesion portefna agravaba en el territorio de la Confederaciéon
el problema de la escasez crénica de circulante en las regiones coloniales.
Proponiéndose paliar la pérdida del Banco bonaerense, el articulo 64, inc. 5 del texto
constitucional habria de atribuirle al Congreso nacional el “establecer y reglamentar un
Banco Nacional en la capital y sus sucursales en las provincias, con facultad de emitir
billetes.” (Ravignani, 1937: 550). En el campo de las finanzas, tanto el Pacto Federal de
1831 (art. 16, inc. 5) como el Acuerdo de San Nicolas (art. 2) habian fijado a la deuda y

al crédito nacional como uno de los objetos eminentes de arreglo constitucional. Como
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sefala Juan Carlos Garavaglia, “[a]nte todo, los hombres de Parana se encontraron con
la cuestion del «pecado original», es decir, de aquella deuda que habia nacido antes del
Estado; ésta habia posibilitado el triunfo de Caseros, pero la defeccién portena del
proyecto Confederal hizo que fuera extremadamente dificil pagar esas primeras deudas
y a la vez, edificar los cimientos de la construccién estatal.” (Garavaglia, 2010: 243-244)
Respecto a ambas cuestiones, las posiciones de nuestros protagonistas fueron

rotundamente contrarias.

La formacion de un banco publico era un asunto tan ajeno a las consideraciones
alberdianas que no habia sido abordado, ni siquiera criticamente, en sus Bases. Estas
cuestiones, en cambio, constituyeron el nervio de la propuesta de Fragueiro, y un motivo
consecuentemente privilegiado de sus Cuestiones argentinas. El tucumano tampoco
contemplé politica monetaria alguna: enemigo declarado del dinero fiduciario, incluso
celebré6 que “[e]n apoyo del verdadero crédito”, la constitucién de California
“prohi[biera] a la legislatura dar privilegios para establecimiento de bancos; prohi[biera]
terminantemente la emisién de todo papel asimilable a dinero por bancos de emision,
y solo tolera[ra] los bancos de depdsito.” (p. 72) Fragueiro se apartd punto por punto de
la concepcidn alberdiana. Para el cordobés, “la constitucion de un Estado no es mas que
la organizacion de los bienes materiales, y ésta ha de encontrarse en la naturaleza de las
cosas; porque ellas son como son, por mas que les cambiemos de nombre” (Fragueiro,
1973 [1852]: 109). Seglin él, toda idea espiritual, moral, religiosa, artistica o cientifica, se
torna propiedad en cuanto se materializa a través de la puesta en practica de las
facultades humanas: en la vida social “todo es materia o estd materializado”. Toda
propiedad que surge de la materializacion de las facultades humanas lo es por sancién
del derecho; todo derecho depende de su afirmaciéon a través del poder social
organizado bajo la forma de la soberania, cuya divisién es, por otra parte, esencial a toda
constitucion. Antes que las potenciales usurpaciones entre el poder legislativo y el poder
ejecutivo, a Fragueiro preocuparon los efectos de la usurpacion de la propiedad publica
o social por la particularidad y el individualismo: para él, “el primer elemento de la
constitucion de un pueblo es el derecho de propiedad; su clasificacion en publica y

privada; establecer entre ellas los limites respectivos e impedir que los poseedores se

Revista Argentina de Ciencia Politica | Vol. 1 | Nam. 23 | pp. 81-110 | Wieczorek, T. 93



(R Ja (C)P)

usurpen entre si.” (Fragueiro, 1973 [1852]: 109’. Alli mismo Fragueiro invocé la ilacién

de sus obras de la década pasada®, para insistir nuevamente

en clasificar al poder del crédito como un poder politico, que debe abrazar
en su jurisdiccién la imprenta y toda propiedad publica; que, por
consiguiente, debe ser constitucionalmente organizado, y las leyes relativas
a crédito publico e imprenta deben ser nacionales y comprender toda la

Confederacion. (Fragueiro, 1973 [1852]: 125).

Propugné entonces por una “Administracion del Crédito Publico”, a la que asigné
una amplia esfera de competencias exclusivas. Segun prescribié, debia tener bajo su
inspeccién y ejecucion las aduanas exteriores, la tesoreria y las cajas nacionales, los
fondos publicos interiores y exteriores, el banco jefe en la capital y sus sucursales en las
provincias, a la debe monopolizar las funciones de acufacion y estampa de la moneda,
el recibir depésitos y dar y recibir dinero a interés, recaudar la contribucion territorial
nacional, disponer de las tierras de propiedad nacional, construir puertos, muelles,
puentes, ferrocarriles y toda via publica nacional, y establecer casas de seguro, cajas de

ahorro, correos y postas (Fragueiro, 1973 [1852]: 158-159).

En materia de finanzas, as estipulaciones alberdianas se limitaron practicamente a
reafirmar su confianza en el efecto benéfico del endeudamiento externo: Alberdi, que
llamé a los empréstitos extranjeros “el nervio del progreso material en América” (1852:
52), propuso apalancar con este expediente el desarrollo de infraestructura
(ferrocarriles, puertos, vias navegables), en la confianza de que la organizacién

constitucional y el despegue econdmico subsecuente serian una garantia impar para su

4) Aunque el tema es el nacleo de su Organizacion del Crédito (1850 [1976]), ya en 1845 escribia que
“[c]onstituir una autoridad, es declarar un principio de derecho reconocido por una mayoria de razén, y
encargar quien lo sostenga para el bien social, como un dogma y una base del bienestar de todos. Las
personas investidas de autoridad vienen a ser la personalidad de ese derecho o de ese principio. Ellas no
tienen voluntad propia: obedecen a la fuerza del principio reconocido. De consiguiente la autoridad
reemplaza al poder material y bruto, y sostiene el convencimiento y la razén social sobre las tendencias y
resistencias individuales. Esto es dar libertad y garantias contra los abusos de la individualidad. La
soberania e independencia de los poderes esta en la exclusion de otro poder para ejercer su autoridad, y
no en el uso absoluto, e ilimitado de ese poder. Toda autoridad reconoce los limites que le seialan los
derechos de los individuos en cuyo favor se ejerce y de cuyo ascenso emana. No hay poder sin justicia, ni
justicia sin verdad. La autoridad, pues, ha de ser exclusiva, pero circunscripta a su objeto. Solo el juez
puede castigar al culpable. Solo el soberano puede dictar leyes necesariasi justas. Asi también en nuestro
caso, solo la administracion de crédito puede hacer el giro de Banco, limitdndose a las operaciones que la
ley le ha determinado.” (Fragueiro, 1845: 16-17)
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eventual amortizacion (Alberdi, 1852: 98, 162). Para Alberdi, el crédito privado debia
“ser el nifo mimado de la legislacién americana”, y toda ley en su contrario reputada
“un acto de lesa-América. (pp. 108-109) La deuda exterior también ocupé a Fragueiro,
que en este punto se mostré también rotundamente opuesto a Alberdi: para el
cordobés, si el crédito interno permitia movilizar los recursos inertes de la economia
nacional y darles un provecho industrial, en cambio la deuda externa, cuyos intereses
debian liquidarse en el extranjero, “no hace ese bien, y causa efectos contrarios.” En su
opinién, la Confederacion Argentina debia “procurar por todos los medios imaginables
traer al interior la deuda exterior que tiene en Inglaterra”, para lo cual recomendd
cambiarla por deuda interna emitida por la nueva instituciéon nacional de crédito y, en
caso de no resultar posible, recurriendo “al reembolso de la deuda, aunque esto
costar[a] muchos esfuerzos.” (Fragueiro, 1973 [1852]: 171-172). Como habremos de ver
enseguida, buena parte de las posiciones de Fragueiro serian receptadas por el Congreso
General Constituyente al aprobar el “Estatuto para la Administracion de la Hacienda y el
Crédito Publico” elaborado por el ministro con el aporte de la técnica legislativa de Juan

Maria Gutiérrez.

4. El debate por el Estatuto en el Congreso General Constituyente, y el Sistema de

Alberdi como réplica

El proyecto de ley del “Estatuto para la Administracion de la Hacienda y el Crédito
Pablico” fue ingresado el 22 de noviembre de 1853, y su tratamiento se inicio seis dias
después con la participacion del ministro Fragueiro. En su mensaje de elevaciéon del
proyecto, del 21 de noviembre de 1853, el gobierno nacional afirmaba haber preferido
el crédito publico al privado, en tanto

dejar ese poder abandonado a la industria particular era perpetuar la

pobreza de las masas. Organizarlo como institucién politica, era acumular la

influencia de la centralizacién a los resortes del despotismo. El medio de

estos extremos era confiar ese poder a una corporacién, que si bien en sus

detalles tiene rasgos fiscales, resalta en su conjunto la forma consejil (sic),

tan simpatica a los pueblos. (...) Constituido dentro de los limites industriales,

viene a ser meramente un poder social cuyo ejercicio en ningln sentido

afectard las libertades del ciudadano, ni tendrd contacto con la accion
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politica del Gobierno Nacional, pues que ni dilata ni estrecha los limites que

la Constitucion Federal le ha trazado. (Diaz, 1973: 105, 109)

Al iniciarse su tratamiento en el Congreso, Juan Francisco Segui definié al Estatuto
como el instrumento por el cual “la Constitucion iba hacerse practica, y la Confederacion
ofrecer en espectaculo al mundo, fuerte en su gobierno, rica y feliz”. (Ravignani, 1937:
615) Por su parte el constituyente por Mendoza Martin Zapata, antiguo exiliado unitario
e integrante del Club Constitucional de Valparaiso organizado por Alberdi, argumentaba

en defensa del proyecto que

si la Constitucion sancionada el 1° de Mayo y promulgada el 25, organizaba
al pais politicamente por las declaraciones de derechos y garantias y por la
construccion y equilibrio de los diversos poderes publicos, el presente
Estatuto lo organiza por los intereses materiales creando las mas sélidas
garantias de orden por la feliz combinacién de los intereses privados con los

de la Nacién, de la sociedad en que vienen naturalmente a refundirse.

Agregaba también que “el luminoso sistema proyectado por el Sefior Ministro de
Hacienda, se ha de realizar practicamente al abrigo de la Constitucién liberal que nos
rige, sirviendo [a] ésta al mismo tiempo de apoyo; y poniendo en movimiento y
circulacién otros grandes elementos de riqueza, ha de hacer la prosperidad de la
Confederacion.” (Ravignani, 1937: 615) Juan Maria Gutiérrez, por su parte, abundaria en
los intentos de ilacién y convergencia entre los proyectos de Alberdi y Fragueiro, al
afirmar sobre este “salvador proyecto” que “la Constitucion seria un simple desideratum
sin el Proyecto que se discutia (...). Si la Constitucion ha establecido la democracia”, y
sobre este condicional girara parte de nuestro argumento sucesivo, “el Estatuto es la
palanca para los grandes fines que la Constitucion se ha propuesto” (Ravignani, 1937:
616). Fragueiro respondi6 a estos elogios en términos menos inspirados que los del
mensaje de elevacion del proyecto, pero que daban cuenta de la situacién
excepcionalmente critica del gobierno nacional: seglin el ministro, de no haber mediado
“la falta de todo recurso” debido al “conflicto en que nos hemos hallado”, “hubiéramos
recurrido a la rutina como medio mas conocido y expedito.” (Ravignani, 1937: 615). El
proyecto, sin embargo, no carecié de observaciones. De entre ellas caben destacar, por

un lado, las relativas a la cuestion del posible conflicto con el texto constitucional -que

Revista Argentina de Ciencia Politica | Vol. 1 | Nam. 23 | pp. 81-110 | Wieczorek, T. 96



(R Ja (C)P)

emergieron especialmente al discutir sus atribuciones (Titulo Il, 29 de noviembre)-, y por
otro, aquellas relativas a su funcionamiento, incitadas por el tratamiento de sus bases

de operacion (Titulo V, Cap. 1°, Art. 8, 2 de diciembre).

Las potenciales colisiones del Estatuto con el texto constitucional pueden agruparse
en tres tipos de objeciones. En primer lugar, se cuentan las que aluden al eventual
conflicto entre las atribuciones confiadas por la constitucion al Poder Ejecutivo Nacional,
y las que el Estatuto otorgaria a la Administracién del Crédito Publico. Delfin Huergo,
por caso, advirtié que la constitucion confiaba estas atribuciones al Ejecutivo, y a ello se
oponia la exclusividad reclamada por la Administracién en estas materias. Por otra
parte, hallé6 contradictoria la exclusividad concedida a la Administracion en “la
realizacién de empresas de trabajos publicos, puentes, muelles, ferrocarriles” con la
manda constitucional al poder legislativo nacional “de proveer lo conducente a la
prosperidad del pais, obligdndole a fomentar las empresas particulares de este género
con concesiones temporales de privilegios y recompensas de estimulo” (Ravignani,
1937: 618-619); en la misma tonica Gorostiaga agregd que el poder legislativo no es
competente para alterar la composicion constitucionalmente ordenada del ejecutivo
nacional(Ravignani, 1937: 619). Fragueiro replicd especiosamente que no existia
incompatibilidad alguna entre la Administraciéon proyectada y la composicion
constitucional del Poder Ejecutivo Nacional, ya que “era el Gobierno mismo el que
ocurria al Congreso sin desprenderse de sus atribuciones para confiar a la
Administracion General de Hacienda y Crédito el percibo material de las rentas y haberes

de la Nacion.” (Ravignani, 1937: 621)

El segundo orden de objeciones respecto a la eventual inconstitucionalidad del
proyecto alude a la potencial formacién subrepticia de un nuevo poder politico no
reconocido por la constitucién. Huergo temia que “si se establecen atribuciones
exclusivas para esta Administracion de Hacienda, se fundara sin pensar un Poder politico
tan fuerte que invadiria los otros Poderes constituidos y los pondria en conflicto”
(Ravignani, 1937: 618-619); Gorostiaga extremaba este argumento, al indicar que este
cuarto poder, “incompatible con la democracia”, podia ser una “amenaza a las
libertades publicas”. Los dos invocan el ejemplo del Banco de Filadelfia, mas conocido

como el segundo Banco Nacional de los Estados Unidos. Huergo recurria a su ejemplo al
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argumentar que dicho Banco “(tomd) una parte el Gobierno, y hubo (necesidad) de
abolirlo, porque puso en peligro la democracia alterando el equilibrio de los poderes
constituidos; habiéndose necesitado para ello toda la popularidad del Presidente
Jackson.” (Ravignani, 1937: 618-619) Gorostiaga agregd que aquel Banco, que “tenia
menos atribuciones que esta Administracion”, se habia tornado en un “poder temible
contra todos los Poderes publicos constituidos”, y “habia puesto en peligro la
Constitucion Norte-americana que habia servido de molde y modelo a la nuestra”
(Ravignani, 1937: 621-622). Gutiérrez, en cambio, no se alarmaba del “poder conferido
de este modo a la Administracién; porque no estando reconocido por la Constitucion de
Mayo, solo duraria en cuanto su accion y fuerza fuesen saludables”. En cualquier caso,
el ejemplo no es vano: en 1828 el partido Demécrata, con Jackson a la cabeza, habia
ganado la presidencia con una historica victoria en el Colegio Electoral, fruto de una
movilizacion electoral sin precedentes. La teoria jacksoniana de la democracia oponia
las demandas del trabajador medio a la élite masénica, defendiendo la neutralidad
econdémica del estado como medio de prevencién contra su captura por dichas élites: la
eliminacién de los “privilegios especiales” del segundo Banco Nacional, fundado sobre
un monopolio legal considerado ilegitimo, seria una promesa de campana que habria de
concretarse en la llamada “Guerra al Banco” °. Respecto “al cimulo de poder que se
supone en la fundacién del Crédito Publico”, Fragueiro replicé que “de ninguin modo es
un poder politico, sino social por su organizacion y sus fines; que en nada aumentaba la

prepotencia de la Administracién; del mismo modo que el ejercicio de la fuerza publica

5) Blau, Joseph L. Social Theories of Jacksonian Democracy: Representative Writings of the Period 1825-
1850. Indianapolis, Bobbs-Merrill, 1954; Formisano, Ronald P. “Toward a Reorientation of Jacksonian
Politics: A Review of the Literature, 1959-1975". The Journal of American History, Vol. 63, N° 1, Junio de
1976, pp. 42-65; Adair, Douglass G. Origins of Jeffersonian Democracy: Republicanism, the Class Struggle,
and the Virtuous Farmer. Lanham, Lexington Books, 2000. En palabras de Diggins, “mientras que los Whigs
sostuvieron que la democracia jacksoniana acarrearia una crasa plutocracia, los Demaocratas acusaban
gue una plutocracia coercitiva ya habia emergido de la «aristocracia del dinero». Similarmente, los Whigs
atacaron el uso de los poderes ejecutivos por parte de Jackson como una forma de «tirania», y Jackson
afirmo que el Banco de Estados Unidos «es en si mismo un gobierno» y que «la distincién entre éste y el
pueblo se habia vuelto poderosa.» Pero para los Whigs la principal amenaza a la libertad no provenia del
poder de la propiedad, sino del poder de la presidencia. (...) Difiriendo en torno a la fuente de la
corrupcién, Whighs y Demacratas diferian también en su solucion. Mientras que los ultimos querian
redimir a la nacién mediante la destruccion de la tirania de clase del sistema bancario existente, los
primeros querian restaurar la pristina pureza de la vida americana mediante la destruccion de la tirania
ejecutiva de la administracion de Jackson, eliminando el «sistema de botin», y resistiendo a la aceptacién
de la politica de masas como el miserable espectaculo de un gobierno complaciendo las demandas de los
grupos de interés.” Diggins, John P. The Lost Soul of American Politics: Virtue, Self-Interest, and the
Foundations of Liberalism. Chicago, University of Chicago Press, 1986, pp.111-112 (traduccion propia).
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en nada aumentaba el poder confiado al Ejecutivo.” (Ravignani, 1937: 619) Como
veremos enseguida, su organizacién por el sistema de consejos era una de las principales

garantias de su caracter meramente social.

El tercer conjunto de observaciones en torno a la constitucionalidad del proyecto
alude mas bien a la posible contradiccién entre lo que podemos llamar el “espiritu

|))

liberal” de la constitucion y el Estatuto: con ello se enlazan la distincion entre las esferas
privada y publica, la polaridad de competencias entre individuo y poder publico, y con
los privilegios acordados a extranjeros. Gorostiaga llevé la voz cantante en el tema, al
indicar que las industrias que el Estatuto consideraba “pulblicas” -y sobre las cuales
reclamaba competencia originaria-, habian sido consagradas por la Constitucién al
individuo; en especial, destacé el peligro que las prensas publicas contempladas en el
proyecto podian importar para la libertad de prensa. Gutiérrez se atuvo a criticar la
exclusién de sociedades extranjeras en la realizacién de industrias consideradas publicas
(Ravignani, 1937: 619), mientras que Segui observo especialmente que, por no ser una
“industria publica”, el “dar y tomar dinero a interés” no debia ser actividad exclusiva de
la Administracién nacional. Respecto a las atribuciones que bajo el titulo de “industrias
publicas” el Estatuto reservaba exclusivamente a la Administraciéon, Fragueiro afirmo
que el crédito publico habia surgido en respuesta a la demanda de acumulacién de
capitales que las grandes obras pUblicas exigidas por la época a los gobiernos, y para los
cuales los privados habitualmente exigian el acuerdo de privilegios: era debido al
“caracter social” del poder del crédito antes sefialado que el ministerio “conceptuaba
mas prudente y provechoso, conferir ese poder a la Nacién que no (sic) abandonarlo al
primero que quisiera tomarlo” (Ravignani, 1937: 622). El ministro informé que las
sociedades extranjeras podrian participar empresas consideradas publicas, aunque
siempre por intermedio de la Administracion, y que el Estatuto en particular no
declaraba como actividad excluyentemente publica la de tomar y prestar dinero a
interés -a pesar de su opinién personal, seglin la cual debe ser monopolio publico
porque en ello la “materia no recibe transformacion”-. Por fin, para el ministro no habia
colisién con la libertad de empresa, ya que “el Crédito Publico no iba a ejercer industrias
particulares: que el Crédito Publico no se haria agricultor arando la tierra ni sembrando;

gue solamente ejerceria las operaciones del Crédito que corresponden a la Sociedad
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exclusivamente, porque solo ella esta en actitud de hacerlo con ventajas reciprocas de

la sociedad y el individuo.” (Ravignani, 1937: 619)

Finalmente, entre las observaciones relativas a sus bases de operacion, acaso la mas
significativa fuera la de Gorostiaga, quien pretendié haber encontrado el “sancto-
sanctorum” del sistema de Hacienda en los seis millones de pesos de garantia legal que,
suscritos como deuda de la Confederacion, respaldarian la moneda: en la falta de otra
caucién Gorostiaga veia la reproduccién del sistema de Law, de los vales reales y de la
moneda bonaerense. Elias Bedoya también consulté respecto al caracter libre o forzoso
de la moneda a conformarse, mientras que Segui advirtié que, por su mismo mandato
legal, el sistema no permitiria la formacion de grandes capitales. (Ravignani, 1937: 631-
632). Fragueiro respondié concordando con las prevenciones que podia generar en el
publico su curso forzoso -que, por lo demas, seria finalmente declarado-, el proyecto
declaraba libre a la moneda (Ravignani, 1937: 633). En réplica a Gorostiaga, Fragueiro
indicd que la moneda valia por los servicios que prestaba y no por lo que materialmente
era, y que la principal diferencia entre los sistemas monetarios mencionados vy el
proyecto bajo consideracién era que su capital no seria dilapidado en empresas
aventureras ni especulativas (Ravignani, 1937: 626-627). Por otra parte, el ministro
afirmé que su forma de gobierno mediante consejos de administracién garantizaba que
la pluralidad de colores politicos que pudiera haber en la sociedad estuviera
representada en estos 6rganos, de modo que su compensacién mutua evitaria su
direccionamiento por afinidades politicas (Ravignani, 1937: 630). Por ultimo, Fragueiro
invirtio la carga de la observacion de Segui, al afirmar que precisamente el proyecto “no
queria la aristocracia en las fortunas” y “que era una amarga burla llamar riqueza
nacional a las fortunas de los ricos. Que estos eran sus principios y la razén popular de
su cargo: por el pueblo y para el pueblo”, de conformidad con los cuales’ ‘el Crédito
Publico debia servir a todo el mundo segin su capacidad”; era justamente “en
conformidad a este principio democratico” que la base 5° preveia que se “difundiesen

los servicios del banco en el mayor niimero” (Ravignani, 1937: 630, 632).

La creacion de la Administracion General de la Hacienda y del Crédito Publico fue
finalmente aprobada por unanimidad por el mismo Congreso General Constituyente, en

caracter de legislador ordinario -su competencia en esta materia, segln las actas del
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cuerpo, no merecid mayor debate®- el 9 de diciembre del mismo afio. La misma
contemplaba una organizacion centralizada en una Administracion Superior, dirigida por
un Consejo de Administracién presidido por el ministro de Hacienda e integrado con
ciudadanos “de probidad” designados por el Poder Ejecutivo Nacional, y una serie de
Administraciones Subalternas regionales, desconcentradas en su operatoria y regidas
por el mismo sistema de consejos. Segun el Titulo 11l del Estatuto, la Administracion
creada debia operar todas las funciones de hacienda y finanzas de la Confederacién y
monopolizar las funciones bancarias y monetarias, con excepcién del préstamo a
interés, para lo cual disponia de todos los bienes y haberes de cualquier clase y
denominacién que la Confederacién poseyera actualmente y en el futuro, tenia poder
de direccién y superintendencia sobre las Aduanas, el Banco Nacional y la Casa de la
Moneda, disponia el registro de la propiedad territorial y de minas, asi como el de
hipotecas, capellanias y censos, era encargada de erigirimprentas del Estado a costearse
con avisos, y podia desempenar las funciones de correo en aquéllos casos que se le

delegare. (Registro Nacional de la Republica Argentina, 1863: 233-235)

La réplica de Alberdi a la aprobacién del Estatuto no se hizo esperar. En El diario de
Valparaiso aparecieron una serie de observaciones criticas a la politica econédmica
adoptada por la Confederacién, que fueron respondidas oficialmente desde El Nacional
Argentino de Parana. Pero los oficios de Alberdi no fueron solamente publicos: su
correspondencia privada con Urquiza da cuenta de su compromiso militante con la
abrogacion del Estatuto y la adopcién de una politica econdmica cladsicamente liberal.
(Mayer, 1963: 529; Diaz Araujo, 1994: 127-191) La critica alberdiana al Estatuto fue
elaborada metddicamente en el Sistema (Pascualotto, 2013), en cuya primera edicion

Alberdi celebré explicitamente su reciente derogacion’, y donde sostuvo que al

6) Al concluir la sesion del 5 de diciembre, el “Sr. Presidente expuso que debiendo imprimirse el Estatuto
gue estaba sancionandose deseaba saber el encabezamiento que se le pondria y se resolvié que se le
pusiera el que la Constitucion sefialaba para las cAmaras legislativas con la diferencia de poner en su lugar
Congreso general Constituyente con lo que se levantd la sesion”. (Ravignani, 1937: 640).

7) Alberdi interpreto la derogacion del “Estatuto de hacienda y de crédito” como “una garantia del crédito
venidero lejos de justificar temor alguno contra los recursos de la Confederacidn. Retrocediendo a tiempo
del camino en que se habia lanzado se ha librado de un peligro y estd en mejor aptitud de emplear el
recurso del crédito nacional.” (Alberdi, 1854: 293); por otra parte, afirmo también que “[sliendo el crédito
publico un recurso destinado para urgencias de la Nacién o para empresas de utilidad nacional, como dice
la Constitucién, parece que ella hubiera querido considerarlo como recurso extraordinario, y lo es en
cierto modo, efectivamente (...), bajo cuyo aspecto no puede ser centro y simbolo de los demas recursos
financieros, como parecia deducirse del Estatuto, abrogado hoy dia, que dividio el tesoro nacional en
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consagrar “el derecho amplisimo de usar y disponer de su propiedad”, en el
entendimiento de “que la propiedad sin el uso ilimitado es un derecho nominal”, el
articulo 44 de la constitucion argentina “ha echado un cerrojo de fierro a los avances del
socialismo.” (Alberdi, 1852: 16-17). Alberdi se opuso alli de forma sistematica a la
Administracién pergefada por Fragueiro en los planos de la doctrina econémica, de su
conformacion institucional, y de sus implicancias para la autoridad politica presidencial.
En relacion con la dimensiéon doctrinaria, Alberdi sostuvo que el pensamiento
econdmico de la constitucion estaba inspirado en la “escuela de la libertad” de Adam
Smith, que conocié indirectamente a través de J. B. Say durante sus estudios en la
Universidad de Buenos Aires®. Respecto al plano institucional, Alberdi denuncié una
doble contradiccidn de la Administracién de Hacienda con la constituciéon de 1853: por
un lado, sostuvo que su estructura consultiva, inspirada en las doctrinas administrativas
del Consejo de Estado francés, era contraria al caracter unipersonal del ejecutivo
constitucional (Alberdi, 1854: 405); por otro, apunt6 que su centralizacion se inspiraba
también en el patréon unitario francés, y resultaba contrario a la naturaleza federal del
régimen (Alberdi, 1854: 390-392). Respecto a las implicancias politicas del Estatuto,
Alberdi senalé que, al sustraer el manejo del Tesoro al Poder Ejecutivo unipersonal, la
desconcentracién de los ramos de hacienda y finanzas, puestos en manos de la
Administracién, atentaban contra uno de los principales medios de autoridad
presidencial (Alberdi, 1854: 344, 390). Mas aun, la reiterada prevencion de Alberdi
respecto a la posibilidad de que la legislacién organica incurriera en la desnaturalizacién
de la Constitucién tuvo en el Estatuto su concreto referente polémico, desde que sus
objeciones a la accidon industrial del poder publico se extendieron precisamente a cada
uno de los ramos en que de acuerdo con aquél se debia involucrar la Confederacion

(Alberdi, 1854: 463-464).

Hacia el afio 1854 la division entre el Estado de Buenos Aires y la Confederacion

Argentina es un hecho consumado: ambas unidades politicas se trataran conforme a los

hacienda y crédito, como pudiera dividirse el hombre en todo su cuerpo de un lado, y del otro una de sus
manos.” (pp. 365-366) Se trata de una serie de referencias sustraidas a las ediciones subsiguientes.

8) La catedra de Economia Politica de la Universidad de Buenos Aires habia quedado en 1826 en manos
de Dalmacio Vélez Sarsfield, quien la conservd hasta 1829. El Tratado de Economia Politica de Jean
Baptiste Say, traducido al espanol en 1816, fue la base bibliografica de su curso. (Fernandez Lépez, 2006:
7)
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principios del derecho internacional, bajo garantia de potencias extranjeras (Scobie,
140-142). En definitiva, la secesion de Buenos Aires, con el correspondiente escamoteo
de la base rentistica y del aparato gubernativo mas desarrollado, impactaria sobre los
planes constitucionales de Fragueiro y Alberdi: ambos, por razones geogréficas,
histéricas y técnicas, habian considerado a Buenos Aires la capital natural del Estado. La
consiguiente unidad sin centro a que quedara reducida la Confederacién derruiria los
cimientos de sus respectivos planes. Para Fragueiro supondria casi inmediatamente la
sustraccion -en virtud de la larga historia de moneda fiduciaria provincial y de su
desarrollado aparato aduanero- del pilar central en que debia reposar la Administracion

del Crédito Publico seglin sus Cuestiones Argentinas de 1852.

El saldo inmediato de esta polémica parece favorecer a las opciones teérico-politicas
de Alberdi. De acuerdo al plan alberdiano, la Confederacién Argentina se daba, en 1853,
un texto constitucional federal, de rasgos marcadamente centralistas o unitarios. A la
luz de su tendencia historica a la centralizacién, ciertos aspectos fundamentales del plan
constitucional alberdiano quedaron indisolublemente ligados a la intensificacién del
poder central-nacional, y en particular, de la figura presidencial. Por otra parte,
pertenece a la historia el fracaso de la politica econémica pergenada por Fragueiro: el
derrumbe del papel moneda de la Confederacién precipitaria su alejamiento del
Ministerio, y encaminaria a la Confederacion en la senda de la politica econémica liberal
delineada por Alberdi en su Sistema Econdmico y Rentistico de la Confederacion
Argentina segun su Constitucion de 1853. Luego del fracaso del plan de Fragueiro, la
politica editorial de los sucesivos gobiernos nacionales fue fundamental en la ulterior
centralidad histérica de las Bases y el Sistema: exceptuado el interin de las presidencias
de Mitre y Sarmiento, de las que Alberdi seria un abierto opositor, estas obras fueron
oficialmente consideradas pilares doctrinarios del derecho constitucional argentino por
sendas disposiciones de las presidencias de Urquiza (1855) y de Roca (1881) (Tarcus,

2012; Herrero, 2015).

Halperin sostuvo que “es comprensible que [Fragueiro] se nos presente en un
aislamiento que sus no escasos admiradores retrospectivos hallan espléndido, y que sus
contemporaneos preferirian atribuir a su total irrelevancia.” (1995: 27) La consideracion

de sus contemporaneos, segln las fuentes, no fue exactamente esa: elegido gobernador
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de Coérdoba en 1858 por el partido liberal, su breve gobierno, centrado en las reformas
econdémicas, se vio interrumpido por una asonada de sargentos que lo tuvo en
humillante cautiverio y provoco su renuncia. Sin embargo, pronto Fragueiro “habria de
surgir como un candidato a presidente muy aceptable para los influyentes politicos
portefos” - contaria con apoyo de Sarmiento y Vélez Sarsfield, quienes lo ponderaron
como posible prenda de unidad nacional- “y sus amigos diseminados en las provincias
del interior” (Scobie, 1964: 226). Renunci6 a su candidatura a segundo presidente de la
Confederacién Argentina por no contar con el aval de Urquiza, que consideraba decisivo,
y que se habia inclinado por Santiago Derqui como sucesor; pese a ello resulté segundo
en la eleccién del Colegio Electoral de 1860, triunfando en Cérdoba, Jujuy, Santiago del
Esteroy Tucuman. Presidié la Convencion que reformé la constitucion nacional en 1860,
por la cual se produjo la plena integracion constitucional de la nacién argentina, y en la
que Alberdi denuncié la destruccion de su plan constitucional (1910: 811-819, 827-840).
Fragueiro fue luego senador nacional, y presidié por fin el cuerpo que reformo el texto
constitucional en 1866, que pese a la oposicidn de los convencionales de Buenos Aires
y Entre Rios reinstaurd los impuestos federales a las exportaciones, abrogados a partir

de 1867 por la anterior reforma (Martinez Paz, 1930: 10-12,52-53; Garcia, 1943).

5. Conclusiones

El recorrido emprendido nos permite realizar una serie de sefialamientos. A contrapelo
de una serie de mitologias historiograficas, hemos partido de la importancia heuristica
de un abordaje contextual para el estudio de las ideas politicas y econédmicas implicadas
en la organizacién nacional argentina. En especial, nos hemos centrado en la doble
experiencia de constitucionalizacién e institucionalizacion de la Confederacion Argentina
a la luz de los desafios que supuso la secesion de Buenos Aires: tal como hemos
intentado dejar sentado a lo largo de este articulo, la critica situacién en que se produjo
este primer ensayo de formacién de una autoridad nacional motivé a adoptar el radical
expediente institucional que Fragueiro habia pergefado a lo largo de las décadas previas.
Al optar primeramente por los medios de organizacién econémica propuestos por éste,
los constituyentes y el gobierno federal se apartaron de algunos de los lineamientos

econémicos propuestos por Juan Bautista Alberdi en sus Bases: de entre los multiples
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emprendimientos de su ministerio destacan especialmente la creacion de la
Administracion de Hacienda y Crédito Publico y, por sus presupuestos tedricos y
proyeccion historica ulterior, la ereccién del Banco Nacional y la adopcién del papel

moneda de curso legal en todo el territorio de la Confederacion.
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