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Abstract

The present article analyzes the official strategy of the Spanish American
republics regarding the Anfictionic Congress of Panama 1826 and its inci-
dence in the failure of the project of Confederation. It seeks to substantiate
the hypothesis according to which decisional processes related to the Con-
gress constitute an explanatory variable of the paralysis and the later aban-
donment of the initiative. The exam of the primary sources and the
bibliography of the time considers the following stages: appointment of the
plenipotentiary ministers, elaboration of the strategies and the instructions
for the delegates, the negotiation in Panama, the ratification procedure and
the transfer to Tacubaya. Its conclusions belong to two analytic currents:
the use of the study decisional for the best understanding in the historical
processes, and the exam of the quality of the information with the purpose
of explaining the decisional processes whose results differ from the ration-
ality of type cost-benefit or winner-winner.

Resumen

El presente articulo analiza la estrategia oficial de las republicas hispanoa-
mericanas frente al Congreso Anfictiénico de Panama de 1826 y su inci-
dencia en el fracaso del proyecto de Confederacion. Busca sustanciar la
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hipotesis segin la cual los procesos decisionales relacionados con el Con-
greso constituyen una variable explicativa de la paralisis y el posterior
abandono de la iniciativa. El examen de las fuentes primarias y la bibliogra-
fia de la época considera las siguientes etapas: nombramiento de los minis-
tros plenipotenciarios, elaboracion de estrategias de los paises y de las
instrucciones para los delegados, la negociacion en Panama, los procesos de
ratificacion y el traslado de la Asamblea a Tacubaya. Sus conclusiones se
inscriben en dos corrientes analiticas: la utilizacion del estudio decisional
para la mejor comprension de los procesos historicos y el examen de la
calidad de la informacion con el fin de explicar los procesos decisio-
nales cuyos resultados difieren de la racionalidad de tipo costo-beneficio o
ganador-ganador.

Introduccion

El presente articulo analiza la estrategia oficial de las republicas hispanoa-
mericanas frente al Congreso Anfictionico de Panama y su incidencia en el
fracaso del proyecto de Confederacion. Se estudia el periodo comprendido
entre la convocatoria al Congreso (diciembre de 1824) y la disolucién de la
Asamblea de Tacubaya en México (diciembre de 1828). Las secciones de
este trabajo pretenden sustanciar la hipotesis segiin la cual los procesos
decisionales mas relevantes (nombramiento de los ministros plenipotencia-
rios, las instrucciones de los delegados, la negociacion en Panama, los pro-
cesos de ratificacion y el traslado de la Asamblea a Tacubaya), constituyen
una variable explicativa de la paralisis y el posterior abandono de la inicia-
tiva de Confederacion hispanoamericana. La aproximacion decisional, poco
explorada por la literatura de especialidad, busca reconstruir algunas causa-
lidades importantes del momento histérico quizad de mayor trascendencia
para la solidaridad latinoamericana. Las limitaciones del enfoque decisional
se derivan de sus propias exigencias metodologicas: a) menor conexion con
el contexto general para privilegiar la precision; b) selectividad de la obra
de los actores en una época de personalidades polifacéticas; y c) concentra-
cion en un periodo de tiempo breve. En el mismo sentido, la adopcion de
este enfoque no equivale a ignorar la importancia de otros factores del fra-
caso del Congreso de Panama, tales como: a) el caracter estructural de la
atomizacion hispanoamericana (incomunicacion econdmica de las nuevas
republicas, busqueda de afirmacion de los nuevos Estados, entre otros); y b)
la incidencia externa, que combina el desarrollo de mecanismos de sujecion
con la adaptacion hispanoamericana a las necesidades econémicas y politi-
cas de las nuevas metropolis.

186

Derechos Reservados
Citar fuente- Instituto Panamaericano de Geograffa e Historia



enero-junio 2004 El Congreso Anfictionico de Panama (1826). Determinaciones. ..

En su desglose, estas tendencias en la investigacion del Congreso y
su fracaso componen amplia bibliografia. Una defensa sucinta del ana-
lisis estructural se encuentra en Moron (1975:28-29), para quién la
“dispersion territorial, la vastedad de las provincias, el tiempo incomu-
nicado, impidieron que la accion libertadora fuera concertada”. La
incidencia externa ha sido tratada de manera excepcional por Medina,
escrupulosa en su fundamentacion (1968). Pacheco Quintero (1971:5)
por su parte, sefiala el “injusto y deliberado sabotaje del gobierno de
los Estados Unidos, hasta el punto de hacer fracasar el Congreso.” A
menudo las principales explicaciones estan bosquejadas desde el siglo
X1X. Para Alberdi (1844:228) y Carrasco (1855:261), el Congreso no
pudo cristalizar “por haber desaparecido el mas urgente motivo de su
reunion: [las] tentativas de reconquista.” Segin Nepomuceno (1857:
170-171) y Arosemena (1864:58-59), el fracaso se debio a la oposicion
a Bolivar y a los vicios del localismo “tan comun, por desgracia en los
Estados de origen castellano”. Escudero (1857:122) atiende el proble-
ma de las rivalidades hispanoamericanas: “no pudiendo ser simultaneo
el crecimiento de los Estados, la superioridad de cualquiera de ellos
despertaria en él la vana confianza, y el egoismo y todas las malas pa-
siones, haciendo desaparecer, quiza para siempre, la esperanza” de la
union latinoamericana. Tornel (1852) atribuye el fracaso a la reducida
asistencia de los paises miembros, asi como al prolongado tiempo que
los plenipotenciarios debieron esperar en Tacubaya. Alberdi (1844),
por el contrario, destaca la amplitud grandiosa pero difusa de la agenda
bolivariana.

Los propésitos del presente estudio se exponen en cinco secciones: a) los
objetivos y el alcance original del proyecto confederativo; b) la posicion de
los paises hispanoamericanos ausentes del Congreso (Provincias Unidas del
Rio de la Plata, Bolivia y Chile); c) los intereses de las potencias no hispa-
noamericanas (Reino Unido, Estados Unidos y Brasil); d) las instrucciones
y estrategia de los paises representados en Panama (Gran Colombia, Fede-
racion Centroamericana, Estados Unidos Mexicanos y Pert); y e) el analisis
de las conferencias de Panama y de sus resultados. El trabajo parte de la
premisa tedrica de que el analisis de la toma de decisiones constituye un
auxiliar importante para la comprension de los procesos historicos. Sus
conclusiones se inscriben en la corriente analitica segiin la cual la insufi-
ciente (o inadecuada) informacion y los conflictos de valor entre los actores
pueden explicar de manera substancial los resultados que difieren de la
racionalidad de tipo costo-beneficio (Simon 1986) o ganador-ganador basa-
do en la cooperacion interestatal (Snidal 1991).
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La piedra angular del proyecto

El proyecto bolivariano de confederar a las republicas hispanoamericanas se
inicia poco después de la creacion del la Gran Colombia (Colombia) con la
negociacion y la firma de cuatro tratados bilaterales de “Union, Liga y Con-
federacion perpetua” con el Peru el 6 de junio de 1822; con Chile el 23 de
octubre de 1823; con México el 3 de diciembre de 1823 y, después de su
separacion de este ultimo pais, con la Federacion Centroamericana el 15 de
marzo de 1825. Estos tratados comparten en su mayoria el texto y los al-
cances; en ese sentido, pueden ser vistos como la piedra angular del Con-
greso Anfictionico de 1826. Aqui importan sobre todo los primeros tres
articulos del convenio adicional del tratado con el Pert, retomados en los
Arts. 12, 13 y 14 del tratado con Chile; en los Arts. 12, 13 y 14 del de
Meéxico, y en los Arts. 15, 16 y 17 del centroamericano. El primero y el
segundo articulo guardan tal similitud con la manera como se organizara la
Asamblea americana que parecen dirigidos a preparar a los gobiernos a sus
procedimientos y objetivos. El segundo y el tercero indican, por su parte, el
caracter temporal de los tratados bilaterales y su posterior extension a todas
las reptiblicas hispanoamericanas:

Art. 1. Para estrechar mas los vinculos que deben unir en lo venidero a
ambos Estados y allanar cualquiera dificultad que pueda presentarse a
interrumpir de algiin modo su buena correspondencia y armonia, se for-
mara una asamblea compuesta de dos plenipotenciarios por cada parte,
en los términos y con las mismas formalidades que en conformidad con
los esos establecidos deben observarse para el nombramiento de los min-
istros de igual clase cerca de los gobiernos de las naciones extranjeras.
Art. 2 Ambas partes se obligan a interponer sus buenos oficios con los
gobiernos de los demas Estados de América —antes espafiola- para entrar
en este pacto de union, liga y confederacion perpetua.

Art. 3. Luego que se haya conseguido este grande e importante objeto, se
reunira una asamblea general de los Estados americanos, compuesta de
sus plenipotenciarios, con el encargo de cimentar de un modo el mas
solido y estable las relaciones intimas que deben existir entre todos y
cada uno de ellos, y que les sirva de consejo en los grandes conflictos,
de punto de contacto en los peligros comunes, de fiel intérprete de sus
tratadols publicos y de juez, arbitro y conciliador en sus disputas y difer-
encias.

' Cf. Yépez, 1930:44, Pacheco Quintero, 1971, pp. 26-27.
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El 7 de diciembre de 1824, dos dias antes de la Batalla de Ayacucho,
Simén Bolivar despacha la invitacion al Congreso Anfictidonico a los nue-
vos gobiernos hispanoamericanos. El documento se basa en las estipulacio-
nes bilaterales y marca una relacion de continuidad y coherencia. Al tiempo
de requerir a los gobiernos de Colombia, México, Provincias Unidas del
Rio de la Plata, Centroamérica, Chile y Brasil el envio de representantes al
Congreso, sefiala:

[...] es tiempo ya de que los intereses y las relaciones que unen entre si a las republicas
americanas, antes colonias espafiolas, tengan una base fundamental que eternice, si es
posible, la duracion de estos gobiernos. Entablar aquel sistema y consolidar el poder
de este gran cuerpo politico pertenece al ejercicio de una autoridad sublime, que dirija
la politica de nuestros gobiernos, cuyo influjo mantenga la uniformidad de sus princi-
pios, y cuyo nombre solo calme nuestras tempestades. Tan respetable autoridad no
puede existir sino en una asamblea de plenipotenciarios nombrados por cada una de
nuestras republicas, y reunidos bajo los auspicios de la victoria obtenida por nuestras
armas contra el poder espafnol. Profundamente penetrado de estas ideas invité en
ochocientos veintidos, como Presidente de la Republica de Colombia, a los gobiernos
de Méjico, Perti, Chile y Buenos Aires, para que formasemos una confederacion y re-
uniésemos en el istmo de Panama u otro punto elegible a pluralidad, una asamblea de
plenipotenciarios de cada Estado ‘que nos sirviese de consejo en los grandes conflic-
tos, de punto de contacto en los peligros comunes, de fiel intérprete en los tratados
publicos cuando ocurran dificultades, y de conciliador, en fin, de nuestras diferen-
cias’. El Gobierno del Pert celebro, en seis de julio de aquel afo, un tratado de alianza
y confederacion con el plenipotenciario de Colombia; y por él quedaron ambas partes
comprometidas a interponer sus buenos oficios con los gobiernos de la América antes
espanola, para que entrando todos en el mismo pacto se verificase la reunion de la
asamblea general de los confederados. Igual tratado concluy6 en Méjico, a tres de oc-
tubre de ochocientos veintitrés, el enviado extraordinario de Colombia a aquel Estado;
y hay fuertes razones para esperar que los otros gobiernos se someteran al consejo de
sus mas altos intereses. Diferir mas tiempo la asamblea general de los plenipotencia-
rios de las republicas, que de hecho estan ya confederadas, hasta que se verifique la
accesion de los demas, seria privarnos de las ventajas que produciria aquella asamblea
desde su instalacion. [...] El istmo de Panama ha sido ofrecido por el gobierno de Co-
lombia para este fin, en los tratados existentes. El istmo esta a igual distancia de las
extremidades, y por esta causa podria ser el lugar provisorio de la primera asamblea
de los confederados.

Conviene detenernos en el modelo confederativo que subyace a esta
convocatoria de manera a contrastarlo después con los resultados del Con-
greso. Este aredpago se presenta, ante todo, como una instancia de protec-
cion de las soberanias recientemente adquiridas desde una triple
perspectiva. La primera busca convertir a Hispanoamérica en un actor in-
ternacional susceptible de proteger los intereses de sus pequefios Estados.
La segunda pretende apuntalar la capacidad estratégico-militar de la region,
tanto para la conclusion de las hostilidades con Espafia, como para proteger-
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la de futuras agresiones extranjeras. El tercero, finalmente, aspira a salva-
guardar el régimen republicano, presente de manera “uniforme” en toda
Hispanoamérica. Obsérvese que esta concepcion ya se encontraba definida
en la circular que Bolivar habia anexado al borrador de los tratados bilatera-
les afios atras. En ese documento explicaba que el Congreso “no debe fun-
darse Unicamente en el principio de una alianza defensiva y ofensiva
ordinaria”, sino en la creacion de “una sociedad de naciones-hermanas”.
Pero la invitacion de 1824 agregaba la adopcion de mecanismos de arbitraje
(interpretacion de futuros acuerdos y solucion de controversias internas), asi
como de arreglar los aranceles para favorecer el comercio de la Confedera-
cion. Un ultimo elemento de la convocatoria, referido a la eleccion de Pa-
nama como “lugar provisorio de la primera Asamblea”, subraya su
vocacion anfictionica. La ciudad, localizada estratégicamente “a igual dis-
tancia de las extremidades” del continente, le permite a la Asamblea repre-
sentar un papel similar al istmo de Corinto en las confederaciones griegas:
refuerzo de la identidad regional y proteccion comun frente a las interven-
ciones extranjeras.”

Finalmente la invitacion al Congreso se amplia a tres potencias externas
—Reino Unido, Estados Unidos y los Paises Bajos— y tardiamente, a Boli-
via. De todos ellos solo seis acudiran a la cita del Istmo y, salvo en el caso
peruano, con un substancial retraso frente a la fecha preliminar para la reu-
nion del Congreso (entre agosto y septiembre de 1825). En todos los casos,
la modalidad de representacion ante el Congreso es la misma: el Ejecutivo
propone al Parlamento el nombramiento de los plenipotenciarios, a los cua-
les entrega sendas instrucciones antes y durante la realizacion del Congreso.
En las secciones siguientes se analizan las posiciones oficiales y el nom-
bramiento de representantes, primero de los paises ausentes y luego de los
que enviaron representacion a Panama. Para facilitar la comprension de
consensos y desacuerdos, el Cuadro 1 consigna la matriz del proyecto ori-
ginal, las posiciones de diez paises convocados al Congreso y las estipula-
ciones definitivas del Tratado. Se consideran ocho elementos esenciales del
proyecto: el tipo de confederacion, el tipo de asamblea, el asunto de limites,
la independencia de Cuba y Puerto Rico, la unificacion del mando militar,
las preferencias comerciales, la abolicion de la esclavitud y el debate sobre
el traslado de la Asamblea a Tacubaya en México.

En la Grecia clasica la anfictionia designa al conjunto de ciudades o reptblicas hermanas,
unidas por el idioma y la cultura alrededor de un santuario u otro lugar con un simbolis-
mo unificador. Sobre el modelo confederativo y las variantes de la época, véase De la
Reza, 2000.
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Paises hispanoamericanos ausentes

Abstencion bonaerense

El interés por la presencia de las Provincias Unidas en el Congreso, patente
en varias de las iniciativas de Bolivar, resulta infructuoso desde la primera
etapa del proyecto. En 1822 el gobierno bonaerense se niega a concluir el
Tratado de Confederacion que le propone Colombia y, en su lugar, firma un
acuerdo de amistad sin referencia a la empresa anfictionica. En 1826 modi-
fica brevemente su actitud a causa de la guerra con el Brasil por el control
de la Banda Oriental y busca la alianza con el Ejército Auxiliar de Colom-
bia. En la ocasion, Gregorio de Las Heras, encargado del poder ejecutivo
bonaerense, anuncia al Pert su intencién de enviar como representante ple-
nipotenciario a Manuel José Garcia. Al mismo tiempo, comisiona a los
generales Carlos de Alvear y José Miguel Diaz Vélez la tarea de negociar
una alianza defensiva con Colombia para frenar el expansionismo brasilefio.
Sin embargo, la misién fracasa cuando Bolivar replica que el problema
deberia ser materia de la Asamblea americana.

El sucesor de Las Heras, Bernardino Rivadavia, retoma la oposicion al
Congreso con una actitud no exenta de ambigiiedades. En mayo propone el
reemplazo de Garcia por Dias Vélez como ministro plenipotenciario ante el
Congreso de Panama. En paralelo, circula en Hispanoamérica un panfleto
andnimo atribuido a fuentes oficiales intitulado “Razones del Gobierno de
Buenos Aires para no concurrir al Congreso de Panama”. Basa su objecion
al Congreso en el argumento de que “la influencia que tendria en las delibe-
raciones la Republica de Colombia, sin que ella la ejerza de hecho; la sola
actitud que le han dado los sucesos para poderla ejercer, bastaria para inspi-
rar celos y hacer que se mirase con prevencion el ajuste mas racional, el
pacto mas benéfico” (Yépez 1955:68).> Atenazado por el conflicto con el
Brasil, el gobierno bonaerense se inclina por sabotear disimuladamente el
proyecto bolivariano. En esos dias se conoce la “satisfaccion” con la cual
Rivadavia recibe la noticia (equivocada) de que Estados Unidos s6lo envia-
ria observadores. El presidente de las Provincias Unidas replica al embaja-
dor estadounidense, John M. Forbes, una intencion mas radical: no hacerse
representar en Panama de ninguna manera y poco después deja sin efecto el
nombramiento de Diaz Vélez.*

Para el texto publicado en Buenos Aires, véase Mackenzie, 1955, pp. 35-37.
El 19 de marzo de 1826, Rivadavia visita la legacion estadounidense y al enterarse por
boca del Coronel Forbes que este pais solo enviaria observadores a Panama, le “expreso

4
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Mas alla de actitud de Rivadavia, los objetivos de este gobierno eran
contrarios al Congreso sobre todo por serlo del liderazgo colombiano. En
caso de haber asistido a la Asamblea, los intereses bonaerense hubieran solo
encontrado eco en el reconocimiento del principio de uti possidetis juris
(respeto de las fronteras heredadas de la Colonia) como norma internacional
para definir los limites de las nuevas republicas y en la abolicion de la es-
clavitud. Quiza el conflicto con el Brasil hubiera favorecido la creaciéon de
un ejéreito confederado, aunque es poco probable que el pais hubiera apo-
yado el establecimiento de un mando conjunto.

Adhesion tardia de Bolivia

La ausencia de Bolivia en el Congreso de Panama es circunstancial. En
julio de 1826 el presidente boliviano, el Mariscal Antonio José de Sucre,
aprueba el envio de los plenipotenciarios José Maria Mendizabal y Ma-
riano Serrano, el primero por recomendacion de Bolivar en razén de
encontrarse en Lima, mas proxima a la sede del Congreso. Sin embargo,
los trabajos de Panama se inician antes de que ambos pudieran embar-
carse y los nombramientos quedan sin efecto. Con todo, las instruccio-
nes que se imparten a los delegados bolivianos no dejan duda sobre el
tipo de alineamiento del pais. Idénticas a las colombianas, éstas inclu-
yen: la publicacion de un manifiesto en el que se denuncia la actitud de
Espafia y el dafio que ha causado al Nuevo mundo; decidir sobre el apo-
yo a la independencia de Cuba y Puerto Rico, asi como de las Islas Ca-
narias y Filipinas; celebrar tratados de comercio y de navegacion entre
los Estados confederados; involucrar a Estados Unidos para hacer efec-
tiva la Doctrina Monroe en contra de las tentativas espafiolas de recon-
quista; organizar un cuerpo de normas de derecho internacional; abolir la
esclavitud en el conjunto del territorio confederado; establecer la contri-
bucion de cada pais para mantener los contingentes comunes; adoptar
medidas de presion para obligar a Espafia al reconocimiento de las nue-
vas republicas; establecer las fronteras nacionales con base en el princi-
pio del uti possidetis. El elemento destacado de estas instrucciones es la
propuesta de crear una instancia permanente con competencias arbitrales

satisfaccion por la decision del Presidente de Estados Unidos, agregando que él [mismo]
no enviaria ministro alguno al contemplado Congreso”. Esta decision, explica Rivadavia,
se debe a que “he decidido no apartarme un apice de la senda de los Estados Unidos quie-
nes, por la sabiduria y experiencia de su Gabinete, como por su gran fuerza y caracter na-
cional, deberian tomar la direccion de la politica americana”, Forbes, 1820-1831, p. 420.
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(ADP:XLVI). Cabe sefialar que en hipotético caso que Bolivia hubiera
estado representada, muy probablemente sus delegados habrian votado a
favor del proyecto de confederacion, pero el tratado no habria sido rati-
ficado por este pais. Entre 1826 y 1827 el pais asiste a la erupcion de
conflictos internos que el Pert aprovecha para invadir al pais, lo cual
determina el destierro de Sucre y la salida del ejército colombiano, se-
guido de un breve periodo antibolivariano.

Adhesion nominal de Chile

Aunque Chile era signatario de uno de los tratados bilaterales que conte-
nian estipulaciones sobre la Confederacion, el hecho de no haberlo rati-
ficado preparaba el cambio de percepcion chilena del entorno regional,
la cual modela nuevas prioridades y el alejamiento del proyecto boliva-
riano. A la invitacion de Bolivar, el General Ramon Freyre responde que
su pais no esta en posibilidad de enviar representacion alguna al Congre-
so por no haberse reunido la constituyente (Yépez 1955:69-70). Junto
con una breve explicacion de sus dificultades, agrega una alternativa que
combina la cautela con el desistimiento: no habiendo sido convocada la
Asamblea chilena y no teniendo manera de enviar ministros plenipoten-
ciarios sin su aprobacion, solicita a Colombia que le sean remitidas las
resoluciones a las que arribe el are6pago hispanoamericano para que, en
calidad de Director Supremo, las someta a consideracion del parlamento.
Producto de la difusidad de la posicion chilena, el elemento mas claro de
convergencia con el proyecto bolivariano es la abolicion de la esclavi-
tud.

En el fondo, la estrategia de Chile apenas se diferencia de la bonae-
rense: por diversos correos e iniciativas, se entiende que la politica del
pais es de “adhesion nominal y principista, y [...] abstencion efectiva”
(ADP:XXX). En el plano regional sus preocupaciones se concentran en la
presencia del ejército colombiano en Pert y Bolivia y, en la década de
1830, en los intentos de union de ambos paises, los cuales frustra inva-
diendo la Confederacion Peru-Boliviana, vigente entre 1833 y 1839.

El Brasil mondrquico

La invitacion al Brasil difiere del proyecto bolivariano en mas de un aspec-
to; no solo se trata de su limitado interés por la uniéon hispanoamericana,
sino de su régimen, monarquico y esclavista, y de encontrarse en guerra con
las Provincias Unidas del Rio de la Plata. Mas aun, esa discrepancia favo-
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rece en esos afios el recelo de las cancillerias sudamericanas, atribuyén-
dole a este pais intenciones imperialistas ¢ igualdad de miras con la San-
ta Alianza. Entre los hechos que alimentan esa reserva figura la breve
ocupacion de la provincia boliviana de Mojos y Chiquitos, considerada
“el principio de una invasién de la Santa Alianza europea™ vy, sobre
todo, la guerra en el sur por el control de la Banda Oriental (ADP:226).
Otro factor, aunque de menor trascendencia, es la sospecha de que ese
pais protege al ex presidente peruano Riva Agliero, quien realiza desde
Bruselas una intensa campafia contra Bolivar. En ese contexto, es proba-
ble que la invitacion al Brasil no abrigara elevadas esperanzas sobre su
contribucion a la causa confederativa, sino que buscara mas directamen-
te satisfacer al gobierno britanico, preocupado por el posible aislamiento
del Brasil.” En su carta de aceptacion, remitida en octubre de 1825, el
Emperador Pedro I prefiere, por su parte, que la participacion brasilefia
se considere “compatible con la estricta neutralidad que guarda entre los
Estados beligerantes de América y Espafia” (Zubieta 1912:35).” Mas
tarde el monarca cambia de opinidén y los observadores que habia hecho
nombrar a la intenciéon del Congreso bolivariano, Theodoro José Bian-
cardi y el Vizconde de San Salvador de Campos, no salen del pais. En
los hechos, el desistimiento brasilefio sigue de cerca la evolucion de sus
prioridades internacionales: no entorpecer las negociaciones de su pleni-
potenciario en Londres para lograr el reconocimiento diplomatico vy,
muy probable, evitar que la opinion del Congreso, previsiblemente ad-
versa a sus intereses, interfiera en el conflicto fronterizo con Buenos
Aires. La convergencia con el proyecto bolivariano es practicamente
nula, a pesar de la voz de connotadas personalidades brasilefias.

Misiva del Ministerio de Relaciones Exteriores de Chile dirigida al gobierno del Peru, 31
de agosto de 1825. El conflicto con Bolivia se desvanece con el retiro, algunas semanas
después, de las tropas del Comandante Araujo.

ADP (XXX-XXXI). Sin embargo, la invitacion al Brasil tiene varios antecedentes. José M.
Michelena, futuro ministro plenipotenciario en Panama, conviene en 1824 con los repre-
sentantes del Brasil en Londres “en la idea de un plan de unién entre los nuevos Gobier-
nos del gran Continente americano”. Junto con la relatoria de la opinion de los
diplomaticos brasilefios, Michelena remite al Ministerio de Relaciones Exteriores de su
pais una nota en la cual enfatiza la necesidad de unir los nuevos Estados de América “con
el objeto de fijar los principios de su independencia, sin intervenir en la forma de Gobier-
no ni en la organizacion interior de los Estados; que formen una liga ofensiva y defensi-
va”, AHMA: IX-X.

Véase también Yépez, 1955:65, y Pacheco, 1971:34.
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Las Potencias Garantes

El imperio britanico

Con la invitacién a la mayor potencia del mundo en ese entonces, dos
objetivos centrales: atraer las participaciones rioplatense y chilena, y di-
suadir a las potencias europeas de su intencion de restablecer el poderio
espanol en Hispanoamérica. La noticia de la adhesion britanica tiene am-
plias repercusiones en América y Europa; estimula la participacion esta-
dounidense y de los Paises Bajos, y silencia brevemente a los opositores a
la Confederacién. La Corona inglesa, por su parte, ve en el proyecto la
oportunidad de poder influir en una entidad capaz de convertir a Hispa-
noamérica en una potencia internacional y al régimen republicano, com-
partido por la region con Estados Unidos, en un peligroso contrapeso a las
monarquias europeas. Un diario de la época precisa el tenor de estas in-
quietudes: The Times, que da por hecho la participacion de Estados Uni-
dos, considera que la creacion de una “régimen comun” que abarque a
México y América del Sur, pondria al pais del Norte “a la cabeza de una
nueva federacion en virtud de su fuerza superior, madurez y seguridad y
en virtud también de sus recursos comerciales y politicos”.® Sin embargo,
desde un inicio la Corona previene que enviara un observador sin poderes
plenipotenciarios. Las instrucciones que George Canning entrega a Ed-
ward J. Dawkins son puntuales a este respecto: no intervenir en los deba-
tes y, en su lugar, escuchar los informes que le sean confiados, emitiendo
sus consejos en caso de serles solicitados. En el desagregado, los objeti-
vos britanicos incluyen: la proteccion de sus relaciones preferenciales con
las nuevas republicas; disuadir a Colombia y México del envio de expedi-
ciones a Cuba y Puerto Rico con el objetivo de independizarlas de Espaiia;
y lograr de parte del Congreso el armisticio con Espafia mediante el pago
de reparaciones economicas. Referidos al proyecto bolivariano muestran
un limitado grado de convergencia, ya que en la mayoria de los puntos el
pais exhibe los objetivos un distante protectorado.

Igual temor despierta la propagacion del régimen republicano. Le Journal des Débats, el
diario que reporta los debates de la Asamblea Nacional de Francia, se interroga sobre la
suerte de las monarquias europeas frente a un Congreso compuesto de entidades republi-
canas. Mas aun, predice el futuro enfrentamiento “entre los tronos y los gobiernos popu-
lares, entre las antiguas maximas y las innovaciones, entre el Nuevo Mundo y el
Antiguo” (Yépez 1955:54).
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Los Estados Unidos

Famosamente, la presencia de Estados Unidos, pais ajeno a la identidad
hispanoamericana, esclavista y no signatario de los tratados bilaterales, no
estaba en los planes originales de la Confederacion. Francisco de Paula
Santander, al frente del gobierno de Colombia, asi como México y Cen-
troamérica, remiten las invitaciones al Presidente John Quincey Adams a
finales de 1825 como parte de una tactica de pacificacion y de equilibrios
regionales. Un elemento importante de la invitacion a este pais, a menudo
olvidado por los historiadores, es que su presencia debia limitarse a ciertas
conferencias, las restantes quedando reservadas a los hispanoamericanos.
Consumada la invitacion a la que claramente estaba opuesto, Bolivar ajusta
la estrategia unionista y pone en pié¢ de igualdad a Estados Unidos y al Re-
ino Unido como futuros aliados de la Confederacion.” Siguiendo esta 16gi-
ca, se busca que Estados Unidos haga efectiva la Doctrina Monroe,
entendida en aquel momento como el compromiso de proteger la indepen-
dencia de las republicas del Hemisferio Occidental frente a la amenaza ex-
terna.

La recepcion de la convocatoria provoca en Estados Unidos reacciones
en principio favorables. El secretario de Estado, Henry Clay, en una nota
publicada el 26 de abril de 1825 en The National Intelligencer explica esta
actitud apelando a la incipiente rivalidad con el Reino Unido: “Si no apare-
cemos alli, con probabilidad y muy merecidamente, veremos los sentimien-
tos que deben unir a toda la América transferidos a otros gobiernos que
saben apreciar mejor la extraordinaria importancia de la reunion”. La refe-
rencia implicita a la Corona inglesa se hace eco de la cooperacion que ese
pais presta a Bolivar para el logro del proyecto. Todavia favorable a la idea
de la Confederacion, Clay atribuye a la Asamblea de Panama la mision de
sancionar constituciones similares y de crear un aredpago que “vigilara las
relaciones mutuas de los Estados confederados, sin intervenir en sus diver-
sas leyes internas o en sus gobiernos, el cual dirigira en una extension limi-
tada las relaciones de todos y cada uno de los Estados Confederados y
amalgamara la fuerza de los mismos en defensa de cualquiera de ellos que
sea atacado” (Clay p. 1825). El presidente Quincy Adams también declara
que la ausencia de Estados Unidos en Panama podria provocar una dismi-
nucion de su influencia aunque, a diferencia de su ministro, advierte que su
presencia tampoco la incrementa notablemente, ya que se trata de “una

° (Carta de Bolivar a Santander, fechada el 11 de marzo de 1825 en Lima.
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magnifica confederacion en la cual Estados Unidos no tienen sino un solo
voto” (Lockey 1927:435).

Mas tarde, el debate en el Congreso y la conciencia del mayor poderio
estadounidense hacen que las instrucciones de los representantes oficiales,
Richard D. Anderson y John Sergeant, difieran notoriamente del entusiasmo
inicial. Su agenda consta de un principal punto: oposicion a la creacion de
una entidad anfictionica; textualmente “Se rechaza toda idea de un consejo
anfictiénico investido con poderes para decidir las controversias entre los
Estados americanos o para regular en cualquier forma su conducta”. Como
medida cautelar, que en realidad traduce su preocupacion por la reaccion
del congreso estadounidense, exige la ratificacion de todo acuerdo al que se
llegue en Panama. Otro objetivo de la agenda también va en el sentido de
restringir las operaciones del Congreso anfictionico: definir las sesiones
como encuentros libres que traten asuntos de seguridad, comercio y nave-
gacion, restandole caracter deliberativo. Las instrucciones se completan con
dos objetivos importantes: mantener la neutralidad en el conflicto entre
Espafia y la Santa Alianza con Hispanoamérica, y promover el comercio
entre los Estados del continente.

Segun Porras Barrenechea (ADP:LII), estas instrucciones combinan dos
estrategias: mantener la “independencia y neutralidad” estadounidense y
asegurar “la futura hegemonia americana” (ADP:LII). En realidad marcan un
deslinde de tal envergadura que la mision estadounidense linda con el sabo-
taje. A la oposicion a la Confederacion se agrega la negativa a la indepen-
dencia del Caribe espafiol y a la erradicacion del esclavismo. Quiza el unico
elemento de posible convergencia con el proyecto bolivariano fuera el de-
seo de crear un arancel preferencial para el comercio americano. Cabe des-
tacar, sin embargo, que ninguno de los representantes estadounidenses
acudird a Panama y su influencia sobre el proyecto, aunque importante, sera
indirecta y posterior al Congreso. Anderson fallece camino a Panama a
causa de una epidemia de fiebre amarilla; Sergeant logra reunirse con los
delegados recién en Tacubaya, ciudad mexicana adonde se traslada para
continuar las labores congresales en compania del Joel R. Poinsett, embaja-
dor estadounidense y nombrado ministro plenipotenciario ante el Congreso
anfictionico.

Lockey (1927:445) y ADP (LIII). A estos puntos se afladen otros fuera de agenda: favore-
cer los intercambios comerciales; establecer igualdad juridica entre los paises; establecer
que toda preferencia negociada con paises europeos deba ser extendida al resto del conti-
nente americano; dar tratamiento nacional a los barcos americanos, Yépez 1955:15.
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Entre la union regional y el fortalecimiento de las nuevas republicas

Colombia, sostén bicéfalo de la Confederacion

Colombia, cuya creacion en 1819 Bolivar considera un primer eslabon en la
unificacion hispanoamericana, se presenta a lo largo del periodo estudiado
como el principal sostén del Congreso.'" Aunque el pais habia sufrido gran-
des estragos durante la guerra de Independencia, su ejército aseguraba la
proteccion de seis de las actuales republicas sudamericanas.'” Su compleja
situacion deja entrever importantes discrepancias entre Bolivar y el Vice-
presidente colombiano. Para el General Francisco de Paula Santander, la
prioridad de Colombia era el logro de un acuerdo de paz y la consolidacion
de las instituciones del pais. La logica de estos cometidos lleva a Santander
a rechazar la idea bolivariana de incluir una norma de arbitraje confederado,
la cual considera “subversiva de los derechos soberanos de los pueblos”. La
posicion de Santander constituye en los hechos un momento de involucion
respecto a los tratados bilaterales: con el fin de permitirle a la Confedera-
cion las facultades que iban mas alla del aspecto defensivo, estos tratados
habian incluido entre sus provisiones el garantizar la capacidad de resolu-
cion definitiva en juicio de conciliacion. La segunda diferencia santanderi-
na, de mayor peso, estd dada por el énfasis en la creacion de un amplio
sistema de alianzas, aun al precio de no ver concluida la Confederacion o,
como ¢l menciona, “por grandes que sean nuestros deseos de poner al me-
nos los cimientos de esta obra”. Para alcanzar ese fin favorece un proyecto
con menor contenido unionista y mas concentrado en la estrategia militar.
En la carta de respuesta a la circular de Bolivar, Santander propone invitar a
“todos o la mayor parte de todos los gobiernos americanos, asi los belige-
rantes como los neutrales, igualmente interesados en remitir aquel supuesto
derecho de intervencion de que ya han sido victimas algunas potencias del
mediodia de Europa” (Blanco 1876:606)."" Ambas diferencias explican el
sentido coyuntural de la invitacion a Estados Unidos, aunque también puede
suponerse alguna influencia sobre los ministros plenipotenciarios designa-
dos, Pedro Gual y Pedro Bricefio Méndez.

La Gran Colombia es creada por Ley del 27 de diciembre de 1819, dictada en Congreso
de la Angostura. El ultimo articulo de la Constitucion establece que no podra ser refor-
mada sino al cabo de diez afios; sin embargo, la Convencién de Ocafia de 1828 modifica
la Carta y a instancias del General Paez la federacion se desintegra en tres paises: Co-
lombia, Ecuador, Venezuela y, desde 1903, Panama.

Bolivia y Perti, ademas de los cuatro Estados que formaron parte de la Gran Colombia.

13 Véase también Yépez, 1955:71.
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Pert, pais convocante

La decadencia economica del Pert, iniciada en el siglo XVIII, asi como la
creacion de los virreinatos de Santa fe 1717 y la Plata en 1777 en los territo-
rios que anteriormente se encontraban bajo su administracion, determinan
que la antigua cabeza del Imperio espafiol en Suramérica acceda a la Inde-
pendencia en circunstancias de mermada influencia. La otrora poderosa
elite limefia ve con desagrado la incorporacion de Quito a Colombia y rece-
la de la presencia del Ejército Libertador en el Peru, del que no puede pres-
cindir para evitar el colapso del pais. No obstante, dado que Bolivar ocupa
la méxima magistratura peruana, el Perti acude al Congreso en calidad de
pais convocante; al igual que los otros paises hispanoamericanos, nombra
dos ministros de elevado perfil, Manuel Lorenzo de Vidaurre y José Maria
Pando. Las primeras instrucciones a los plenipotenciarios peruanos son
dictadas por Tomas de Heres y en Panama Vidaurre se sirve de ellas para
elaborar un proyecto de bases del Congreso.'* Su contenido pone énfasis en
el sentido comunitario del proyecto: crear una confederacion con ciudada-
nia comun; establecer el libre comercio entre las partes, sin discriminacion
aduanera para las mercancias hispanoamericanas; pactar una alianza defen-
siva para terminar la guerra con Espafia y el reconocimiento total, no parcial
de las nuevas republicas; permitir al Congreso la interpretacion y ejecucion
de los tratados; y oponerse a la colonizaciéon europea en América (Yépez
1955:86 y ss.). Sin embargo, cuando estas bases son presentadas en diciem-
bre de 1825 a los plenipotenciarios colombianos, llegados la vispera, Gual
las rechaza por su incompatibilidad con los objetivos del Congreso y Pando,
el otro delegado peruano, precisa que se trata “solamente [de] las opiniones
del sefior Vidaurre”."

Poco antes de la inauguracion de la Asamblea, Pando regresa a Lima
como nuevo Ministro de Relaciones Exteriores del Pert y es reemplazado
por Manuel Pérez de Tudela. Este cambio implica la entrega de nuevas
instrucciones, las cuales vuelven a causar confusion en Panama, aunque es
probable que el 4nimo cambiante de Vidaurre influyera en ello.'® Gual y
Bricefio ven en estas bases una actitud desfavorable a la Confederacion;
Daniel O’Leary, el exegeta bolivariano, las califica incluso como una breve

' La propuesta peruana ante el Congreso se encuentra en Yépez, 1955:86 y s.

15 O’Leary, Tomo XXIV: 291; citado en: ADP (LVX).

' En realidad Jos¢ Maria Pando era favorable a una federacion andina y comparte con
Bolivar la idea de realizarla como alternativa al fracaso de Panama. El proyecto com-
prendia la reunion de Peru, Gran Colombia y Bolivia bajo una misma constitucion.
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“defeccion del Pert”.'” Pronto, sin embargo, la Cancilleria peruana matiza
sus diferencias y éstas se diluyen conforme se acerca el periodo de sesiones
de Panamd. Ya en el Congreso, la actitud de Vidaurre es de rivalidad con
Gual y junto con Pérez de Tudela asienta su desacuerdo en diversos temas,
como el acuerdo de limites, el mando unificado del Ejército de la Confede-
racion y el cambio de sede del Congreso.

Los representantes mexicanos en Panama

Las “Bases para las instrucciones” que el gobierno de México gira a sus
representantes en Panama el 9 de marzo de 1826, Jos¢ Maria Michelena y
José Dominguez Manso, se inspiran en los Art. 12 a 16 del tratado bilateral
de 1823. Constan de seis puntos: sostener de manera mancomunada la In-
dependencia de los paises hispanoamericanos; defender la independencia
“interior de cada Estado y su respectiva integridad”; proteger las formas
republicanas; no admitir la colonizacion de parte alguna de los territorios
hispanoamericanos; “fijar los principios generales en que ha de descansar el
derecho publico americano, tanto con respecto a los nuevos Estados, como
con respecto a las potencias extranjeras”; disefiar el “plan general para la
defensa comun y particular de cada Estado que fuere amenazado por Poten-
cia extranjera; formar también los presupuestos generales, sefialar contin-
gentes, y designar los demas medios mas propios para llenar estos objetos.”
En seccion separada, se incluye una serie de interrogantes y sugerencias
sobre el objeto y los procedimientos del Congreso anfictidnico. Algunas de
ellas preparan el cambio de sede de la Asamblea con el fin de acercarla a
México. Otras se refieren al reglamento de las reuniones ordinarias, cuya
duracion no debe exceder tres meses, y aun de las extraordinarias: “una vez
al ano [con una duracion] a lo mas de dos meses”. Un tercer grupo de obje-
tivos busca precaverse frente a las reclamaciones centroamericanas sobre
Soconusco, territorio limitrofe bajo litigio."®

7 Misiva del 10 de abril de 1826 de Daniel O’Leary (Tomo XXIV:318). Véase también
ADP (LIX) y Lockey (1927: 360). La actitud peruana ha recibido varias explicaciones. En
un caso se sostiene que es un intento de “sacudirse de [la] pesada tutela” de Bolivar
(ADP:LX), si bien no se entiende por qué la oposicion limefia habria escogido un lugar y
un objetivo —impedir la creacion de la Confederacion— tan alejado de la vida politica
peruana. Otra sefiala que en el animo de Pando pesaban las criticas que habia recibido por
haber aceptado la Independencia de Bolivia, considerada por la oligarquia limefia como
una “perdida” territorial similar a la incorporacion de Quito a Colombia.

Michelena establece el siguiente orden de prioridades: “1° determinar el caracter del
Congreso; 2° en qué materia ha de deliberar remitiéndolas a la mayoria y en cudles no; 3°
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Un asunto que los plenipotenciarios deben averiguar durante su mision,
refleja la desconfianza del gobierno mexicano frente a Bolivar: se debe
saber si habra “un poder ejecutivo perpetuo, o un Jefe Supremo militar”
para todas las republicas hispanoamericanas” (AHMA:18). El temor de ver
afectada su independencia “interior” y su propia influencia en la region
lleva al gobierno mexicano a recelar de los objetivos colombianos y de las
ambiciones que la propaganda bonaerense, y pronto también limefia y esta-
dounidense, le atribuyen a Bolivar."” Como consecuencia promueve el tras-
lado de la sede a México, el caracter transitorio de la Asamblea y las
atribuciones estrictamente defensivas del Congreso. Sin embargo, manifies-
ta su interés por la intervencion conjunta en el Caribe y el mando unificado
del Ejército hispanoamericano.

La efimera Federacion Centroamericana

Al momento de concurrir al Congreso de Panam4, Centroamérica venia de
separarse del Imperio de Agustin Iturbide sin conseguir del todo alejarse de
las fuerzas centrifugas que terminaran por destruir la Federacion en 1838.
El Salvador se opone al centralismo guatemalteco, exhausto por las cargas
fiscales del centro, mientras que las otras provincias toman medidas para
recortar el poder de la antigua Capitania General y para controlar el prota-
gonismo salvadorefo. Costa Rica, por su parte, se comporta en pais sobera-
no al crear su propia moneda y entablar relaciones diplomaticas con cada
una de las facciones centroamericanas, parrafadas con la firma de tratados

qué personas se han de admitir; 4° qué pueden los Ministros ofrecer, y qué deben pedir;
5° a qué unto se puede promover que venga el Congreso” (AHMA:11).

Las recomendaciones que envia el embajador mexicano en Colombia, José A. Torrens el
14 de mayo de 1825, pueden haber influido en el recelo mexicano. Colombia, sefiala To-
rrens en una de sus comunicaciones, “parece que no ha dejado cosa por mover para ad-
quirir el influjo en la Asamblea de Panama y figurar alli como la primera de las nuevas
republicas. En cuanto al Perti no tengo duda que en todo se conformara a los deseos de
Colombia [...] En cuanto a Guatemala, debemos considerarla como nuestra rival natural y
su ministro que acaba de retirarse de [Colombia] va muy prevenido a favor de [este pais].
So6lo nos queda el recurso de aprovecharnos de la rivalidad que naturalmente ha de abri-
gar Chile con respecto a Colombia por haberle arrancado de sus manos la gloria de liber-
tar al Pert; y del resentimiento de Colombia hacia Buenos Aires, por no haber en el todo
condescendido con sus miras, de que esta Republica tiene ya noticia. Tampoco nos seria
muy dificil hacer inclinar hacia nosotros a los Estados Unidos del Norte (que Colombia
trata de hacer entrar en la Asamblea a atraerlos a sus miras) y aun disminuir el influjo que
ya tiene esta Repuiblica en el Pertt y Guatemala si para estrechar nuestras relaciones se
escogen ministros habiles” (AREM:1699, pp. 13-14).
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separados. La inestabilidad de la federacion se observa incluso al interior de
algunos Estados: Honduras asiste a la pugna entre Tegucigalpa y Comaya-
gua; Nicaragua a la de Ledn y Granada (Lujan 1982:39 y ss.).

La inestabilidad interna se combina en el plano externo con las reivindi-
caciones territoriales, en particular Soconusco. Este territorio, reclamado
también por México, se pronuncia el 24 de julio de 1824 por la separacion
de Chiapas “con la condicion de volver a unirse a él siempre que el resto de
la provincia se agregue a la Federacion [de] Centro América”.” Sin embar-
go, ese mismo afo en un cuestionado referéndum en Chiapas la poblacion
vota a favor de integrarse a México.”' La consecuente tirantez entre ambos
gobiernos motiva el que Mayorga, representante centroamericano en Méxi-
co, proponga a este Ultimo pais la mediacion del Congreso de Panama.
Meéxico la acepta en un primer momento, pero los plenipotenciarios cen-
troamericanos, Pedro Molina y Antonio Larrazabal, no lograran introducir
el tema en las conferencias del Istmo y las negociaciones seran interrumpi-
das hasta 1831 (Lujan 1982:77). Sin vinculo con las fricciones bilaterales
Centroamérica defiende el caracter defensivo del Congreso, la periodicidad
de la Asamblea y el mando unificado de las fuerzas confederadas.

La Asamblea de Panama

Los primeros delegados en concurrir a la sede de la Asamblea fueron Ma-
nuel de Vidaurre y José M. Pando en junio de 1825. Al cabo de seis meses
arriban los representantes de Colombia, Pedro Gual y Pedro Bricefio Mén-
dez, con quienes los peruanos intercambian visitas e inician una serie de
discusiones informales. El 18 de marzo de 1826 llegan los plenipotenciarios
centroamericanos, Pedro Molina y Antonio Larrazabal; el 2 de abril lo hace
Manuel Pérez de Tudela en reemplazo de Pando (nombrado nuevo Ministro
de Relaciones Exteriores del Perti) y, finalmente, el 5 de junio desembarcan
en Panama los mexicanos José de Michelena y José Dominguez Manso.
Tiempo atras se habia unido a la Asamblea el observador inglés Edward

2 Memoria sobre la cuestion de limites entre Guatemala y México presentada al sefior
ministro de Relaciones Exteriores por el Jefe de la Comision Guatemalteca, Ciudad de
Guatemala, 1824 (Lujan 1982, pp. 75-76).

Segun Marure, 1837:72, en el plebiscito de 1824 votaron en favor de México: Ciudad
Real, Chamula, Sinacantan, Llanos, San Andrés, Simojobel, Yajalon y Petalzingo. A fa-
vor de Centroamérica: San Felipe, Sapatula, Chicumucelco, Tuxtla, Tonald, Ixtacomitan,
Palenque, Soconusco y Tila. Soconusco se adhiere a Guatemala y este status se prolonga
hasta 1842, cuando es integrada a México por el general Antonio Lopez de Santa Anna.
El Tratado de 1882 pone fin a los disensos bilaterales.
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Dawkins y el Coronel Jan Van Veer, este tltimo en representacion de los
Paises Bajos (Cuadro 2).* El Congreso se realiza en la sala capitular del
Convento de San Francisco de la Ciudad de Panama entre el 22 de junio y
el 15 de julio de 1826. La reunion se estructura en diez sesiones, que presi-
den de manera rotativa los representantes de Colombia, Centroamérica,
Perta y México.

Cuadro 2
Representaciones en Panama y Tacubaya

Asamblea de Panama Asamblea de Tacubaya
Pedro Molina (Centroamérica) Antonio Larrazabal (Centroamérica)
Antonio Larrazdbal (Centroamérica Pedro Gual (Colombia)
Pedro Gual (Colombia) José Dominguez Manso (México)
Pedro Briceiio Méndez (Colombia) José M. de Michelena (México)
José M. de Michelena (México) John Sergeant (Estados Unidos)
José Dominguez Manso (México) Joel R. Poinsett (Estados Unidos)

Manuel L. de Vidaurre (Pert)

Manuel Pérez de Tudela (Pert)
Edward James Dawkins (Reino Unido)
Jan Van Veer (Paises Bajos)

Fuente: ADP.
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La agenda para el Congreso consta de diez puntos:

Renovacion de los tratados de union, liga y confederacion;

Publicacion de un manifiesto en que se denuncia la actitud de Espafia y
el dafio que ha causado al Nuevo mundo;

Decidir sobre el apoyo a la independencia de Cuba y Puerto Rico, asi
como de las islas Canarias y Filipinas;

Celebrar tratados de comercio y de navegacion entre los Estados confed-
erados;

Involucrar a Estados Unidos para hacer efectiva la Doctrina Monroe en
contra de las tentativas espafiolas de reconquista;

Los paises Bajos nombran a Jan Van Veer como observador y encargado de proponer los
buenos oficios del pais para resolver el conflicto con Espafia. La falta de credenciales y el
no-reconocimiento de la Independencia hispanoamericana por parte de la corona holan-
desa, hicieron que en la conferencia del 13 de julio de 1826 del Congreso se decidiera tra-
tar a Van Veer a titulo individual (ADP:LIV).
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— Organizar un cuerpo de normas de derecho internacional;

— Abolir la esclavitud en el conjunto del territorio confederado;

— Establecer la contribuciéon de cada pais para mantener los contingentes
comunes;

— Adoptar medidas de presion para obligar a Espaiia al reconocimiento de
las nuevas republicas; y

— Establecer las fronteras nacionales con base en el principio de uti pos-
sidetis, tomando como base el afio 1810.

A partir de esta agenda se elaboran las bases del Tratado. Se rechazan
las que Vidaurre presenta de nueva cuenta y se le llama la atencion por
haber publicado en forma unilateral un manifiesto en la Gaceta del Istmo, el
cual comprende pasajes veladamente antibolivarianos. Para la redaccion de
las nuevas bases los delegados se reunen durante dos semanas en el domici-
lio de Larrazabal. Numéricamente, se acepta la mayoria de las propuestas
colombianas, aunque las restantes son sujetas a modificaciones que, por su
importancia, alejan al Tratado de su intencidn original. El contenido de los
debates y la decision final sobre los articulos del Tratado, son como sigue:23

La identidad de los confederados

Poco antes de la inauguracion de la Asamblea, la posible asistencia de Esta-
dos Unidos y del Brasil es debatida por los delegados hispanoamericanos.
El asunto implica una alteracion de la identidad hispanoamericana de la
Confederacion (“la América antes espafiola”), pero también la modificacion
de los alcances de la Confederacion. Concretamente, una cobertura homo-
génea permitia un nivel de compromiso superior al sistema de alianzas,
mientras que este ultimo implicaba sacrificar el caracter hispanoamericano
de la Confederacion. Sin entender el mecanismo de reservar algunas confe-
rencias para los hispanoamericanos y dejar que las otras incluyan a paises
susceptibles de garantizar un s6lido mecanismo de solucion de controver-
sias, Vidaurre se muestra en desacuerdo con la invitacion a la potencia del
Norte porque prevé que “solo han de ser mercantiles y especulativos en su
provecho”. En su lugar, el plenipotenciario peruano recomienda a la Asam-
blea que los estadounidenses no “asistan a nuestras juntas, se impongan de

3 Para el texto del Tratado de Unidn, Liga y Confederacion Perpetua, la Convencién de
Contingentes y los otros documentos aprobados en Panama, véase ADP, pp.405-431.
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nuestros proyectos, ni se mezclen en lo que no defienden ni auxilian”
(ADP:LXIX). Las objeciones al Brasil ocupan menor espacio y tienen que ver
con su régimen de trabajo, opuesto al Articulo 27 que prohibe “en toda su
fuerza y vigor” el esclavismo y su comercio. Junto con los delegados cen-
troamericanos, los plenipotenciarios peruanos también cuestionan la invita-
cion al Reino Unido por considerar que no estaba entre los planes iniciales
y que, en consecuencia, debian pedir una ampliacion de instrucciones a sus
respectivos gobiernos.”* En todos los casos, sin embargo, las diferencias
terminan por ser allanadas a favor de un sistema de alianzas de fisonomia
variable. Se aceptan las credenciales del observador Dawkins, el cual preci-
sa que la Corona desea mantener relaciones individuales con cada pais y no
participar en la Confederacion o en una alianza estrecha con esta ultima
(Lockey 1927:421).

La mediacion inglesa en el conflicto con Espania

A iniciativa de Michelena, la Asamblea tratd en tres conferencias sucesivas
la propuesta inglesa de mediar en el conflicto con Espafia. Dawkins reco-
mienda el pago de indemnizaciones a cambio del acuerdo de paz y el reco-
nocimiento de las nuevas republicas por parte de la antigua metropoli. Mas
tarde se sabra que ademas de buscar la pronta pacificacion hispanoamerica-
na, la gestion britanica pretendia de esa forma colaborar con Francia en el
cobro de la deuda externa de Espaiia, exhausta después de la invasion napo-
lednica y el derrumbe del imperio americano (ADP:XLIX). La delegacion
peruana sugiere sustituir el pago de compensaciones economicas por el
ofrecimiento de ventajas comerciales. Dawkins vuelve con otra alternativa,
igualmente infructuosa: la adopcion del régimen monarquico por parte de
las republicas hispanoamericanas.*” No obstante la insistencia de Dawkins y
la actitud conciliadora de México, la Asamblea rechaza el armisticio contra
reparaciones econdmicas y el Tratado deja de hacer referencia a las iniciati-
vas de paz con Espafia (ADP:LXXXVII).

2 Vidaurre expone su disconformidad con la presencia inglesa al Ministro de Relaciones

Exteriores peruano en una misiva del 6 de junio, inmediatamente después de la primera
conferencia del Congreso de Panama, ADP, pp. 377-378.

El deseo del representante inglés de allanar los acuerdos de paz con Espafia mediante la
adopcion en Hispanoamérica de un sistema similar al del viejo continente es comunicado
por Vidaurre al Ministro de Relaciones Exteriores del Pert el 6 de junio de 1826.
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La cuestion de Cuba y Puerto Rico

Uno de los objetivos del Congreso era lograr el respaldo para liberar las
islas de Cuba y Puerto Rico, todavia bajo dominio espafiol. Bolivar contaba
con los efectivos suficientes para desembarcar en Cuba, si bien buscaba al
mismo tiempo consolidar la Independencia de tierra firme. Iguales miras
alimentaba México a través de una ofensiva diplomatica no desprovista de
realismo: Su Ministro de Relaciones Exteriores, Lucas Alaman, pretende la
incorporacion de Cuba o, en su defecto, “por lo menos hacer que quede
independiente y que no engrandezca [a] ninguno de sus vecinos”, tratese de
Estados Unidos o de Colombia (AHMB:XXIV). También plantea la uniéon de
los ejércitos mexicanos y colombianos con el fin de que los primeros ataca-
ran a los realistas en Cuba, mientras los segundos impedian el abasteci-
miento de esta isla desde Puerto Rico. En ese tema Dawkins, “la inmensa y
taciturna sombra vigilante” del Congreso, advierte sobre los riesgos de ver
involucrado a Estados Unidos en el Caribe hispanoamericano, importante
socio comercial de las islas; o a Francia, con varias posesiones en la zona
(ADP:XLVIII). Cabe mencionar que el proposito de mantener el statu quo en
el Caribe era un importante objetivo estadounidense, pais ausente de la
Asamblea aunque no por ello menos activo en la defensa de sus intereses
por medio de sus embajadores en Europa, Rusia e Hispanoamérica. Es pro-
bable que la preservacion del status colonial cubano le evitara a Estados
Unidos una confrontacion prematura con los ejércitos hispanoamericanos.
Mientras se decanta la situacion, este pais prefiere una politica de alianza
tacita con Espafia, favorable a sus intereses comerciales.”® Luego de un
breve debate, la Asamblea decide no pronunciarse en favor de la inter-
vencion.

Las fronteras entre las antiguas unidades de la Colonia

La busqueda de un acuerdo sobre las fronteras internas de la Confederacion
colabor6, de manera involuntaria, a despertar la rivalidad entre los delega-
dos hispanoamericanos. Los centroamericanos solicitaron una clausula so-
bre fronteras con base en el derecho uti possidetis de 1810, lo cual apoyaba
sus reclamaciones de Chiapas y de las costas de Mosquitos, ocupadas en-
tonces por Colombia. Los delegados peruanos, por su parte, reclamaban el

% La politica de convergencia entre Estados Unidos y Espafia respecto a Cuba y Puerto
Rico se inicia en 1824, cuando el Comodoro Portes ocupa el Puerto de Fajardo de la ul-
tima isla.
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Ecuador a Colombia, desconociendo el afio 1810. Cabe recordar que las
pretensiones peruanas sobre el antiguo territorio de la Audiencia de Guaya-
quil se basaban en el hecho que éste pertenecié durante gran parte del pe-
riodo colonial al Virreinato de Lima. Similar situacion presentaba el Alto
Pert, el cual habia formado parte del Pert colonial hasta su adjudicacion al
Virreinato del Rio de la Plata, donde constituia un principal nervio econo-
mico.”” Para evitar que las reclamaciones territoriales enconaran ain mas
los animos, el Art. 22 transfiere el problema de limites a “las convenciones
particulares” que los paises establezcan entre si en el futuro.

La Convencion de contingentes

La Convencion de Contingentes constituye la parte medular del proyecto en
su version defensiva. A partir de la quinta conferencia se negocian por sepa-
rado las estipulaciones sobre la estructura militar, la contribucion de cada
pais y los asuntos relativos al mando. El texto prevé que el Ejército com-
prenda un total de sesenta mil soldados y que la contribucion de los paises
se atenga a criterios demograficos. México compromete 32,750 efectivos,
Colombia 15,250, la Federacidon centroamericana 6,750 y el Pera 5,250. La
marina encargada de proteger la costa atlantica de Hispanoamérica se com-
pone, a su vez, de una escuadra de buques mexicanos, colombianos y cen-
troamericanos, bajo el mando de una comision tripartita. La costa del
Pacifico, por su parte, es protegida por los buques peruanos bajo la oficialia
de ese pais. Segun esto, la direccion de las fuerzas navales se divide en dos,
mientras que la de los contingentes queda bajo la direccion del Estado en el
que se encuentren los efectivos (ADP:LXXXVIy s.). Debido a estas limita-
ciones y a pesar de las esperanzas puestas en su elaboracion, el Convenio se
convierte en una alianza casi amistosa, con una importante concesion en
materia de libre transito de los contingentes, aunque preservando la atomi-
zacion defensiva hispanoamericana.™

7 Segun Porras Barrenechea (AD-1:XIX) las relaciones entre Peri y Colombia se deterioran a

partir de la creacion de Bolivia en el antiguo Alto Pert, la cual atribuyen a un deseo ex-
preso de Bolivar. Esto, precisa Porras, provoca una tendencia hacia “el aislamiento, la
desconfianza y por ultimo hacia la rivalidad y las hegemonias” de ambas cancillerias. La
suposicion limefia, sin embargo, era incorrecta. La Asamblea General boliviana de 1825,
ampliamente favorable a la separacion de las Provincias Unidas y del Pert, y instauradora
de la nueva Republica, toma por sorpresa a Bolivar, quien muestra su desacuerdo al Ma-
riscal Sucre.

El libre transito de los contingentes de tropas esta previsto en el Articulo 4 del Tratado.
La concentracion de Colombia y México en el objetivo militar habia llevado a Vidaurre a
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El comercio preferencial hispanoamericano

El establecimiento de una preferencia comercial hispanoamericana enfrenta
dificultades practicamente insolubles desde el inicio del Congreso. Una de
ellas es la conciencia de la creciente importancia de los aranceles en la
composicion del presupuesto gubernamental. Otra, la aparicion de los des-
equilibrios en la balanza comercial y, asociado a esta, las presiones britani-
cas y estadounidenses por lograr un tratamiento comercial favorable. No
menos importante es el deseo de incrementar el comercio extrarregional,
restandose importancia al mercado hispanoamericano y a los instrumentos
para su refuerzo. Sin embargo, las posibilidades de llegar a un acuerdo co-
mercial en Panama parecian ciertas: estaba previsto en los tratados bilatera-
les, en la propia agenda del Congreso y en numerosas comunicaciones entre
las nuevas republicas. La correspondencia de Colombia, principal promotor
de este acuerdo, es reveladora en este sentido. Pedro Gual, todavia Ministro
de Relaciones Exteriores, habia insistido al respecto en una misiva a su
representante en México el 9 de febrero de 1825, en la cual pide aprovechar
la reunion en Panama para “hacer o renovar un tratado de comercio entre
los nuevos Estados como aliados y confederados™ (ADP:162). Joseph Re-
venga, quien sustituye en el cargo a Gual cuando este ultimo acude a Pana-
ma, mantiene el punto de acuerdo de “arreglar nuestros negocios
mercantiles” (Yépez 1955:74). No obstante, el asunto no logra el necesario
respaldo de la Asamblea.

Se desconocen los motivos invocados por los plenipotenciarios para
hacer fracasar este asunto, aunque es posible que una de las causas fuera la
contradiccion entre los acuerdos comerciales recientemente concluidos por
Meéxico y Colombia con terceros paises. Segun el articulo 4 del Tratado de
Amistad, Comercio y Navegacion México — Reino Unido, el principio de la
nacion mas favorecida tenia por excepcidon las concesiones comerciales
entre los paises hispanoamericanos. El Tratado Colombia — Estados Unidos,
por el contrario, no preveia esta salvedad y, en consecuencia, toda ventaja
comercial que Colombia otorgara a los Estados hispanoamericanos deberia
extenderse al pais del Norte. Si esta discrepancia se esgrimioé en Panama, es
probable que México rechazara la idea de un acuerdo comercial confedera-
do. Al no prosperar ninguna variante, el Art. 25 del Tratado asienta los de-
rechos aduaneros en las “estipulaciones anteriores” y deja en manos de la

reclamar ante su gobierno que ambos paises buscaban exclusivamente la creacion de una
escuadra y transformar el Congreso de una asamblea deliberativa en “una unién de per-
sonas para tratar de los medios de la guerra”; “Lo que se quiere hacer, exclama Vidaurre
con acierto, esta concluido en ocho dias” (ADP:388).
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siguiente Asamblea la tarea de fijar una preferencia hispanoamericana
(ADP:413).

El arbitraje y permanencia del Congreso

Otro objetivo importante del Congreso, la creacion de mecanismos de arbi-
traje capaces de permitirle a la Confederacion resolver disputas internas y
externas, se diluye como producto del deseo de “no interrumpir de modo
alguno el ejercicio de la soberania” de las republicas representadas (Art.
28). Aunque representaba un retroceso frente a los tratados bilaterales, la
busqueda de consolidacion de los nuevos Estados y la limitada conciencia
sobre las implicaciones del fraccionamiento hispanoamericano, prevalecen
sobre la atribucion de facultades a la Confederacion. En lugar de permitir la
resolucion definitiva, el Tratado incorpora la “mediacion amistosa” y, en
caso de conflicto con otras naciones, la interposicion de “buenos oficios” y
el impedimento de las alianzas con un pais extranjero.

El caracter permanente de la Asamblea

En el tema de la permanencia de la Asamblea, México propone que éstay la
propia Liga sean transitorias y que concluyan con la guerra, luego de la cual
se revisaria el Tratado. Si bien la iniciativa mexicana no retine el consenso
de los participantes, sera la que mas tarde prevalezca en los hechos. Por lo
pronto, el Art. 13 define cuatro objetivos principistas para las futuras asam-
bleas: la promocion de nuevos acuerdos; la contribucion a la paz de los
confederados; la conciliacion entre las partes beligerantes, y el estimulo a la
creacion de alianzas defensivas. El Art. 11, en particular, establece el carac-
ter periodico de la Asamblea; anual en caso de guerra, bienal en tiempos de
paz.

El cambio de sede a Tacubaya

Al término de las diez sesiones del Congreso, la Asamblea aprueba cuatro
documentos: Tratado de Union, Liga y Confederacion Perpetua; un acuerdo
sobre las condiciones de reunidon y negociacion de la Asamblea; la Conven-
cion de Contingentes, y un informe confidencial sobre asuntos estratégicos.
En espera de las ratificaciones que deben realizarse en cada pais, México y
Pert proponen el traslado de la Asamblea al poblado de Tacubaya, a diez
millas de distancia de la capital mexicana. Al parecer, ambos paises buscan
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alejar la Asamblea de la influencia de Bolivar, aunque esto signifique su
acercamiento a Estados Unidos y su poderoso embajador en México.” Cen-
troamérica accede a la idea del cambio, aunque prefiere que sea a su territo-
rio. Colombia, por su parte, teme que el traslado elimine la permanencia de
la sede del Congreso, a la par que su equidistancia de las capitales hispa-
noamericanas, aunque cede para evitar ser acusada de intentos de domina-
cion. En conclusion, la Asamblea consigna en el Art. 31 el traslado de los
pler;(i)potenciarios a Tacubaya para continuar con las negociaciones pendien-
tes.

Epilogo

Concluidas las labores en Panama, se acuerda que uno de los dos represen-
tantes debia regresar a su pais con el fin de promover la pronta ratificacion
del Tratado, y el otro mantener viva la Asamblea en Tacubaya. En el caso
del Peru sus dos representantes regresan a Lima y so6lo acuden a Tacubaya
Pedro Gual, Antonio Larrazabal y Jos¢ Dominguez. John Sergeant llega
poco después y aclara la posicion de su pais respecto a la Doctrina Monroe:
Estados Unidos “se proponia mantener la neutralidad con relacion a Espaiia
y [...] s6lo aceptaria que se celebraran tratados de amistad y comercio, sin
que se pudieran conceder privilegios a naciéon alguna”. Esto no es oObice
para que el gobierno estadounidense, desconociendo el acuerdo de los ple-
nipotenciarios, nombre a Poinsett como segundo ministro ante la Asamblea
americana.

Durante los siguientes dos afios y medio, Gual intercede ante el gobierno
mexicano sin éxito para que se reanude la Asamblea. Es probable que la
actitud negativa o de multiples dilaciones del pais anfitrion, calificada en su
momento de “pasividad hostil” (Zubieta 1912:131),’' se originara en la
necesidad de atender la inestabilidad politica del pais. A esto se suma la
noticia del fracaso de la ratificacion del Tratado en el Peri y en Centroamé-
rica. También cabe pensar en la influencia estadounidense. Poinsett instiga
desde la capital mexicana en contra de los vinculos hispanoamericanos para

2 . . . s
? Este traslado es visto por el historiador peruano Porras Barrenechea, como “quizas el

éxito mayor de las delegaciones mexicana y peruana”, ADP:388.

Al conocer esta decision del Congreso, Bolivar exclamara que esa mudanza “va a poner
[a la Asamblea] bajo el inmediato influjo de aquella potencia ya demasiado preponderan-
te y también bajo el de los Estados Unidos del Norte”, ADP:388.

Sobre la posicidn mexicana, véase también Yépez, 1955, pp. 115-116 y ADP (LXXIX-
LXXXIV y XC). La correspondencia que intercambian los delegados en Tacubaya puede
consultarse en AT (1827-1828) y AHMA.
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no entorpecer la anexion de Texas a Estados Unidos. William Tudor, encar-
gado de negocios estadounidense en el Peru y William H. Harrison, enviado
especial del mismo pais en Colombia establecen, a su vez, importantes re-
des de influencia en torno al ejecutivo y promueven abiertamente una poli-
tica antibolivariana.*” Finalmente el 9 de octubre de 1828 Gual, Larrazabal
y Dominguez declaran concluidas las labores del Congreso y fracasado el
proyecto de Confederacion hispanoamericana. Un afio después, estalla la
guerra civil en Centroamérica, anticipo de su atomizacién en cinco republi-
cas; Bolivar abandona el gobierno del Perti; Sucre es derrocado como con-
secuencia de la invasion peruana y es asesinado en el Ecuador. El Peru entra
en guerra con Colombia por el control de Guayaquil y poco después este
ultimo pais se divide en tres republicas. En 1830, finalmente, fallece Boli-
var en Santa Marta, el Uinico procer de la Independencia capaz de llevar a
cabo la unificacion hispanoamericana.

Aunque el juicio hoy pueda parecernos precipitado, el Congreso anfic-
tidnico se presenta para algunos de sus analistas, no como el antecedente,
sino como un “epilogo de la fraternidad continental” (ADP:XC). Aqui cabe
una digresion en torno a una idea que es un lugar un lugar comtn en la
abundante literatura panamericanista: el Congreso de 1826 constituye la
primera o el antecedente directo de las conferencias panamericanas. Obsér-
vese que muy poco de lo acontecido en Panama y Tacubaya permite susten-
tar esa tesis. La invitacion hecha a Estados Unidos y reservada a algunas de
las conferencias, seglin las instrucciones de Colombia, México y Centroa-
mérica, descarta a este pais del principal objeto del Congreso. Los tratados
firmados en julio de 1826 siguen de cerca el temario elegido por Bolivar y
estan redactados y debatidos en clave hispanoamericana. Esto no es menos
cierto desde la perspectiva estadounidense. Adams y Clay, asi como el
Congreso estadounidense, que aprobd después de un largo debate el envio
de plenipotenciarios a Panama, desecharon la posibilidad de entrar en la
confederacion y, en su lugar, optaron explicitamente por aprovechar la oca-
sion del Congreso para facilitar arreglos comerciales plurilaterales o bilate-
rales, segun fuera el caso.

32 La actividad antibolivariana de Tudor, que se extiende mas alld de su representacion

diplomatica en el Peru, asi como las de Harrison y su incidencia en la destruccion de la
Gran Colombia, pueden consultarse en la seleccion de Manning (1930-1933) de la co-
rrespondencia diplomatica de Estados Unidos, en particular en Tomo I Parte I, el Tomo 11
Parte VI, y el Tomo III, Partes XI.
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Conclusiones

En las paginas anteriores hemos destacado cuatro momentos importantes
para la explicacion del fracaso de la Confederacion: la invitacion al Congre-
so y las reacciones de los gobiernos convocados; las negociaciones infor-
males y las conferencias de Panama; los intentos fallidos de ratificacion del
Tratado y, finalmente, la falta de autorizacion para reactivar la Asamblea
anfictionica en Tacubaya. En mas de un sentido, estas etapas del proceso
constituyen fendmenos decisionales tipicos, dependientes de intereses y
procedimientos autorizados por instancias gubernamentales. El examen de
las fuentes a partir de esa perspectiva y de sus correspondientes categorias
analiticas (los intereses de los gobiernos convocados; su actitud frente al
proyecto de confederacion, no siempre reflejada en las negociaciones en
Panama; las multiples causalidades de la atomizacion hispanoamericana, y
las relaciones interestatales, en rapido proceso de diferenciacion), muestran
que la dimension decisional y sus deficiencias tuvieron un efecto disruptivo
en el proyecto. Su racionalidad, carente de prospeccion y apegada a una
logica de rivalidades provinciales, subyace claramente a los desacuerdos
mas importantes y colabora en la profundizacion de los problemas que el
Congreso pretendia resolver.

Cabe reiterar que la diferencia de posiciones y la pobreza del analisis
prospectivo hispanoamericano no agota el conjunto de factores que inter-
vienen en el fracaso de la Confederacion. La incidencia externa, apenas
esbozada en los casos britanico y estadounidense, juega un papel decisivo
durante las primeras décadas de independencia a través del activo interven-
cionismo de los agentes diplomaticos, invasiones o amenazas de ocupacion,
ademas de bloqueos, anexiones territoriales o niveles criticos de endeuda-
miento externo. Por su parte, la busqueda de crear una nueva “nacion” de-
ntro de cada Estado, estimula la rivalidad y la creacion de identidades
especificas en las nuevas republicas. Sin embargo, el conjunto de factores
que intervienen en el fracaso de la Confederacion refuerza una explicacion
general, enunciada en la forma de una maxima por los promotores de la
federacion de las Trece Colonias angloamericanas: Segun Alexander
Hamilton (1780:p.121), “las necesidades de una nacién en cada fase de su
existencia seran, por lo menos, iguales a sus recursos”. En efecto, la Confe-
deracion aparece como una tarea muy superior a su época respecto a los
espacios de gobernabilidad, ain muy estrechos en cada pais; a los medios
econdémico-administrativos de los Estados, incapaces por varias décadas de
articular la vida econémica de sus propios territorios; a la percepcion de las
elites hispanoamericanas, concentradas en la tarea de formar al nuevo Esta-
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do a menudo a través de la dinamica del contrapunto, la expansion demo-
grafica y, en los afios de 1860 y 1870, la conquista territorial.
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