LA COMISION REPRESENTATIVA CREADA POR EL PACTO FEDERAL DE
1831

Pablo Yurman?

La mayoria de los autores de derecho constitucional considera al Pacto Federal de
1831 como antecedente destacado de la Constitucion Nacional de 1853. Sin embargo, el
contenido del pacto y, fundamentalmente, la forma de conducirse no solo las tres
provincias originalmente signatarias sino también el resto de las que posteriormente
adhirieron al mismo, permite establecer un distingo entre lo que significé el Pacto Federal
para la Confederacién Argentina y, por otra parte, lo que habria de ser la Constitucion

Nacional de 1853 para la Republica Argentina.

El analisis de este fundamental aspecto referido al Pacto Federal -0 Tratado
Litoral si se utilizan los términos exactos del documento original firmado por
representantes de Buenos Aires, Santa Fe y Entre Rios- tendra repercusion en el modo de
relacionamiento que adoptaran las provincias signatarias y adherentes, y también habra
de tenerlo en un dérgano creado en los articulos 15 y 16, la Comision Representativa, que

habréa de sesionar en Santa Fe durante aproximadamente un afio y medio.

Al referirse al modo en que cada provincia fue adhiriendo a la Liga
Federal, Ravignani observa que “La ampliacion de la Liga y la condicion 5° de la
Comisidn Representativa, convertian al convenio en un instrumento de organizacion del
pais. El triunfo de los federales, o sea de la Liga Litoral sobre la del Interior, con la
prision de Paz, hizo factible que, al pacto de 4 de enero de 1831, se adhirieran las demés
provincias. Rosas facilitd este aspecto del proceso; lo que no permiti6 fue la vida de la

Comision. ... %
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Respecto de esto ultimo, cabe sefialar que la aceptacion de adhesion de las
restantes provincias habria de canalizarse a través de la Comision Representativa, en

cumplimiento de una de las concretas facultades a ella atribuida por el Pacto.

Volviendo a las provincias y su adhesion a la Liga Litoral, algo que llama la
atencion es que en concreto la mayoria de ellas delegaria en Juan Manuel de Rosas como
gobernador de la de Buenos Aires el manejo de sus relaciones exteriores y la
administracion de los negocios generales del pais, sin que esto ultimo estuviera

expresamente contemplado en el texto del Pacto.

Este dato, que no es menor, abona la idea de que las provincias entendian que el
Pacto Federal de 1831 no era un tratado interprovincial mas, a la usanza o como mera

repeticion de los tantos que se habian sucedido en la década anterior.

De forma que, como bien apunta Ravignani, “mientras por un lado las entidades
provinciales consolidan la unién sobre la base de la Liga Litoral, convertida en pacto
federal de las provincias, por el otro, se va invistiendo, virtualmente -y poco tiempo
después expresamente-, al gobernador de Buenos Aires, Juan Manuel de Rosas, de la

categoria de Jefe de la Confederacion. Asi nace un estado institucional provisorio que

perdurara hasta 1852...% (el subrayado me pertenece).

Entre quienes confieren al Pacto Federal caracter inaugural de una experiencia
auténticamente confederal, destaca Chiaramonte, quien al estudiar el fenomeno del
federalismo argentino expresa: “...el llamado federalismo argentino era un conjunto de
tendencias politicas doctrinariamente poco definidas, que lo més que produjo, sobre la
base de un pacto, fue una débil confederacién vigente entre 1831 y 1853. Una
confederacion que a partir de cierto momento mas bien podia calificarse de una mera

alianza, pues pocos meses después de establecida desaparecio su 6rgano de gobierno
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central, cuerpo que es comun en los casos historicos que responden a esta figura de

derecho internacional.”*

El parrafo precedente invita a efectuar algunas reflexiones. Por un lado, lo de
“débil confederacion vigente entre 1831 y 1853 ......” no parece reflejar lo que los hechos
marcaron en aquél periodo, signado por una seguidilla de guerras internacionales,
verbigracia, contra la Confederacion Peruano-boliviana (1837); primer blogueo francés
(1838/1840); Guerra del Parana contra las fuerzas combinadas de Inglaterra y Francia
(1840/1850), conflictos internacionales de los que la joven Confederacion Argentina

pudo salir airosa, tanto en el campo bélico como en el diplomatico.

Por otra parte, en lo que guarda mas vinculacion con el tema de esta ponencia,
Chiaramonte considera que la Comisidén Representativa funciond durante pocos meses
(de hecho fueron diecisiete meses) como “organo de gobierno central”, lo que no se
ajusta a las atribuciones que a ella conferia el texto del Pacto, siendo éstas
predominantemente de indole militar y con clara pero a la vez coyuntural y acotada meta
de derrotar el motin iniciado el 1° de diciembre de 1828 contra las autoridades

legitimamente constituidas.

De todas formas, y en lo que refiere a la naturaleza de la asociacion surgida con
motivo de la firma del Pacto Federal, conviene evitar suponer que ella apuntara a un
Estado Federal como el que habria de emerger de la Constitucién de 1853 pese a que ésta
invocara, segun concierto generalizado de los historiadores, en su preambulo a aquél, pero
en el sentido de sugerir tcitamente una suerte de sucesion conceptual y cronoldgica,
puesto que las provincias argentinas de entonces, sin dejar de entenderse a si mismas

como partes de un todo se consideraban, no obstante, entidades juridicamente soberanas.

Por su parte Gonzalez Arzac considera que en visperas de la firma del Tratado del
Litoral, “La Nacion argentina no era un Estado sino un mosaico de estados ligados por
vinculos histéricos, culturales y econémicos que habian afrontado en comun la guerra

de la emancipacion. Por eso, el incuestionable realismo de Rosas lo llevd a admitir que
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estaba ante un pais de estructura federal. ...Indudablemente, la Confederacion era el
sistema de gobierno apropiado en ese momento para garantizar la unidad y asegurar
el gobierno de nuestras provincias y su representacion exterior, superando la anarquia
y la disgregacion. Y esa Confederacién no se instrumentaba mediante una Constitucion
propiamente dicha, sino mediante un ‘Pacto’ que hacia las veces de ella, donde los
estados contratantes acordaban normas de convivencia pacificas, unidad militar,
personalidad exterior comdn, pero se reservaban su propia independencia para revisar
las condiciones pactadas y denunciar el acuerdo si fuera necesario.” (el destacado me

pertenece).

Interesante aporte el del profesor Gonzélez Arzac respecto de que dado el marco
confederal de facto de 1831, su instrumento juridico organizativo no debia ser
necesariamente una Constitucion entendida segun el cartabédn liberal, sino un Pacto o

Alianza que fijara algunos derechos y garantias y los modos de relacién entre los estados.

A su vez, Lopez Rosas entiende que, en efecto, el Pacto Federal es un verdadero
pacto de confederacion por el que “...cada provincia conserva integramente el uso y
gjercicio de su soberania, delegando ciertas facultades en un gobierno central, es decir,
en la Comision Representativa de los gobiernos litorales. Este pacto de union tiene
mucha similitud con los Articulos de Confederacion y Perpetua Union que adoptaron los
Estados Unidos de Ameérica, antes de consagrar el régimen federal contenido en la
Constitucion de 1797. ... Resumiendo, podemos afirmar que los Estados argentinos
vivieron durante veinte afios en estado de confederacion, pues si bien la Comisién
representativa tuvo muy poca vigencia (hasta 1832), no debemos olvidar que el gobierno
de Buenos Aires mantuvo el manejo de las relaciones exteriores, y que cada provincia
argentina ejercio plenamente sus facultades soberanas hasta 1852. Por eso, aun bajo la
dictadura de Rosas, tuvo vigencia de hecho la confederacién creada por el Pacto Federal
de 1831.76
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El reconocido historiador citado en el parrafo anterior caracteriza el significado
del pacto en términos semejantes a los trazados por Chiaramonte, y en mi criterio comete
también idéntico error al considerar a la Comisién Representativa como el érgano de
gobierno central de la experiencia confederal, elemento éste que no surge de su naturaleza

juridico-institucional ni viene avalado por el texto y el espiritu del pacto que la creo.

Entrando al analisis de la naturaleza de este particular organismo creado por el
Pacto Federal de 1831, la llamada Comision Representativa, conviene repasar

rapidamente cuéles fueron las referencias a ella en dicho documento.

El Art. 15 decia: “Art. 15. Interin dure el presente estado de cosas, y mientras
no se establezca la paz publica en todas las provincias de la Republica, residira en la
capital de la de Santa Fe una comision compuesta por un diputado por cada una de las
tres provincias litorales...” Por su parte, el Art. 16 establecia sus atribuciones con estas

palabras: “Las atribuciones de esta Comision seran: Primera: celebrar tratados de paz a

nombre de las expresadas tres provincias conforme a las instrucciones que cada uno de
los diputados tenga de su respectivo gobierno y con la calidad de someter dichos tratados

a la ratificacién de cada una de las tres provincias. Segunda: hacer declaracién de guerra

contra cualquier otro poder a nombre de las tres provincias litorales toda vez que éstas
estén acordes en que se haga tal declaracion. Tercera: ordenar se levante el ejército en
caso de guerra ofensiva y defensiva, y nombrar al general que deba mandarlo. Cuarta:

determinar el contingente de tropas con que cada una de las provincias aliadas deba

contribuir conforme al tenor del articulo trece. Quinta: invitar a todas las demas
provincias de la Republica, cuando estén en plena libertad y tranquilidad a reunirse
en federacion con las tres litorales; y a que por medio de un Congreso General
Federativo se arregle la administracion general del pais bajo el sistema federal...”

(subrayados y destacados me pertenecen).

En base a lo anterior, corresponde afirmar que la Comision Representativa no
actuo, durante el afio y medio de su existencia en la ciudad de Santa Fe, como “drgano
central de gobierno” del sistema confederal porque no estaba en su naturaleza ni porque

ello fuera previsto por los firmantes del pacto.



Lo anterior surge de una interpretacion armonica de los articulos 15 y 16, de
redaccion confusa, ambigua e incluso hasta contradictoria, lo que obedece en mi opinion
a que dichos articulos, como en general la implementacion de la Comision
Representativa, fueron objeto de amplias deliberaciones durante las tratativas previas que
culminarian con la firma del Tratado. Puede reconocerse que su inclusion fue una
concesién, no sin objeciones, por parte de Rosas a las sugerencias en tal sentido
formuladas por el gobernador de Santa Fe el Brigadier Estanislao Lopez.

En cuanto al articulo 15, las palabras “interin”, “mientras” y “residird” permiten
colegir que el organismo tendria una duracion temporalmente acotada en el tiempo, y

ademas sujeta a que se verificaran determinadas circunstancias.

Por otra parte, de las cinco atribuciones conferidas a la Comision en el articulo 16,
cuatro lo son referidas a aspectos militares, dada la especial coyuntura de una guerra civil
con final aln abierto. De la lectura de las actas confeccionadas con motivo de la veintena
de reuniones mantenidas en la ciudad de Santa Fe por los diputados que la componian
(ndtese que segun el Pacto estaba prevista que se integrara por un representante de cada
provincia signataria, lo que luego no impidi6 que se fueran incorporando representantes
de otras provincias) surge claramente que la Comision fue cumpliendo sus atribuciones

numeradas del uno al cuatro.

Resta observar algo respecto de la famosa discusién en torno a la interpretacion
de la clausula 5° del articulo 16 del Pacto Federal. Su redaccion, reitero, contradictoria en
partes con lo que dice el articulo 15, permite desdoblar su contenido: por un lado cupo al
organismo cumplir y ser vehiculo de la primera parte de la clausula, es decir, invitar a las
demas provincias a “reunirse en federacion con las tres litorales”, lo que se fue verificando

a lo largo de 1831 y comienzos de 1832.

La segunda parte, es decir, la referencia a que “por medio de un Congreso General
Federativo se arregle la administracion general del pais bajo el sistema federal”, fue
motivo de discordia. Claramente Rosas entendia que podia diferirse en el tiempo, lo que
chocaba con la interpretacién que daria en su mocion en contrario el diputado por
Corrientes Manuel Leiva. Para ese entonces Facundo Quiroga habia hecho publicas dos

cartas firmadas por miembros de la Comision que resultaban comprometedoras, lo que



daba a Rosas la excusa perfecta para ordenar al diputado por Buenos Aires retirarse de la

Comision, decidiendo ésta autodisolverse en su Ultima sesion.’

Pese a la desaparicion de la Comision Representativa, el Pacto Federal actuara por
espacio de dos décadas como el instrumento juridico organizativo de la experiencia sui
generis que conocemos como Confederacion Argentina, circunstancia que permite

3

adherir a la caracterizacion que hiciera de ¢l Adolfo Saldias como “una constitucion

bosquejada a grandes rasgos.”
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