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LA SUPRESION DEL CABILDO DE BUENOS AIRES:
CRONICA DE UNA MUERTE ANUNCIADA?

MARCELA TERNAVASIO®

La supresion de los cabildos ocurrida en todo el territorio de 1o que luego serd la Re-
publica Argentina es un hecho que, en los dltimos afios, ha despertado la curiosidad
de algunos especialistas en historia latinoamericana. La paulatina desaparicién de los
ayuntamientos y su tardio reemplazo por instituciones municipales en la segunda mi-
tad del siglo X1X constituye un dato casi excepcional para [a época si se considera que
en ¢l resto de Hispanoamérica, después de la revolucién, aun cuando se dio un pro-
ceso de transtformacidn de las instituciones locales de origen espafiol tendiente a sus-
tituir los cabildos por una administraciéon mds o menos centralizada, €sle no alcanzd
el grado de ruptura que asumid en gran parte de la antigua drea virreinal rioplatense,
donde no quedé vestigio alguno de organizacidn municipal durante dos o tres déca-
das, seglin ¢l caso.

Muy tempranamernte, quienes analizaron u opinaron sobre el tema de la supre-
sidn de los cabildos hicieron responsable de tal medida a Bernardino Rivadavia
—ministro de Gobierno de la provincia de Buenos Aires en aquellos afios— por ha-
ber side quien elaborara y presentara el proyecto de supresion de los dos cabildos
existentes en la jurisdiccion bonaerense en 1821, convirtiéndose asi en ¢l caso
“gjemplar” iimitado por el resto de las provincias.! Los juicios que al respecto hi-
cieran escritores, polilicos o publicistas durante el siglo X1X y las primeras décadas

* Universidad Nacional de Rosario-Instituto de Historia Argentina y Americana "Ir. Emilio Ra-
vigaani'.

I' En realidad. los primeros cabildos que dejaron de funcionar fueron los tres existentes en la provin-
cia de Entre Rios en 1820, donde no habia una arraigada tradicidn municipal: sus primeros cabildos datan
de 1783 y se encontraban en las villas de Guateguay, Concepeidén del Uruguay y Gualepguaychii, el cabil-
do de Parand fue creade por orden de la Asamblea Constituyente de 1813 y su existencia fue efimera. Lue-
g0 se suprimieron los dos cabildos de Bucnes Aires ¢n 1821, a los que les sucedicron Jos existentes en las
siguientes provincias: la Rioja en 1822; Tucumdn. Corrientes, Coérdoba, Mendoza y San Juan en 1824 Sal-
ta en 1825; Catamarca v San Luis en 1828; Santa Fe y Santiago del Estero en 1833 y, finalmente, Jujuy
en 1838,
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del XX adoptaron, por lo general, tonos condenatorios o laudatorios de Ia medida
tomada, haciéndose éstos extensivos a la persona de Rivadavia y su séquito mas
cercano. Algunos miembros de la gencracion del 37 fueron los primeros en expe-
dirse sobre cl asunto, manifestdndose no pocas diferencias entre ellos al evaluar ¢l
papel de los cabildos en la sociedad colonial ¥ posrevolucionaria. Alberdi fue quien
con mds fuerza condend la supresidn de los cabildos por considerar que ta medida
armd “el brazo derecho de Rosas™ destruyendo asi lo que el autor interpretaba eran
tos cimientos de la democracia argentina;? Vicente Fidel Lopez observaba que los
cabildos debieron “haber revivido™, pero introduciéndoie reformas que los acerca-
ran al régimen municipal inglés o norteamericano;? Sarmicento, por otro lado, opi-
naba que nada podia ser rescatado de los cabildos espafioles —cuna del despotismo—
y que la democracia sélo podia fundarse en instituciones municipales modernas, es-
pecies de escuelas primariag de la hibertad en donde imperaran la opinidn puiblica
¥ los deseos de participacion;? Esteban Echeverria, ¢n su “Ojeada retrospectiva”,
compartia en gran parte esta iltima perspectiva cuando afirmaba que la democra-
cia como institucidn se {undaba en el sufragio v la representacion a nivel munici-
pal para remontarse fuego a los niveles superiores departamental, provincial y
nacional.’

En la scgunda mitad del siglo XIX, ¢l debate en torno del viejo cabildo y la orga-
nizacion municipal adquirid particular relevancia ya que debia darse acta de funda-
cién al municipio en todo el pais luego del largo hiato al que habia conducido la
supresion de los ayuntamientos. Fue asi como sc llevaron al espacio piblico contro-
versias sobre la relacion entre autonomia municipal y centralizacion del Estado. en-
tre democracia y gobicrno local o entre ciudadano y vecino, siendo la prensa vy el
Parlamento algunos de los principales escenarios en los que tales debates se llevaron
a cabo. A comienzos del siglo XX, la discuston adquirié nuevos perfiles al ampliarse
los temas vinculados con la organizacién municipal —dada la mayor complejidad del
sistema politico— y hacerse mds sélidos y rigurosos los argumentos utilizados por pu-
blicisias y constitucionalistas abocados a reflexionar sobre la cuestién municipal des-
de una perspectiva historica.® Gesto de mayor rigurosidad que mds tarde fue imitado

2 Juan Bautista Alberdi, Derecia Pablico Provircial, Universidad de Buenos Aires, Departamento
Editorial. 1956, pp. 67-81.

* Vicente Fidel Lépez, Historia de lu Repuiblica Argenting, Buenos Aires, 1890, tomo 1X, p. 137

+ Domingo Faustino Sarmiento. “Comentarios de fa Constitucidn™ {1856), en Obras Completas.
Buenes Aires, Belin Sarmienta, 1896, tomo vin, pp. 246-260: “Espiritu municipal”, en Obras Comple-
tay..., ob, cil., tomo IX, pp. 375-378.

5 Estehan Echeverria, “"Ojeada retrospectiva sobre o movimiento intelectual en el Plata desde ¢l afio
377, en Dogma Socialiste, Buenos Aires, Jackson, 1944, p. 27,

6 Cabe destacar —ademds de guienes publicaban en la Revisia Argenting de Ciencius Polttivas co-
mo Octavio Amadeo, Francisco Orione, Pablo Torello- a Francisco Ramos Mexia, £f Federalismo Argen-
tine, Buenos Aires, Cultura Argentina, 1915; Aristdbulo del Valle, Nociones de Derecho Constitucional,
Buenos Aires, 1911, Juan Gonzdlez Calderdn, fntroduccion af Derecho Publico Provinciad, Buenos Ai-
res. Lajovane, 1913: Luis Varela, Hisroria Constitucional de la Repiiblica Argentina. La Plata, hnpren-
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por algunos historiadores dedicados a estudiar la vida del cabildo y ¢l momente de
su supresion —cspecialmente del cabildo de Buenos Aires— a través de un exhaustivo
trabajo en fuentes primarias que no dejaba de tener una fuerte impronta juridica e ins-
titucionalista.”

Tales trabajos coincidian en la evaluacién de las causas quc habrian Hevado a la
elite bonacrense a tomar tan extrema decisidn, las que en términos gencerales pueden
reducirse a dos: la situacidn de debilidad en la que se encontraba el cabildo porteio
hacia el afio 1821 (luego de la crisis sufrida el afio anterior) y la amenaza que repre-
sentaba para el nuevo orden politico inaugurado ese mismo afio. La supresion de los
cabildos fue leida por los autores citados en clave de un “desenlace natural” de los
acontecimicntos que la precedieron, no dejando escapar ninguno de ellos cierta ex-
presion de sorpresa si se tiene en cuenta la excepcionatidad de la medida adoptada en
el contexto americano y europeo. La sorpresa, en realidad, la han manifestado en los
ultimeos afios historiadores exiranjeros dedicados a estudiar procesos similares en
otros paiscs, para quienes la abolicién de los cabildos y su no reemplazo por institu-
ciones municipales resulta, cuanto menos, un gesto incomprensible.® Las preguntas
que al respecto se formulan giran en torno de un mismo asunlo: jpor qué en el extre-
mo sur del continente se sigue la ruta de la climinacién de los cabildos y no la de su
reforma, tal como sucede en el resto de Hispanoamérica? Pregunta, si se quicre, in-
genua, pero que invierte la consagrada aceptacidn de que la desaparicién de cualguier
tipo de organizacién municipal en el actual territorio argentino constituyd un hecho
“natural” y que obliga a interrogar, una vez mds, sobre las motivaciones que llevaron
a la toma de una decisién tan extrema como inédita en el contexto revolucionario de
la época.

Tomando prestada, entonces, la perplejidad ajena, y aceptando la inlerpretacion
tradicional que atribuye a la debilidad del cabildo de Buenos Aires y al lantasma
de la amenaza que representaba las causas de su supresién, me propongo abrir el
abanice de cucstiones que rodea al hecho puntual ocurrido ¢l 24 de diciembre de

ta Oficial de Buenos Aires, 1910; Juan P. Ramos, £7 Derecho Piblico de fas pravincias argentinas, con
el texto de lus constituciones sancionadus eatre 1819 y 1913, Buenos Aires, Facultad de Derecho y
Ciencias Sociales, 1914 Unos afios mds tarde se especializarin en asuntos municipales los constitu-
cionalistas Rafael Biclsa {Principioy de Régimen municipal, 2° edicién, Buenos Aires, 1940) v Alei-
des Greca (Derecho v Ciencia de la Administracion Municipal, 2° edicion, Santa Fe, Imprenta de la
Universidad, 1943).

¥ Carlos Heras, La supresion del cabilde de Buenos Alres, Buenos Aires, Coni, 1925, Jos¢ Maria
Sdenz Valiente, Bajo la campana del cabildo. Organizacidn y funcienamiento del cabildo de Buenos Ai-
res después de lu Revolucidn de Mayo (1810-1821). Buenos Aires, Kraft,1952: Zorraquin Becd, Lox Cu-
bitdos Argentinos, Buenos Aires, Imprenta de la Universidad, 1956: Ricarde Levene, Historia del Derecho
Argentino, Buenos Aires, 1949,

8 Actitud de sorpresa expresada basicamente en reuniones académicas realizadas en los ditimos afios
—tanto en {a Argentina como n otros paises— por histoniadores europeos dedicados a la historia latinoa-
mericana. Retomo especialmente algunas de las preguntas formuladas al respecto por Antonio Annino y
Marco Bellingien. tas que sin lugar a dudas actuaron de disparador de este articulo.



1821 —cuando la Sala de Representuntes de Buenos Aires decidic. sin mds. aholir
los dos ayuntamientos sitos en su jurisdiceion— y reflexionar sobre dicho aconteci-
miento a partir de interrogantes que involucran la compleja relacion entre ideas, ac-
ciones, mtenciones y efectos —tanto los deliberadamente buscados como los noe
queridos— sin pretender hacer extensivas tales reflexiones a lo sucedido en otras
provincias rioplatenses en esos afios.? Lo que este articulo busca recuperar es el
“clima” que roded a la supresion de los dos cabildus honaerenses con el objeto de
reubicar el acontecimiento ¢n los maltiples dominios de referencia a los que remi-
tc y revisar la interpretacion consagrada que evalué dicha supresion como parte de
un plan de gobicerno previamente armado, atribuido —las mas de las veces— al “ge-
nio” politico de Rivadavia.

Sin pretender ncgar la faceta prospectiva del rueve ordenamiento politico instau-
rade durante la flamada “feliz experiencia” de Buenos Aires, cabe preguntarse si
existid una estrategia consciente y calculada por parte de la chite dirigente —o de
agentes individuales, tal como se le atribuye al ministro Rivadavia— al poner en mar-
cha el proyecto de supresitn o st se tratd de una accion escasamente premeditada y
deliberada, ocurrida al calor de los acontecimientos; si la medida formaba parte de
un proyecto de reorganizacién politico-territorial mds gencral o simplemente fue el
producto aislado de una accion politica que no reconocia planes que la conluvieran;
st el gesto de la supresidn y la instauracidn de un dispositive institucional de reem-
plazo era wibutario de ideas, modelos y/o experiencias elaboradas e implementadas
en otras regiones o si, por el contrario, la clite ensayd una medida inédita guiada sé-
lo por su propio desconocimiento respecto de regimenes municipales. ! Por ofre la-

9 Este articulo sc limita o analizar la supresién del cabildo de la ciudad de Buenos Aires —consi-
derando al cabildo de Lujdn séto en aquellos aspectos que se vinculan directamente a la supresion de
aquéi- ¥ ne incluye, por lo tanto, ¢l estudio de la supresion de los cabildos existentes en el resto de
las provincias. Cabe recordar que tuego de la caida del puoder centeal ocurrida en 1820, las provincias
se configuraron en entidades soberanas y autdnomas hasta la sancién de la Constitucion nacional de
1853, Véase respecto a este tema de José Carlos Chiaramonte, “Formas de identidad en ¢l Rio de la
Plata luego de 18107, Beletin del Instituto de Historia Argenatina v Americana " Dr. Emilio Ravigna-
", Universidad de Buenos Aires, Facultad de Filosofia y Letras, mim. E, 39 serie, 1™ semestre de
1989. Sobre la supresion del cabilde de Sants Fe se puede consultar el trabajo de Sonta Tedeschi, “Los
iltimoes afos de una institucion colonial: ¢l cabildo de Santa Fe y su relacton con otros espacios poe-
litico-institucionales entre 1819 y L8327, en Revista de fa Junia provincial de estudios Histiricos de
Santa Fe, un. 1LIX, Santa Fe, 1993

10 Peeguntas que. en conjunto, retoman el intcrrogante que se hiciera Tulio Halperin Donghi en Re-
volucidn v Guerra sobre si el ordenamiento de la “feliz experiencia” de Buenos Aires “fue ¢l truto de un
preciso plan de reconstruccidn politica y econdmica. debido al talento de un hombre o de un equitpo poli-
tico”. Las respuestas que el autor ofrece tienden o minimizar el papel de Rivadavia y su equipo en pos de
otorgar mayor reievancia a los hechos gque caracterizan la coyuntura. En esta direccidn, el autor afirma que
“lo que hace la eriginalidad de la cxperiencia que comienza es que cella se da en un clima en el que la gue-
rra ha dejado de ensombrecer”. Tulio Halperin Donghi, Revelucidn y Guerra. Formacidn de una élite di-
rigenie en fa Argentina criefla. México, Siglo XXI, 1979, p. 352,



do, cube preguntarse también coémo fue posible abolir Ta institucion de mayor tradi-
¢idn y arraigo en la ciudad —enicndo en cuenta las diferentes “causas™ a su cargo y
la intervencidn gue ¢jercia en la vida toda de sus habitantes desde la época colonial—
sin que tal gesto gencrara resistencia entre los cabildantes e, incluso, entre los pobla-
dores mismos.!

Las respuestas a estas preguntas no deberfan eludir una consideracion en torno
del papel de la tradicidn en la sociedad porteiia de aqueblos afos ni las caracteristi-
cas de dicha sociedad en comparacidn con otras regiones de la América hispanoco-
lonial. Desde esta perspectiva, se podria pensar que el gesto extremo de suprimir los
cabildos [ue posible en el drea rioplatense dada su condicion de “sociedad de fronte-
ra” en la que todo parecia estar devaluado: tradiciones. jerarquias, poblacidn, cultu-
ra e instituciones. En tal contexto, la tradicion y ¢l arraigo de la instilucion capitular
portefia no habrian sido lo suficientemente fuertes e importantes —a pesar de tratarse
del cabildo de la ciudad capital del ex virreinato del Rio de la Plata y de que éste ha-
ya cumplido un rel protagénico en la revolucién— resultando mds fdcil implementar
all{ una medida que a primera vista parece ser muy audaz, impensable de ser aplica-
da en otras regiones donde el peso de las jerarguias y privilegios era mayor y en las
que los cabildos desarrollaban una vida mucho mds intensa, gozando de una alla va-
loracion en el imaginario colectivo de la poblacién.!?

Ahora bien, a esla consideracion sobre las peculiaridades de la sociedad portefia
—indispensable de contemplar a la hora de entender las diferencias con otros espa-
cios— se le debe agregar ¢l andlisis de las relaciones de fuerza en las que se inscribe
¢l acontecimiento, asi como los referentes —lenguajes polilicos disponibles— con los
gue la elite local responsable de la medida contaba. El objetivo es esclarecer el papel
que jugd el cabildo en ¢l proceso histdrico abierto con la ruptura de los lazos colo-
niales, transitando caminos que se bifurcan en funcidn de la heterogeneidad de cues-
tiones —si sc prefiere, niveles de andlisis— que se abren a partir de su sentencia de
muerte. Cabe destacar, sin embargo, que existe un eje comin de problemas que arti-

11 Cabe recordar que ¢l cabildo de Buenos Aires, luego de la revolucion, conservd —en términos ge-
nerales v con variantes que ¢n algunes casos restringian y en otros ampliaban- las principales funciones
ejercidas desde ka ¢poca colonial: administracién de justicia en materia civil y ciminal. defensa y protec-
cién de pobres y menores, abastecimiente de la ciudad y atencion de problemas conexos, organizacion y
direccidn de las escuelas, beneficiencia piblica, preparacion y atencion de las festividades populares reli-
giosas, civicas y profanas. Se le agregaron, entre otras atribuciones, la organizacion, dircceién y sosteni-
miento de las milicias urbanas, la intervencion en ¢l otorgamicnto de cartas de ciudadania y funciones
clectorales de muy diverso tipo.

12 Carlos Heras, en su vieje trabajo sobre ¢l cabildo de Buenos Aires, tiene respecto de este punto una
hipctesis sugerenle: sostiene que dicho cabildo comenzé a declinar a partis de la Real Ordenanza de In-
tendentes de 1782 y que aungue a primera vista comenzaria alli ¢l periodo de mayor apogeo del cabildo
(1782-1821), esa vida seréa “artificial” ya que su poderio habria nacido de maltiples motivos sin llegar a
“arraigarse en las costumbres™ como para garantizar su “evolucion legal posterior”. C. Heeas. fa supre-
sign del cabildo. ... ob. cit., pp. 3-4.



cula todos eses caminas: la biisqueda de una legitimidad de reemplazo a la ya cadu-
ca legitimidad mondrquica puso en juego una disputa por la representacion politica
quc estd en la basc de la historia de ta supresién del cabildo.

(GENEALOGIA DE UNA DISPUTA REPRESENTATIVA

Los autores que han trabajado especificamente la vida del cabildo de Buenos Aires
y el momento de su supresion —entre los gue cabe destacar a Carlos Heras v a José
Maria Sdenz. Valienie— coinciden en evaluar como débil la situacién en la que éste
s¢ hallaba en el afio 1821, Debilidad derivada de los cuestionamientos dirigidos al
ayuntamiento por el mal funcionamiento de la justicia y la policia y del cercena-
miento que habian sufrido las atribuciones capitulares lucgo del motin protagoniza-
do por los tercios civicos a fines de 1820.11 El retraso en el tratamiento de las causas
Judiciales a su cargo, el aumento de la criminalidad —registrados por la prensa perié-
dica como dos problemas que reclamaban pronta solucion— y el fracaso sufrido por
el motin de octubre —on el cual se despojé al cabildo de la funcién militar— habrian
sido las principales causas que condujeron a la creciente deslegitimacion de los
ayuntamienlos y, en consecuencia, a que su eliminacion no resullara tan dificil de
llevar a cabo. Los autores citados interpretan, ademas, que la potencial competencia
representada por tos cabildos para el nuevo poder politice provincial instaurado ese
mismo afio habria sido lo que, en dltima instancia, llevé a la elite dirigente a adop-
tar una medida tan extrema. Interpretacién que retoma lo dicho explicitamente por
el ministro Rivadavia al fundamentar su proyecto de ley de supresién de cabildos en
la Legislatura:

cuanto ¢n Espafia en el reinado de Carlos [11 y Felipe V. v habiendo marcado ¢l cardc-
ter, facultades y modificaciones de los Cabildos de América establecidos por e} Gobier-
no Peninsular dijo que tan necesarios eran los Cabildos en aguel orden. como
innecesarios al presente; que en ua Gobicrno Mondrquico absoluto en et que ta sobera-
nia nacional estaba personificada al individuo que la ejercia por titulo de sucesidn, era
indispensablc reservarse un resto de autoridad para los Pueblos depositdndola en ma-
nos de los que en aque! orden obtenian su representacidn, pero gue este establecimien-
t era incompatible con un Gobierno Representative en que esa autoridad suprema ha
retrovertido 4 la sociedad, y exerce con toda la plenitud de un sistema fiberal por me-

13 El 1° de octubre de 182¢ —en el marco de b crisis de gobernabilidad que durante ese afio asold a
Buenes Aires— los tercios civicos dependientes del cabildo de Buenos Aires se amotinaron contra las au-
toridades provinciales (Gobernador y Junta de Representantes) respondiendo a una de las facciones del
confederacionismo portefio. El motin fue reprimido y como consecuencia de estos hechos se le quits a)
cabildo toda atribucion en ¢l plano militar.
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dio de aquellas autoridades gue tienen fa viva representacion de los Pueblos confusio-
nes reales que les ha circunscerito 1a naturaleza del Gobierne actual y los pactos socia-
Ies; que en ese estado aparecen los Cabildos sin una atribucion real, v dtil al piblico.14

Rivadavia enfatizaba claramente la incompatibilidad, por un lade. entre las dos for-
mas de representacion que evocaban, respectivamente, los cabildos y las nuevas ins-
tiuciones de cardcter republicano y, por otro, la necesidad de eliminar aquella que,
segtin €1, obturaba la posibilidad de instaurar un gobierno plenamente legitimo, La
antigua representacion de cardcter jerdrquico y corporalivo que, segin la perspectiva
rivadaviana, se enquistaba cn la institucion capitular al “reservarse un resto de auto-
ridad para los Pueblos”, debia ceder ¢l paso a aquella que el ministro denominaba li-
sa y llanamente “liberal”, refirténdose con tal (érmino a un tipo de representacion en
la que el concepto abstracto de “pueblo” intentaba reemplazar al plural —y mds con-
creto— de “pueblos™ tantas veces invocado.'S Esla nueva representacion politica se
veria plasmada en [a ley de sufragio dictada en agosto de 1821, a través de la cual se
buscaba integrar a ciudad y campaiia co un nuevo espacio politico —el Estado provin-
cial- e instaurar un gobierno legitimo dominado por una Sala de Representantes ele-
gida a través de un régimen electoral de suiragio directo, cuya convivencia con la
vieja jurisdiccidn capitular parecia cstar destinada al fracaso.!6 No era ajeno a este
destino, segin reconocia Rivadavia, ¢l hecho de “que el poder de los Cabildos, fu-
nesto a lodos los gobiernos anteriores, siempre scria azaroso a la representacion de
la Provincia por esa parte de popularidad que le usurpaba”.l7 Esle reconocimicnlo
explicito hecho por Rivadavia {de que en la supresion de los cabildos se jugaba, bi-
sicamente, una puja representativa) fue luego retomado por las interprefaciones cila-
das como un dato mcontrastable que explicarfa por si mismo la adopeidn de una
medida tan extrema, a la vez que razén suficiente para asumir —con la misma "natu-

M Acuerdos de la Honorable Junta de Representantes de la provincia de Buenos Aires (1820-1821),
vol. 1, publicados por el Archive Histdrico de ta provincia de Buenos Aires, tomo v, La Plata, 1932, se-
sién del 5 de diciermbre de 821, pp. 327-328.

15 Para un tralamiento mds exhaustivo sobre las difererctas entre antigua y moderna representacion
véase, para el caso que ¢ste articulo trata, el trabajo de José Carlos Chiarunonte en colaboracion con
Marcela Ternavasio y Fabidn Herrere, *Vieja y Nueva representacion: los procesos electorales en Bue-
nos Aires, 1810-18207, en Antonio Annino {(coord.), Historiu de las elecciones en Iheroamérica. siglo
xtx, Buenos Aires, Fondo de Cultura Econdmica, 1995, Para un tratamiento mis general sobre ¢l proble-
ma ¢s indispensable la consulta de los trabajos realizados por Frangois X. Guerra; entre otros del mismo
autor cabe citar: Modernidad e independencias. Ensayos sobre las revoluciones hispednicas, Madnd, Ma-
PERE, 1992; con Annick Lempérigre. Loy espacios piblicos en Iberoamdérica. México. Fondo de Cultura
Economica. 1998.

16 Para un mayor desarrollo ¢n oo a los cambios ocurridos con la ley electoral de 1821: Marcela
Ternavasio, “Nuevo Régimen Representativo y Expansion de fa frontera politica. Las elecciones en el Es-
tado de Buenos Aires 1820-1840", en Antonio Annino (coord.), Historia de las elecciones.... ob. cit.

17 Acuerdos de fa Honorable Junty. .., ob. cit., sesion del 19 de diciembre de 1821, p. 358, La cursi-
va es nuestra.



ralidad™ con la que el ministro expuso sus justificaciones— la imposibilidad de una
convivencia entre las nuevas instituciones creadas en Buenos Abres en 1821 vy el tra-
dictonal cabildo. Inlerpretacién que, sin lugar a dudas, ubica la clave del problema
pero deja de lado sus midltiples implicaciones: ;qué significado tenia para los respon-
sables de la medida esta puja representativa?, ;cudl era su historia?, jquiénes eran los
protagenistas?, ;con qué refercntes actuaron?

La disputa representativa a la que aludia Rivadavia no era, por cierio, una nove-
dad en el Ric de la Plala. Apenas producida la revolucidn se cred una situacion de
“provisionalidad permanente” ~tal como la definié José Carlos Chiaramonte— carac-
terizada por la coexistencia de cntidades territoriales con pretensién soberana —ex-
presadas generalmente a través de las ciudades— con gobiernos centrales no siempre
acatados.!® En dicho contexto, los cabildos asumieron un papel protagénico —espe-
cialmente el cabildo de Bucnos Aires— cuyos efectos y contradiceiones no tardarian
en ser advertidos por los miembros del poder central. Luego de la forzada renovacisn
de los miembros del cabildo de Buenos Aires realizada por la primera Junta de go-
bierno en octubre de 1810,1 ¢l problema no se dirimi6 ¢n términos de una elite pro-
clive a las fuerzas realistas encaramada en el cabildo versus una elite criolla jugada
por la insurgencia y atrincherada en los poderes centrales creados luego de la revo-
lucion; los alineamientos fueron mucho méds complejos, sobre todo si se tienen en
cuenta Jos itinerarios de muchos de los personajes que actuaron como capitulares en
la década revolucionaria y que luego formaron parte de los poderes centrales y de las
asambleas constituyentes o legisiativas. 20 El problema no parecia derivar tanto de la
composicién de cada uno de los poderes sino de la naturaleza misma de dichos po-
deres. La amenaza que, desde el punto de vista jurisdiccional, representaban los ca-
bildos para las nuevas autoridades quedd evidenciada, entre otros aspectos, en las
propuestas y contrapropuestas que se hicieron durante la década revolucionaria ten-
dientes a reglamentar la vida capitular.

En 1812, el cabildo de Buenos Aires decidio revisar sus vigjas ordenanzas y mo-
dificar el estatuto colonial que regulaba el funcionamiento de fa institucién —vigente
desde 1695— con el objeto de hacer “adaptables al imperio de los tiempos actuales”

I8 José Carlos Chiaramonte, “Acerca del origen del Estado™. en Anuario (45, mim. 10, 1995,

19 £l 17 de octubre de 1814 la pnmera Junta removid a los capitulares nombrados el 1° de enero de
ese mismo ano, designando ella misma a sus reemplazantes. La remocién tuvo lugar después del inciden-
te que protagonizara el cabildo al reconocer éste —en contr de fa voluntad de 1a Junta- al Consejo de Re-
gencia espafiol.

20 De manera muy rapida se podria afirmar que muchos de los miembros de Ta elite politica posrevo-
lucionaria hicieron sus primeras experiencias de gobiemno como capitulares o empleados administrativos
del ayuntamicato de Buenos Aires si seguimos en esto a J. M. Sdenz Valiente, quicn incluye en su obra el
itinerario de la mayoria de fos miembros del cabildo entre 1810 y 1821 (Bajo la companea det cabildo. ..,
ob. cit.. pp. 39-42). Sin embargo. es preciso destacar que, mds alld de lo planteado por la bibliografia exis-
tente, este trabajo no incluye un estudio sobre las redes sociales y las posibles estrategias familiares des-
plegadas en la institucién capitular en esos afdos. Una futura investigacidn sobre tales redes podria,
seguramenic. arrojar mayor luz sobre ¢l problema en su dimensién politica.
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las funciones, atribuciones y rituales que cumplia.2! Los capitulares encargados de
claborar ¢l proyecto de modificacion fueron Manue! José Garcia y Antonio Alvarez
de Jonte. quienes intentaron, electivamente, transformar el cabildo en una pieza fun-
damental del nuevo orden revolucionario. El papel que le asignaron al ayuntamiento
estaba lejos de expresar subordinacion al poder central: ademds de cambiarle el nom-
bre al cuerpo capitular por el de “consejo municipal”, definfan a éste como una “*cor-
poracidn representaliva del pueblo de Buenos Aires™ cuya jurisdiceion alcanzaba a
“la ciudad y su territorio” (cabe recordar que los cabildos rioplatenses extendian su
potestad no sélo sobre el gjido urbano y tierras circundantes sino ademds sobre un
amplisimo territorio rural).?? Deliniciones que expresaban cambios de todo orden,
entre los que se destacaban la instauracion de un sistema electivo —indirecto de se-
gundo grado— para la designacion de los miembros del consejo, hasta ese momento
elegidos segun el estatuto colonial por el cabildo cesante,?! y reservarse como uno de
“sus mds sagrados deberes” conservar la libertad de imprenta y la seguridad indivi-
dual.z* Como cuerpo representative del pueblo de Buenos Aires,?’ el cabildo se pre-
servaba a través de su reglamento de la potencial injerencia del poder central
declarando que “defenderd los derechos de éste contra los embates de cualquier otro
poder™;26 estableciendo que todas las leyes emanadas de los poderes centrales debian
ser guardadas en su Archivo; que “serd de indispensable formalidad expresar, que ¢s
la voluntad del Pueblo que al consejo lo compongan los Individuos elegidos™ (inten-
tando evitar asi un golpe de gracia al estilo del utilizado por la primera Junta de go-
bierno cuando designd ella misma a los capitulares);?7 erigiéndose, ademis, en el
papel de “censor” denunciando abusos en el gjercicio de todos los poderes pablicos.

2l Acuerdos del Extinguido Cabildo de Buenos Aires. vol. 5, 1812-1813. p. 26.

22 “Proyecto de nuevas ordenanzas para ¢l Cabildo de Buenos Aires del 31 de diciembre de 18127,
en Emilio Ravignani, Asambleas Constituyentes Argentings seguidas de los textos constitucionuales, legis-
latives y pactos interprovinciales gue envganizaron politicamente fu Nacion, tomo V1, segunda parte, Bue-
nos Aires, 1939, p. 938,

23 El sistema para elegir capitulares consistia en que los miembros del cabildo saliente designaban
anualmente al nuevo cabildo bajo una modalidad que Natalio Botana denomind de “representacién inver-
tida” al sefialar que, a diferencia de fa representacion cldsica en la que el representade es aquel ciudadano
que confarma el cuerpo electoral. en este caso es, lisa y Hanamente, la propia corporacidn. Natalio Bota-
na, La libertad politica y su historia, Buenos Aires, Sudamericana, 1991,

4 “Proyecto de nuevas ordenanzas para el Cabildo. .., ob. cit.. p. 938.

25 La nocion de “cuerpo representative” estd extraida del tenguaje utilizado por los actores de aque-
l}a época para referirse al rol que se suponia debia asumir el cabildo (el proyecto de reglamento citado,
por ejemplo. habla de “corporacion representativa’™). Por tal motivo. dicha nocién encierra -2 los ojos de
los histeriadores actuales— una contradiccidn de caricter conceptual al asoctar la idea de cuerpo {en la que
quedaria excluida la nocion de individuo} y la de representacion moderna que la implica. Por tratarse, jus-
tamente. de un periodo en ¢l que tales nociones asumen muy diversos sentidos dada la celendad de los
cambios ocurndos ¢n ¢l plano histdrico concreto, vale sefalar la ambigiedad de tales términos v el modo
tambicén ambiguo y confuso con que los contempordneos lo asumieron.

26 Proyecto de nuevas ordenanzas para €l Cabildo...”, ob. cit.. p. 938.

27 Ibidem, p. 939.
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Tal como estaba presentado. el formato del nuevo proyecto de estatute para el ca-
bildo relegaba a un lugar secundario el resto de las tradicionales funciones capitula-
res —exceplo la funcidn de justicia a la que le asignaba mayor importancia
proponiendo nombrar asesores letrados— para privilegiar su rol de cuerpo represen-
tativo, ¢s decir, su rol autdnomo del poder central ¢ intimamente vinculado con fos
habitantes que estaban bajo su jurisdiccion. En diciembre de 1812, una vez conclui-
do, el proyecto fue elevado al Triunvirato, el que considerd pertinente transferirlo a
la Asamblea General Constituyente reunida en ese momento, la que absorbida por
otras cuestiones —o sin voluntad de querer aprobarlo- dejé transcurrir fas sesiones sin
pronunciarse al respecto.

En 1814, ¢i Director Supremo, Gervasio Posadas, dictdé un nuevo estatuto capitu-
lar que quitaba todas las cldusulas del proyecto anterior en las que se le otorgaba al
cabildo la condicién de cuerpo representative, haciendo expresa, ademas, la conti-
nuidad del Codigo de Intendentes y leyes anteriores en la definicion de los roles y
atribuciones capitulares.?® De este modo, no existia ni cambio de nombre, ni protec-
¢ion a la libertad de imprenta y seguridad individual, ni un sistema electivo para de-
signar a sus miembros, ni menos aln estipulaciones respecto de su independencia
frente a otros poderes. Parecia quedar claro a través de este reglamento que el poder
central temia la vocacién soberana de los cabildos —cspecialmente la del cabildo de
Buenos Aires—, por lo que se jugaba a dictar un estatuto que poco modificaba al an-
terior reflejando mds preocupacion por el funcionamiento capitular hacia adentro
—centrdndose en los rituales que debia cumplir en el interior del recinto capitular—
que hacia afuera —esto €s, hacia las funciones destinadas a satisfacer las necesidades
de la poblacién—2¢ Con este estatuto, que rigid internamente la vida del cabildo has-
ta su supresion, se buscaba neutralizar la amenaza que representaban los cabildos pa-
ra el nuevo orden posrevolucionario. La vocacion soberana de las ciudades se
expresaba a través de sus ayuntamientos cuestionando la mds abstracta nocidn de una
soberanfa (nica e indivisible ya presente en la Asamblea del aiio X1t e invocada lue-
go, durante toda la década de 1810, por grupos que segin la coyuntura {fueron iden-
tificados con diversas facciones pero cuyo objeto era imponer un orden centralizado.

Esta disputa —por momentos velada— sobre el papel de los cabildos en el interior
del régimen politico puede advertirse, también, al revisar los proyeclos constituciona-
les presentados en la Asamblea Constituyente reunida entre 1813 y 1815, El proyec-
to elaborado por una comisidn formada, entre otros, por Manuel José Garcia —artifice

28 “Ordenanzas provisionales del cabildo, Justicia y Regimicnto de la ciudad de Buenos Aires”, en
Emilio Ravignani, Asambleas Constituyentes Argentinas. .., ob. cit., tomo vi, pp. 948-959.

29 Esta observacion ya fue hecha por J. M. Sdenz Valiente cuando afirmaba que “las nuevas ordenan-
zas reglamentaron todo lo concerniente al desarrollo de las sesiones y pese a ciertas disposiciones confu-
sas y en ocasiones contradictonas, o hicieron con un cuidade y meticulosidad que contrasta con la
vaguedad e imprecision de las mismas al referirse a la naturaleza del Cuerpo Municipal, a sus facultades
y al procedimiento electoral para su renovacion”, Bajo la campana.... ob, cit,, p. 110.
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del provecto capitular de 1812 antes citado—¥ establecia un capitulo especial para la
organizacién de los cabildos en ¢l que se estipulaba que habria ayuntamienlos “en to-
das las ciudades, villas y cabezas de partido que tengan trescientos vecinos™ con au-
toridades clectas por los respectivos pueblos anualmente. Aunque el proyecto
limitaba las atribuciones de los cabildos despojandolos de la funcidn de justicia, lo
cierto es que la condicidn electiva y, sobre todo, la creacion de nuevos ayuntamientos
habrian transformado ¢l mapa politico y jurisdiccional de tedo el territorio.’2 Un se-
gundo proyccto presentado en encro de 1813 a la Asamblea reproducia literalmente el
anterior en todo lo concerniente a la organizacidn capitular, sélo que le agregaba un
articulo en ¢l que avanzaba sobre su cardcter de cuerpo intermedio emre los habitan-
tes y la autoridad superior al afirmar que “los ayuntamicntos serdn los conductos pa-
ra donde los pueblos se presentardn al cuerpo legislativo y a las demds autoridades
constiluidas”.3? En contraposicidn a ambos proyectos se hallaba, por un lado, ¢l de la
Socicdad Patridlica, en el que es fdcil advertir la vocacidn centralizadora del sector
que dominaba la Asamblea al establecer un sistema que evocaba dircclamente 1a fi-
gura del prefecto del sistema napolconico francés. Se limitaba la creacidn de munici-
palidades a las ciudades y villas que superaran los 2.000 habitantes, las que estarian
formadas por prefectos nombrados por el presidente, y encargados, a su vez, de desig-
nar subprefectos y de hacer cumplir las érdenes del Poder Ejeculivo. Un ditimo pro-
yecto, denominado de “cardcter federal”, descentralizaba el poder, pero no en manos
de las ciudades y sus ayuntamientos sino de las provincias.® Nada decfa respecto de
la instalacién v funciones de los cabildos, quedando seguramente pendicnte su orga-
nizacién para el momento en que cada provincia dictase su Constitucion.

Fue recién el Estatuto Provisional de 1815 el que modificé los mecanismos de
composicion de los cabildos al establecer la eleccion popular de los capitulares, dan-

30 El resto de la contisién estaba formada por Valentin Gémez, Hipélito Vieytes, Luis Chorroarin, Ni-
colds Herrera, Pedro Somellera y Pedro José Agrelo.

31 “Proyecto de Constitucion para las provincias del Rio de la Plata, formado por una comision especial
nembrada en 18127, en Emilio Ravignani, Asambleas Constituyentes Argentings. .., ob._ cit, tomo Vi, cap. 22,
p. 616.

32 De hecho. en el temtorio que luego de 1820 conformara la provincia de Buenos Aires. los ayenta-
mientos se habrian multiplicado vartas veces en virtud de esta cliusula.

33 “Proyecto de Constitucién para las Provincias Unidas del Rio de ia Plata™, en Emilio Ravignani,
Asumbleas Constituyentes Argentinas. .., ob. cit, tomo vr, p. 632,

3 “Proyecto de Constitucién para las Provincias Unidas del Rio de la Plata en Ia América del Sur de la So-
ciedad Patriética”, en Emilio Ravignani, Asambleas Constituvenes Argentinas..., ob. cit,, tomo V1, cap. 24. pp.
622-623.

35 ~Proyecto de Constitucion de cardcter federal para las Provincius Unidas de la América del Sud”.
en Emilio Ravignani, Asumbleas Constituyentes Argentinas..., ob. cit., tomg VI, pp. 633-637.

36 Esto conlirmaria la hipdtesis de Rafael Bielsa sobre como opera la descentralizacién en los Estados
unitarios y federales. El autor sostiene que en un Estado unilano —aunque parezca paradéjico- Ja descentrali-
zacion comunal puede ser mayer que en un Estado federal “porque la descentralizacidn dentro del Estado se
opera una sola vez, sea en las provincias, sea en las comunas. En el Estado federal se opera la descentraliza-
¢i6n en las provincias o estados interiores”. Rafael Bielsa, Principios de Régimen..., ob.cit, pp. 311-312.



do asi satisfaccidn a una demanda elevada por ¢l propic cabildo —al menos desde ¢l
proyecto de reglamento de 18 12— que buscaba adaptarse a los nuevos criterios de le-
gitimidad importados por 12 revolucion.?” Aun cuando no avanzaba sobre otras cues-
tiones de la vida interna de la institucidn. exceplo en lo concerniente al papel de
“censor” al asignarle la tarea de editar un periédico con dicho nombre con el objeto
de “reflextonar sobre todos los procedimientos y operaciones injustas de los funcio-
narios piiblicos y abusos del Pais, ilustrando a los Pucblos en sus derechos y verda-
deros intereses”,’8 el Estatuto de 1815 cs leido como un triunfo del cabildo de Buenos
Aires y de la Junta de Observacion en detrimento del Directorio y del gobernador in-
tendente.*? Los poderes otorgados a aquél [rente al gobierno central ~tales como que
el Director Supremo debia cesar en su cargo por ¢l solo pedido del cabildo de Bue-
nos Aires o la Junta de Observacidn- estaban en sintonia con la demanda de dotar al
ayuntamiento del cardcter de representacion, lal como hasta ese momento venia re-
clamando ¢l propio cabildo en ¢l nuevo orden posrevolucionario.

La puja representativa, entonces, aludida por Rivadavia al justificar el proyecto
de supresion de los cabildos e invocada luego por las interpretaciones historiografi-
cas cldsicas se centraba, basicamente, en la discusion en toro de si ¢l cabildo debia
asumir csa condicién de cuerpo representativo -en la que se cruzaban principios de
la representacion del antiguo régimen (la reivindicacion corporativa de ciudad, por
ejemplo} con los importados por ia revolucion {como el cardcter clectivo del ayunta-
miento con participacién ampliada)— en competencia, sin duda, con la representacion
asumida por los otros poderes. Un debate que, obviamente, no era original del espa-
cio rioplatense, sino que formaba parte de un comin horizonte de preocupaciones,
presente en todos aquellos paises o regiones que habian pasado por un proceso revo-
lucionario. Los problemas eran comunes porque era comin la disponibilidad —limi-
lada— de lenguajes y pricticas con los cuales legitimar un curso de accion.

LA MIRADA HACIA AFUERA

Los revolucionarios franceses fueron los primeros en asumir como un problema la
organizacion del gobierno de las ciudades en el nueve orden creade. Aunque los nor-
tcamericanos precedieron a aquéllos en llevar a cabo una revolucién, la organizacidn
municipal no constituyd para éstos una situacién problematica. Varios motivos expli-
can la diferencia.

¥ “Estatuto Provisional para la direccion y administracién del Estado, dade por la Junta de Obser-
vacion de 18157, en Emilio Ravignani, Asambleus Constituventes Argentinas..., ob. cit,, tomo V1, cap. 4:
“De las elecciones de Cabildos Seculares™, pp. 644-645.

38 “Estatuto Provisional...”, ob. cit., cap. 2, punto VI, p. 648.

39 Veéase al respecto de Fabidn Herrero, Ensayo sobre el federalismo bonaerense, Cuaderno de Tra-
baje mim. 3, Serie [nvestigaciones, Universidad Nacional de Lands, 1999.
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En ¢ caso norteamericano, la tradicién colenial de asambleas mumcipales y de
pricticas de participacion local en los asuntos publicos habia sentado las bases dcuna
estructura institucional que se impuso sin mayores fisuras. Tal como reconocia Toe-
queville, “en Norteamérica se puede decir que la comuna ha sido organizada antes
que el condado, el condado antes que ¢l Estado, y e} Estadv antes que fa Union” .40 E]
gran problema que tuvo que enfrentar la Convencidn Constituyente para disefar el
Estado federal plasmado en la Constitucion de 1787 fue ¢l de conciliar la vocacion
soberana de los estados micmbros —a la que Tocqueville consideraba “natural” en
fanto “nacié con el pueblo mismo”~ y la nueva soberania emanada de la Unidn, a la
que el autor citado definia como “un ser abstracto™ y “obra def arte™ ! La carta or-
gdnica, por consiguiente, dejé de lado la organizacion municipal para ocuparse —se-
stin recuerda Hannah Arendt— del asunto més dificil que tenia frenle a si: el de fa
representacién politica#? Al distinguir el conceplo de repiiblica del de democracia,
Jas federalistas buscaron crear un nuevo régimen politico —inédito en todo el mundo
conocido, segin cllos mismos admitian— para conciliar a través de su intermedio [os
dos tipos de soberania cn disputa y desalentar los riesgos que podian provenir del
ejercicio de la democracia directa:

en una democracia ¢l pueblo sc retine y ejerce la funcién gubernativa personalmente; en
una repiiblica se retne y lo administra por medio de sus agentes y representantes. Una
democracia, por via de consecuencia, estard confinada en un espacio pequefo. Una re-
piblica puede extenderse a una amplia region.®?

I.a fundacién de una repablica representativa de alcance nacional permiud crear una
nucva legitimidad capaz de superar el dilema de la obediencia politica que la desa-
venencia entre dos soberanias diversas ponia en juego. Se suprimia la intermediacion
que en el seno de la Confederacion los estados miembros habian ejercido en calidad
de cuerpo —desapareciendo toda reivindicacién corporativa de privilegio- y cl nuevo
Estado federal se vinculaba directamente con “el pueblo™ —esto es, con los ciudada-
nos en calidad de individuos— para ejercer su potestad sobre ellos.#* La existencia. a
su vez, de una legislatura nacional encargada de los grandes intereses generales y de
legislaturas estatales comisionadas para atender los asuntos particulares y locales ha-
cian de la constitucién federal “una mezcla feliz” segin la definfa Madison.#

40 Alexis de Tocqueville, La Democracia en América, Méxice, Fonde de Cultura Econdmica, 1987,
p. 62,

41 1bidem, p. 160

42 Hannah Arendt, Subre la Revolucicon, Buenos Aires, Alianza, 1992.

43 “E] Federalista, X1V (Madison), 30 de noviembre de 1787, en A. Hamilton, J. Madisen y J. Jay,
El Federalista, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1994, p. 53.

44 Sobre esie tema véase de Natalio Botana, La tradicicn republicand, Buenos Aires, Sudamerica-
na. 19384,

45 “E| Federalista, X" (Madison), 23 de noviembre de 1787, en A Hamilton, 1. Madison y J. Jay, El
Federalisia. ... ob. cit., p. 40.
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La cuestn municipal. al no representar una amenaza para cl prayecto de cons-
truccidn del Estade federal, no fue incluida explicitamente en la carta orgdnica ni
asumid mayor relevancia en el debate de la Convencidn. A pesar de las voces levan-
tadas por los llamados antifederalistas en defensa del espiritu comunal y de los tar-
dios lamentos dc Jefferson respecto de la exclusidn constitucional —quien
consideraba a la accidn municipal como la base de {a libertad y de la participacion en
los asuntos piblicos—, ko cierlo es que las cuestiones estrictamente comunales ocupa-
ror un lugar menor en ¢l debate. 46 Lugar menor que no presuponia por parte de los
pudres fundadores un signo de desdén hacia ¢l papel que representaban las comunas
en el nuevo régimen politico, sine mas bien de despreocupacidn frente a un hecho
que no se erigia en amenazador de la nueva soberania federal y que se hallaba con-
solidado por la tradicidn y las costumbres desde 1a época colonial.

Cuatro décadas mds tarde, Tocqueville interpretaba la clave del éxite de odo el
engranajc institucional norteamericanc —en ¢l gue se combinaban las libertades co-
munales con las atribuciones de los estados miembros y ¢l Estado nacional- como
producto de la capacidad de aplicar la “centralizacién gubernamental”, a la que defi-
ni6 como el poder de dirigir todos los intereses comunes de la nacién —ales comeo
formular leyes generales y establecer relaciones con los pueblos exiranjeros—, y la
“descentralizacion administrativa”, propia de los asuntos comunales.47 Interpretacion
que retomaba mds los términos del debate (rancés contempordneo a Tocqueville que
los utilizados por los padres fundadores para disefiar el modelo de Estado lederal y
establecer el papel de los municipios en ¢l nuevo régimen politico.

La distincidn entre polfitica y administracidn —o entre centralizacion politica y
descentralizacion administrativa— fue el resullado de un largo debate iniciado en
Francia con la revolucidn. Bl régimen comunal francés comenzo a ser cuestionado ¢n
la segunda mitad del siglo Xviil por los fisidcratas, quienes propusieron a través del
ministro Turgot en la Memoire sur les municipalités reemplazar el viejo sistema vi-
gente durante la monarquia absoluta basado en ¢l principio estamental de persenali-
dad de los derechos y de verticalidad de los estamentos, por un orden nuevo de
territorialidad de los derechos y de horizontalidad unilforme en su distribucién. 4 A
diferencia de los Estados Unidos, donde regian las libertades comunales durante la
colonia, en Francia, las antiguas tradiciones medievales concebidas como franquicias
y poderes propios habian sido desplazadas por un sistema burocrdtico centralizado a

46 La posicin asumida con respecto a este tema por los llamados “antifederalistas™ puede verse en
The Anti-Federalist Papers and the Constitutional Convention Debates. editada por Ralph Ketcham, Nee-
va York. Mentor Books, 1986. Para una evaluacidn general del debate sobre la cuestién municipal en la
Convencion Constituyente y sobre el pensamiento de Jefferson acerca del papel de los municipios en el
régimen politico norteamericano, véase Hannah Arendt, Sobre lu revolucion.. , ob. cit., pp. 259-263.

47 Alexis de Tocqueville, La Democracia..., ob, cit., p. 97

4 Sobre el derrotero del régimen municipal francés en los siglos xviil y X1%. véase Eduardo Garcia de
Enterria, Revolucidn Francesa y administracidn coniempordnea. Madrid, Taurus, 1981: Antonio Loras,
Fundamenios constitucionales de fu autonomia loceal, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, F990.
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través de funcionarios regios que administraban los espacios locales segin los privi-
legios personales de coparticipacion. Las ideas de Turgot influyeron sobre la Asam-
blea Conslituyente reunida en 1789, comenzando a claborarse en ella el principio de
pouvoir municipal, dogma central del municipalismo moderne. La Asamblea reco-
nocid al poder municipal como un dmbito auténomo de funciones propias y exclusi-
vas que no requeria legitimarse en una delegacion estatal, creando un sistema
fundado sobre el uniformismo, cl autenomisme y un régimen escalonado de entes lo-
cales. Dicha concepeidn no tardé en entrar en colision con la otra nocidn fundamen-
tal impuesta por la revolucion: la de la voluntad general.

El sistema municipal ¢laborado por la Constituyenic dio lugar, en su gjecucion, a
una disputa entre las ciudades y el Estado, que no cra otra que la disputa en torno de
la definici6n del sujeto de imputacién soberana y fa representacion derivada de tal de-
finicion. El gran interrogante que enfrentaba a ambas entidades giraba en tomo de
quién asumia la voluntad general. La rebelion de las municipalités durante los prime-
ros meses revolucionarios dejd al desnudo la amenaza que las ciudades representaban
para al nuevo orden creado.*®  Cémo conciliar el conceplo de pouvoir municipal con
la soberania de la nacion? La misma Asamblea traté de resolver instilucionalmente
esta tension, introduciendo en la Constitucion de 1791 una serie de precisiones. La
mds significativa fue aquella que determind que los administradores de los entes lo-
cales no tenian ningidn “cardcler de representacion” sino que eran agentes elegidos
temporalmente por el pueblo para cjercer las “funciones administrativas™.50 S¢ despo-
jaba asi a las municipalidades del principal instrumento a través del cual se podia dis-
putar el poder soberano: la condicidn de asumir la representacion politica.

Este principio fue retomado luego por la reforma napolednica, en la que se impu-
0 una organizacion politico-territorial centralizada que habria de perdurar. La ley del
Afio V1l establecia al respecto la divisidn del territorio en departamentos, distritos y
municipios, disponiendo, a su vez, la creacién de una cadena de agentes individuales
ligados por un lazo de dependencia jerdrquica -ministro, prefecto, subprefecto y al-
calde— situados al frente de cada una de las divisiones territoriales, donde la subordi-
nacién al centro era evidente. Con la Restauracidn, el régimen municipal adoptd,
finalmente, un modelo de organizacién, cuyos principales y sucesivos mentores fue-
ron los pensadores liberales —en especial, Benjamin Constant— y algunos miembros
del grupo doctrinario (Guizot, Royer Collard, Henrion de Pansey, Vivien).*! El pen-

49 “Revolucién municipal” -segiin lo define Sautel en Histoire des institutions publics despuis la Re-
volution frangdaise—~ que se extendié por los centros urbanos de Francia entre julio de 1789 y febrero de
1790. Citado en Antonio Loras, Fundumenitos constitucionales.. ., ob, cit., p. 87.

50 La Constitucion de 1791 establecid en su articulo 2°, seccidn Ul del capitulo 4, que “los adminis-
tradores locales no tienen ningiin cardeter de representacidn. Son agentes elegidos temporalmente por el
pueblo para ejercer, hajo Ia vigilancia y la autoridad del Rey, las funciones adminisirativas”. Citado por
Antonio Loras, Fundamentos constitucionales.... ob. cit., p. 81, La cursiva es nuestra.

51 Para un tratamiento en tormo del problema de la centralizacidn en Francia en el pensamiento libe-
ral y doctrinario véase de Darfo Rolddn, “El impacto de la adopeidn del sufragio universal en el pensa-
miento doctrinario”, en Estudios Sociales, nim. 15, afio v, segundo semestre, 1998,
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samiento doctrinario buscd crear una férmula intermedia capaz de minimizar la
amenaza que representaban las ciudades {rente al principio de soberania de 1a na-
cion a la vez que intentd restaurar ciertas hibertades comunales. ahogadas en el ré-
gimen napolednico, consoliddndose asi ¢l nuevo contenido de pouvoir municipal.
Benjamin Constant ya advertia en sus Principios de Politica —en un capitulo dedi-
cado al poder municipal- que “la autoridad nacional, la autoridad regionai y Ia au-
toridad municipal, deben permanccer cada una en su esfera™ 3?2 ;Cémo lograr tal
objetivo? La formula que inventaron los doctrinarios —sobre la que se fundd todo
el sistema municipal francés— se basé en el dogma del cardcter natural del munici-
pio, en la separacidn entre politica y administracion y en la determinacion de que
el ambito propio de los municipios era el administrativo —en el cual operaba la des-
centralizacion y la autonomia municipal— mientras que la politica era concebida co-
mo una estera propia y exclusiva del Estado.3* Férmula que sc fue construyendo en
Francia desde la revolucién —consolidindose hacia 1830- y que influy6 notable-
mente en la organizacion municipal espafola, asi como en la de muchos paises his-
panoamericanos.>4

La situacién producida en Espafia con la invasidn napolednica generd un fuerte
debate en totno de la cuestion municipal, agudizado en este caso por el proceso jun-
tista desatado en 1808 y por la participacion, mds tarde, de diputados americanos en
las Cortes de Cddiz reunidas entre 1810 y 1812, Las Cortes incorporaron a la discu-
sion algunos principios de la organizacidn municipal francesa asi como la tradicidn
municipalista medieval castellana,’s reflotando, una vez mds, el problema del sujeto
de imputacion soberana y el tipo de representacion derivada. Mientras algunos dipu-
tados espafioles propugnaban crear municipios electivos con cardcter de representa-
cion —negdndose a subordinarlos a un sistema centralizado dominado por la figura
del jefe politico~ otros replicaban que en ia pacidn no habia mds representacion que
la del Congreso nacional y que los ayuntamicntos eran unos agentes del Poder Eje-
cutivo para el gobiemno econdmico de los pueblos. Aunque los diputados que defen-
dian la autonomia municipal no ncgaban la posibilidad de su coexistencia con la
nueva nocion de soberanfu nacional, el debate se hacia ain mds complicado dada

52 Benjamin Constant, “Principios de politica”, en Escritos Politicos, Madeid, Centre de Estudios
Constitucionales, 1989, p. 123.

33 Sobre este tema véase Eduardo Garcia de Enterria, Revolucidn Francesa. ..., ob. cit.

34 Sobre el derrotero del régimen municipal espafiol en los siglos XIX y xX. véase ademnds del libro de
Antonio Loras ya citado, Francese Nadal, “Poder municipal y espacio urbano en la conliguracion territo-
rial del Estado liberat espafiol (1812-1975)", en Geopolitica. Ceadernos de Geografia Humana, nim. 37,
enero de 1992 Para una perspectiva general sobre los regimenes municipales en Latinoamérica, Jordi Bor-
ja, Fernando Calderén, Marfa Grossi y Susana Pefalva {eds.), Descentralizacidn v democracia. Gabier-
nos locales en América Lating, Santiago de Chile, CLACSO, 1989,

35 Al menos ésa es la tesis de Adolfo Posada en Evoluciin legislativa del régimen local en Espaniu
(1812-1909). Madrid, 1910, cuando afirma gue los legisladores liberales basaron parte de sus principios
municipales no sélo en el pensamiento ilustrado o ¢n la obra administrativa de la Revolucidn Francesa, si-
no también en la tradicién del municipalismo medieval castellano-leonés.
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la situacion desatada en América (rente a la vacatio regis y la posicion mds extrema
asumida por sus representantes en las Corles. Los diputados americanos proponian
que los ayunlamicntos tuvieran competencias soberanas, auténomas, respondiendo
as{ a la soberania de sus representados —los vecinos— negandose a aceptar la subor-
dinacién a un jefe politico que no hacia mds que evocarles la figura —siempre nega-
tiva— del corregidor.3 Posicidn que, ademds de apelar a los principios de la teoria de
la retroversion de la soberania —invocada de manera generalizada en América apenas
producida la crisis en la peninsula— reconocia la existencia de un conjunto de prdcti-
cas y lenguajes familiares utilizados por los habitantes de las colonias en sus respec-
tivos espacios comunales a través de los cuales acostumbraban a reclamar a la
Corona en defensa de sus justos derechos.

La puja representativa se hacia més compleja, entonces, al enfrentarse los pro-
pios peninsulares en torno de distintas concepciones sobre el lugar que debian ocu-
par las ciudades en el seno del Estado espafiol y contemplar, al mismo tiempo, la
situacion americana con la amenaza que las posiciones mds extremas adoptadas por
sus diputados representaban para la recomposicién del imperio. Luego de un largo
debate, la carta gaditana otorgd el derecho a constituirse en ayuntamiento electivo a
cada pueblo con 1.000 habitantes (o crearlos cn aquellos pueblos donde no existie-
ran con la condicién de que hubiera al menos 30 vecinos propietarios) abriendo de
este modo un proceso que —segun afirma Antonio Annino— transformé radicalmen-
te el antiguo orden imperial. La difusién masiva, en muy pocos afios, de ayunta-
mientos constitucionales en las regiones americanas que se mantuvicron leales a
Espafia y aplicaron la Constitucion de Cédiz hizo evidente el “desliz municipalista”
—segin lo denomina el autor citado- del nuevo modelo de ciudadania y gobernabi-
lidad. Las instituciones locales habrian temido acta de nacimiento antes que la repu-
blica, permitiéndoles esta precedencia apropiarse del territorio y de los poderes del
agonizante Estado colonial hasta proclamarse soberanas y disputarle asi a la ciuda-
dania de la nacién el monopolio por el control de la obediencia politica.5? En ese
contexto, tal como afirma Annino, el hecho de que los fundamentos de la ciudada-
nia gaditana fueran comunitarios —depositados en la tradicional vecindad- y no in-
dividualistas acercaba a ésta a las leyes fundamentales de la monarquia hispdnica
mas que al modelo de ciudadania {rancesa. No obstante, es posible descubrir en las
Cortes de Cadiz la presencia del modelo municipal francés posrevolucionario, al re-
producirse en elias la ¢lave del dispositivo que diferenciaba ta esfera politica de la

56 Sobre este tema, véase de Manuel Chust, “El peligro federal, el fantasma republicano”, en La cues-
ticn nacional americana en las Cortes de Cddiz, Valencia, Centro F. Tomds v Valiente UNED, Fundacidn
Institute Historia Social, 1999, pp. 205-243.

57 Veéase al respecto de Antonio Annino, “Cddiz y la revolucion de los pueblos mexicanos, 1812-
1821", en A. Annino (coord.), Historia de las elecciones..., ob, cit.; “Ciudadania versus gobernabilidad
republicana ¢n México. Los origenes de un dilema™, en Hilda Sabato (coord. ), Ciudadania politica y for-
macidn de lus ndciones. Perspectivas histdricus de América Latina, México, El Colegio de Mcxico-Fidei-
comiso Histonia de las Américas-Fondo de Cultura Econdmica, 1999.
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administrativa: las elecciones en cuatro grados para las cortes estaban dotadas de
“cardcter politico™ mientras que las de los ayuntamientos quedaban reducidas a la
condicidén de “administrativas™ por ser éstas instituciones encargadas del "gobicrno
cconémico™.58

De esta manera, Cddiz abria una brecha en la transformacion del régimen muni-
cipal en la peninsufa al mismo lempo que cristalizaba una ruptura en los territorios
americanos dependientes de Espaiia. La divisidn entre un blogue leal y uno insur-
gente, seglin se aplicara o no la constitucion gaditana, influyé notablemente en la re-
configuracion politica de los territorios y, especialmente, en el destino que habrian
de tener los cabildos y ayuntamientos cn el nuevo orden. En el blogue leal se asis-
tio a un proceso de difusién masiva de ayuntamientos constitucionales que luego.
una vez declaradas las independencias, intenté ser controlade por las diferentes eli-
tes criollas de los respectivos paises en formacion, a través de la creacion de dispo-
sitivos institucionales que procuraban centralizar el poder. Los regimenes
municipales fueron reemplazando a la vieja institucién capitular, redisefiandose, en
cada caso, ¢l termitorio y la estructura jurisdiccional de gobierno. México es quizds
uno de los cjemplos paradigmsticos al respecto: de 52 cabildos existentes en Nueva
Espafia antes de Cddiz, se pas6 en 1821 & mds de 700 ayuntamientos constituciona-
les.? Una vez proclamada la independencia, la Constitucién federal de 1824 delegd
en cada uno de sus estados la organizacién interior, dictindose en el Estado de Mé-
xico una ley municipal en 1825 cuya primera medida fue disminuir el ndimero de
ayuntamientos a la cuarta parte en relacién con los creados con la carta gaditana (au-
mentando el mimero de habitantes estipulado para formar ayuntamiento) vy, a pesar
de mantener el caricter electivo de sus miembros, estableci¢ autoridades interme-
dias entre los alcaldes y el gobernador a través de los prefectos y subprefectos. Es-
ta vocacion centralizadora se acentud en los afios subsiguienies, especialmente con
las “Leyes constitucionales de la Repdblica Mexicana™ dictadas en 1836, con las
que el nimero de ayuntamientos disminuyé a la mitad, manifestandose una conti-
nuidad entre la repiblica federal y la centralista respecto del objetivo de contrarres-
tar el poder politico de las instituciones locales y de restringir las funciones
municipales al dmbito de lo administrativo,®0

La tendencia de cardcter centralizador que apelaba, la mayoria de las veces, a
ciertas férmulas que recordaban el modelo francés (en aspectos claves como la divi-
sién territorial, definicion de autoridades, formas de designacion de las mismas o de-

38 Antonio Annino, “Cidiz y la revolucidn. .., ob. cit.: “Ciudadanfa versus gobemabilidad. ..”, ob. cit.

3 Antenio Annine, "Ciudadania versus gobenabilidad...”, ob. cit. Un proceso similar s dio en otros
espacios americanos. Para el caso de Yucatin, véase de Marco Bellingieri, “Las ambigiiedades del voto en
Yucatin. Representacion y gobierno en una formacion interétnica 1812-1829”, en Antonio Annino
{coord ), Historia de lus elecciones. .., ob. cit.

€0 Sobre la transformacién del égimen municipal en México durante el siglo XIX véase Maria del
Carrnen Salinas Sandoval, Pelitica y sociedad en los municipios del Estado de México (1825-1880), Mé-
xico, El Colegio de México, 1996.
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limitacién de esferas y atribuciones) se extendié a toda la América hispana, adqui-
ricndo ciertas particularidades en cada region.s! Cabe destacar, por ejemplo, el caso
de la vieja Audiencia de Quito. donde se implementd la constitucién gaditana pero
suspendiéndose —en una primera etapa (1812-1814)~ la aplicacién del articulo que
establecia los ayuntamientos constitucionales dado el temor que su potencial imple-
mentacion provocaba enire fos miembros de la elite quiteia. Recién en la segunda
elapa gaditana (1820-1822), en que se aplicd dicho articulo, se crearon 19 ayunta-
mientos en el distrito rural de Quito, quedando éstos suprimidos en la etapa boliva-
riana con Ia formacién de la Gran Colombia$? Una vez fracasado el proyeclo
grancolombino, el estado de Ecuador adopté en 1830 un régimen de gobierno que di-
vidia el territorio en departamentos, provincias, cantones y parroquias a cargo de pre-
fectos que ejercian e} gobierno politico de cada departamento en directa dependencia
del Poder Ejecutivo.®3

En todos los casos se ponen de relieve cuestiones comunes: el prolagonismo de
los cabildos una vez desatada la crisis de la monarqufa espafiola; la invocacién por
parte de éstos del cardcter de representacion y de entidades soberanas; la amenaza
que representaron estas tendencias al autogobicrno para todos los poderes centra-
les surgidos después de las independencias; la discusion sobre cémo redisefiar el
papel de las ciudades y cabildos en los nuevos estados posrevolucionarios; la ten-
dencia centralizadora, finalmente, dispucsta a controlar y disminuir el poder de las
instituciones locales. Cuestiones comunes frente a fas cuales el Rio de la Plata
adoplé, segin sefalé al comienzo, respuestas mds drésticas y rupturistas. Mientras
que en el resto de la América hispana predomind la estrategia de reformar los ca-
bildos coleniales para transformarlos en regimenes municipales —con mayor o me-
nor dependencia del poder central, segiin ¢l caso—, en Buenos Aires (y luego ¢n el
resto de las provincias de la actual Argentina) se procedid a su supresion. A pesar
de que en el Alto Perd los cabildos fucron reemplazados por una estructura insti-

61 [Yicha tendencia formd parte también del drea colonial portuguesa, como lo demuestran diversos
trahajos, entre los que cabe destacar: Richard Graham, “Formando un gobierna central: las clecciones y ¢l
orden mondrquice en ¢l Brasil del siglo XI1X”, en Antonio Annino (coord.), Historia de las elecciones.. ..
ob. cit.; José Munlo de Carvalho, “Federalismo y centralizacion en el imperio brastlefio: historia y argu-
mente”, en Marcelo Carmagnani (coord.), Federalismos latinvamericanos: México-Brasil-Argenting. Mé-
xico, El Colegio de México-Fideicomiso de Historia de las Américas-Fondo de Cultura Econémica, 1993;
Maria Grossi, “Situacidn y perspectivas de los gobiernos locales en Brasil”. en J. Borja, F. Calderdn. M.
Grossi y 8. Pefialva, Descentralizacidn y demoeracia..., ob. cit.

62 Federica Morelli, “El espacio musicipal. Cambios en la jurisdiceion teritorial del Cabildo de
Quito, 1765-1830", ponencia presentada ¢n ¢l Simposio internacional “Las normas y las practicas. De-
rroteros de la administracion piblica en América Latina, [750-19507, Turin, Italia. 25 al 28 de enero de
1999.

63 Para un desarrollo mds detenido sobre la redefinicién jurisdiccional de los espacios locales en
América Latina luego de las independencias, véase José Carlos Chiaramonte, “Estado y poder regional”
(segunda parte). en Historia general de América Latina, vol. 6: La construccicn de las naciones latinga-
mericanas. 1830-1880, Unesco, en preparacion.
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tuctonal centralizada apenas se cred el estado de Bolivia —invocindose. incluso, en
la Asamblea de 1825, ¢l caso portefio sobre la supresién de los cabildos—, las ca-
racteristicas de tal proceso difieren del caso aqui tratade tanto por la mayor com-
plejidad del sistema adoptade como por las muy diversas condiciones sociales
donde se aplicé.>

Lo que en el caso portefio habria que contemplar para contextualizar mejor las di-
lerencias con lo sucedido en gran parte de Hispanoamérica cs, en primer lugar, la no
aplicacién de la Constitucién de Cadiz por pertenceer el Riv de la Plata al blogue in-
surgente. Esto presupone una doble cuestion: que no hubo una expansion de ayunta-
mientos en la ctapa previa a la formacién de los estados independientes y que la
comun amenaza que representaron los cabildos en toda América —al invocar su vo-
cacion soberana apenas producida la crisis de 1808- se enfrentd directamente, en ¢l
Rio de la Plata, con los débiles poderes creados luego de 1810. Les cabildos fucron
asi, de mancra inmediala, una cufia para la elite criolla revolucionaria rioplatense por
la ¢ompetencia jurisdiccional que representaban, y éstos cuestionaron va no a la au-
toridad espaiiola —tal como podia suceder en el blogue leal- sino que desicgitimaron
a los gobiernos revolucionarios sucedidos en ¢l periodo. En segundo lugar, cabe re-
cordar que la carta gaditana se aplicé en aquellas regiones de mayor densidad demo-
grafica —con una poblacion indigena significativa— donde los cabildos contaban con
una tradicion de privilegios, jerarquias y pricticas de los que carecia Buenos Aircs.
La particular situacion del mundo indigena en el territorio rioplatense hacia que la
discusion por la redefinicidn territorial y jurisdiccional no lo incluyera como proble-
ma, micntras que en el resto de Hispanoamérica se convertia en una cuestién funda-
miental & resolver.

Desdec esta perspectiva —y recuperando la definicion de “sociedad de frontera”
con la que caractericé a Buenos Aires al comienzo de este trabajo— se podria afirmar
que la supresion de los cabildos tue posible, en gran parte, dadas las caracteristicas
hasta aqui sefialadas. La mayor labilidad de las tradiciones y jerarquias coleniales, la
pertenencia al bloque insurgente, la no aplicacién de la constitucién gaditana (con la
consiguiente limitacion del nimero de ayuntamientos) y la menor importancia del
mundo indigena en 1a consideracién de las instiluciones destinadas a generar obe-
diencia son algunas de las razones que explican que micntras en el resto de Hispa-
noamérica se buscaban alternativas de cardcter reformista capaces de atenuar el
peligro que representaban los cabildos para los nuevos poderes centrales, en Buenos
Aires haya sido posible extirpar dircctamente la amenaza. Es necesario, ademds,
considerar Ia particular situacién en la gue se hallaba el ex virreinato del Rio de la
Plata cn 1821, cuando se suprimieron los cabildos: al caer el poder central un afio an-

&4 Sobre el derrotero del régimen municipal en el estade boliviane véase de Tristan Platt, “The Janus
State. Indian Sovereignty and Patrician Democracy in Early Republican Bolivia”, (rabajo presentado en la
conferencia “After Spanish Rule: Rethinking National Histories and the Postcolonial in the Americas”,
University of Florida. octubre de 1999,



tes y emerger los estados provinciales autdnomos. la medida adoptada por Rivadavia
tenia un alcance limitado. Afectaba solamente al territorio del estado de Buenos Ai-
res —de 1imites ambiguos. por otro lado— en el que sio existian dos cabildos, sin ex-
tenderse a la jurisdiccidn de las otras provincias, Compdrese esta citra con las citadas
anteriormente para el caso mexicano, por ejemplo, y las diferencias son tan obvias
que no merecen ninglin comentario.

Lo que si merece un comentario es la comin emergencia del problema de la or-
ganizacion politica de las ciudades y pueblos en los paises y regiones que pasaron
por procesos revolucionarios. La creacion de estados modernos colocaba en primer
plano la necesidad de establecer una nueva distincion entre administracion y go-
bierno, lo que ponia en juego, entre muchas otras cuestiones, la redefinicion de la
vieja ciudad desde el punto de vista jurisdiccional, como su transformacidn en otros
aspectos gque hacian a su vida material y simbdlica.55 En el caso hispanoamericano,
tal como lo sintetizé Angel Rama, la “ciudad letrada™ se fue transformando con el
proceso de emancipacion, viéndose sometida a la prueba de la “modernizacidn™. %
Una modernizacion que, en la dimension politica, abrevé en ideas, modelos y ex-
periencias ya discutidos y aplicados e¢n otros espacios, cuyo conocimiento —frag-
mentario ¢ incomplelo— operd, seguramente, como sistema de referencias en ¢l Rio
de la Plata.

El explicito recorrido aqui realizado sobre tales ideas y experiencias en torno del
régimen municipal no liene, sin embargo, el propdsito de descubrir en ellas las razo-
nes que explican la accién politica desplegada por la elite rioplatense al suprimir los
cabildos, sino dejar presentados los lenguajes normativos disponibles en aquellos
afios con ¢l objeto de encuadrar mejor ei ¢lima cn ¢l que Ia medida [ue adoptada. Si
partimos de la base de que cualguicr curso de accidn estd impedido de ocurrir si no
puede ser legitimado y que en orden a obtener tal legitimacion el problema no radi-
ca siempre en recortar el lenguaje normativo a los proyectos, sino que muchas veces
fos proyectos deben adecuarse al lenguaje normativo disponible, es preciso conocer
dicho lenguaje y el tipo de lectura que en cada caso se hace de €157 En este sentido,
resta ahora reconocer los diversos tipos de leclura que pudo haber hecho la elite po-
litica bonacrense de esos lenguajes y modelos a la luz de los hechos y experiencias
por cllos vividos.

65 Segiin Antonio Manuel Hespanha, ¢l paradigma del Estado liberal estd dado por [a nitida distincidn
que establece entre politica {gobierne) y administracion: la politica estaria consustanciada con la activi-
dad legislativa y de gobierno destinada a establecer los fines de fa accidn del poder, mientras que la admi-
nistracién seria una actividad subordinada a aquélla encargada de llevar a cabo tales finalidades. En
Visperas det Leviatdn, Madrid, Taurus-Alfaguara, 1989,

66 Angel Rama, “La ciudad letrada”, en Richard Morse y 1. Hardoy (comps.). Culniera urbana lati-
noumericand, Buenos Aires, CLACSO, 1985,

67 En este planteo sigo las reflexiones metodologicas de Quentin Skinner, espectalinente las expresa-
das en “Some problems in the analysis of political thought and action”, en Pulitical Theory. vol. 2, niim,
3, agosto de 1974



LA MIRADA HACIA ADENTRO

El Estatuto Provistonal de 1815, al mismo tiempo que sellaba el poder de la institu-
cidn capitular, agudizaba la puja representativa desatada con la revolucion. Por un la-
do, al reemplazar el vieyo sislema de cooplacidn para la designacion de capitulares
por un régimen de eleccion indirecta, se otorgaba a los cabildos una legitimidad que,
en ¢l corto plazo, erosionarfa la de los otros poderes. Por el otro, el Estatuto no pudo
evitar la continuidad de lo que era la expresién mdxima del tipo de representacidn
que evocaba el tradicional ayuntamiento: la celebracion de cabildos abiertos en al-
gunos casos, o de asambleas populares en olros —cuya condicidn contrastaba con el
régimen represeiativo de sufragio indirecto que, a esa altura, buscaba instaurarse
como unica via de acceso legitimo al gobierno central— siguid siendo un signo dis-
tintivo de la década revolucionaria.s8 Cabe recordar, por ¢jemplo, las asambleas rea-
lizadas en Buenos Aires en abril de 1811 y en setiembre del misme afio, como la
convocada en octubre de 1812, la que desconociendo las elecciones realizadas para
renovar los miembros del Triunvirato implementd olro mecanismo no contemplado
cn los reglamentos al encargar al cabildo la designacion de aquéllos y someter la ter-
na al veredicto de la aprobacidn popular. Pero, sin dudas, €l punto culminante de la
puja representativa aqui sefialada se expresd en 1816 —en ocasidn del movimicnlo
“provincialista” que sacudid a Buenos Aires— cuando el gobierno, decidido a some-
ter ¢f conflicto a una consulta popular, no sabia si hacerlo a través de un cabildo
abierto o de elecciones.® El eslogan que circuld en esa oportunidad definfa clara-
mente ef dilema representativo al que hacemos referencia; “Cabildo Abierto o Re-
presentacion” 70

Ahora bien, este principio representativo que propugnaba el ejercicio directo de
la soherania a través de las asambleas populares o cabildos abiertos fue padeciendo
un crecienie descrédito durante ta década revolucionaria. Se hizo cada vez mas fre-
cuente que diferentes grupos de la elile portefia identificaran la priactica asamblefsta
con el desorden, los tumultos, fa politica facciosa, el desborde popular, en definitiva,
con la nocion de ingobernabilidad. La contracara de esta imagen la ofrecia ia conso-

68 Luego de los primeros ensayos electorales realizados bajo fa forma de cabilde abierto apenas se
produjo la revolucién, comenzd a imponerse —a partir de 181 1- un régimen representativo que adopto a
lo largo de eses afios diversas modalidades de sufragio indirecto para elegir autoridades centrales, consti-
tuyentes, provinciales {gobernador intendente) e incluso municipales cuando el estatuto de [815 asi lo dis-
puso. Jos¢ Carlos Chiaramonte con la colaboracion de Marcela Temavasio y Fabidn Herrero, “Vieja v
nueva representacion: los procesos electorales en Buenos Aires, 1810-1820". en Antonio Arnino (coord ).
Historia de lus elecciones. ... ob. cit,

8% Respecto del movimiento provincialista en Bucnos Aires, Fabidn Herrero lo ha analizado especial-
mente en: “Bucnos Aires ano 1846, Una tendencia confederacionista”, en Boletin del Instituto de Histo-
ria Argenting ¥ Americana “Dr Emilio Ravignans™, ndm. 12, 3¢ serig, 2 semestre de 1995,

70 Un desarrollo mds detallado de este conflicte puede encontrarse en José Carlos Chiaramonte con
la colaboracion de Marcela Ternavasio y Fabian Herrero, “Vieja y nueva representacion. ., ob. ¢t
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lidacitn de un régimen representativo sobre cuya base debfa asentarse la nueva legi-
trmidad politica, encargada de reemplazar la vieja legitimidad del rey. La idea que
predominaba entre los contemporineos —cxpresada, basicamente, a través de la pren-
sa periddica— cra gue un régimen de estas caracteristicas serfa capaz de ordenar. con-
trolar y disciplinar la participacién de una sociedad absolutamente movilizada a
partir de la guerra de independencta, trasiadando el momento de la deliberacion —de-
sarrollado de manera tumulwosa en las asambleas populares y cabildos abiertos— a
las asambleas electorales de segundo grade.”!

Sin embargo, a pesar del descrédito suftido, los cabildos abiertos o asambleas po-
pulares eran reconocidos por gran parte de la poblacion como los mecanismos nafu-
rales para tomar decisiones de interés comin. Esto se debia no tanto a la tradicidn
colonial, que contemplaba estatutariamente la convocatoria de tales asambleas, o al
hecho de que éstas se hubieran realizado con cierta frecuencia antes de la revolucion,
sino, fundamentalmente, a que era la forma mas sencilla y directa de interpelar y mo-
vilizar a los habitanics de una ciudad.? El cabildo, ademds de ser el centro de la vi-
da politica de la colonia, representaba para sus pobladores el espacio fisico de la
peticidn, del contacto directo con la autoridad y ¢l proceso de toma de decisiones; el
régimen representativo, en cambio, al querer reemplazar ese contacto directo por un
sistema electivo —en diversos grados— en el gque el pueblo delegaba a través del voto
la capacidad de gobernar y decidir, apelaba a lenguajes y practicas desconocidos, co-
locando a dicho régimen cn un plano de abstraccion infranqueable para los habitantes
comuncs. Desde esta perspectiva, ne resultaba fécil desterrar practicas de participa-
cidn direcla que, con mucha frecuencia, eran actualizadas por los lideres de distintas
facciones politicas para desconocer fos resultados adversos de una eleccion y levan-
tarse contra el poder establecido en nombre de la voluntad popular, que supuestamen-
te se manifestaba en tales asambleas.

La crisis del afio 1820 hizo alin mds evidente el contraste entre ambos tipos de re-
presentacion, dado el virtual vacio de poder producido con la desaparicién del Direc-
torio y cl papel que desempefiaron las asambleas y los dos cabildos existentes en la
jurisdiceién bonaerense durante el transcurso de la crisis. Ante el fracaso de la Cons-
titucién de 1819, el poder central cayd definitivamente, dando lugar a la creacion de
fos estados provinciales auténomos. Dichos cstados, sin embargo, no fueron visuali-
zados al comienzo de la crisis como unidades integradas de ciudades, pueblos, villas
y campaiia, al modo de los trece estados norteamericanos que habfan discutido en la
Convencién Constituyente las distintas maneras de sellar la unién en un Estado cen-
trak. En ¢sa coyuntura, la caida del poder central fue atribuida a la vocacidn sobera-

71 Marcela Ternavasio, “Politica y elecciones en Buenos Aires”, tesis doctoral, Facultad de Filosofia
y Letras, UBA, 1998, cap. 1.

72 Segiin afirman quicnes han estudiado 1a vida del cabilde durante la colonia, pricticamente no se ha-
brian celebrado cabildes abiertos durante dicho periodo, excepto a partir de las invasiones inglesas con las
que parece estimularse ¢] papel del cabildo de Buenos Aires. Véase Zorraquin Becd, Los Cabildos..., ob. cit.
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na de cludades y puchlos, los que en nombre del “federalismo™ intentaban crear un
orden nuevo. diferente del ya conocido en el pafs del norte. Un editorial de La Ga-
ceta publicado en 1821 expresaba claramente esta idea: afirmaba que el federalismo
rioplatense era de “nuevo cufio” y gue no adscribia ni a los modelos va teorizados ni
a la nocion aplicada en los Estados Unidos, en donde se entendia “por lederacién la
unidén constitucional de estados de una sola nacidn, bajo de un solo gobicrno central
que presida a los grandes negocios de la guerra, de [a paz, de la tregua, de las reso-
luciones con otras naciones, y demds™.”? Se trataba, mds bien, de una especie de fe-
deralismo comunal que elevaba a las ciudades y pueblos a la condicién de estados
soberanos. Et articulo citado se explayaba sobre el problema:

La faccion federal pretende que para formar federacion, se despedace ¢l cuerpo politi-
co en minimas secciones: gue la republica federativa se componga de tantas paries in-
tegrantes cuantas clidades y villas tiene el pais, por miserables que sean; pretende que
cada pueblo, en donde hay municipalidad, aungue no tenga cincuenta vecinos sea una
provincia y un estudo independiente. Asi vemos que en ¢l dia se llaman provincias, y
tiene gobicrno scparados las ciudades mas pequefias, mds pobres y mds despobladas,
en donde sicmpre ha habido gran dificultad en hallar un alcalde ordinario. [...] Por es-
te orden, si cada puehlo ticne derecho a ser independiente y soberano dentro de un mis-
me estado, cada familia pretenderd derecho a ser independiente v soberana dentro de
un mismo pueblo. v enseguida cada persona querrd serlo dentro de una misma fami-
lia, hasta dar en tierra con loda apariencia de sociedad civil y caer en el estado de na-
werateza. Qué delirio!™

La cita refleja las nociones que estaban en juego en la lucha que enfrentd a centralis-
tas y federalistas en 18201 la percepeidn de que la verdadera amenaza al orden pro-
venia de los cuerpos (erritoriales locales, especialmente de aquellos que posefan el
privilegio de tener cabildo o municipalidad, explicaria, en gran parte, su posterior de-
rrotero. La representacion que se arrogaban tales cuerpos a través de formas asam-
bleistas y cabildos abiertos jaqueaba la vigencia de cualquier tipo de régimen
representativo y, por lo tanto, la legitimidad del vinculo entre gobernantes y gober-
nados.

Asi habfa quedado evidenciado en 1820, cuando la Sala de Representanies —crea-
da primero como junta electoral para designar gobernador y convertida luego en Po-
der Legislativo de la provineia— debié enfrentar los embates del cabildo de Buenos
Aires y los del cabildo de Lujdn, respectivamente. A pesar de que dicha Sala pade-
cfa del “pecado original™ de haber nacido de un cabildo abierto, procuraba instaurar-
se como el tdnico poder legitimo de la provincia representando a ciudad y campafia a
través de un régimen electoral que adn no tenfa estatuto legal definitivo. Ese primi-

73 “Continiian fas observaciones sobre la faccidn federal”, en La Gaceta de Buenos Aires, micreoles
2 de mayo de 1821,
74 “Contindan tas observaciones...”. oh. cit. Las cursivas son nucstras.



tivo régimen representativo, practicado de hecho durante cl afio 1820 en Bucnos Ai-
res, se vio jaqueado por el accionar de grupos facciosos que se encaramaban, alter-
nativamente, en los dos cabildos existentes en la jurisdicetdn.” Asi, ¢l cabiido de
Buenos Aires se autoproclamd en distintas oportunidades “cabildo gobernador”
micntras que en el de Lujan se atrincheraron los grupos federales comandados por
Estanislao Lopez para cuestionar la legitimidad de la Sala de Representantes y nom-
brar una nueva Sala y nuevo Gobernador.

El conflicto con el cabildo de Lujdn demostraba que, sin lugar a dudas, la dispu-
ta era absolutarnente lacciosa en el sentido mds convencional del término (esto es, de
lucha descarnada por el poder) y que los grupos en pugna colonizaban las institucio-
nes preexistentes —o creaban otras nuevas— con el objetivo mds inmediato de alzarse
con el poder vacante. Ahora bien, en esa tarea de colonizacion y creacion, los acto-
res seleccionaban diferentes principios de organizacion y representacién en pos de le-
gitimar el propio curso de accion, apelando, en algunos casos, a los lenguajes ya
conocidos ¥ disponibles, y. en otros, a universos doctrinarios novedosos. Tal fue el
caso de la disputa entre el cabildo de Lujan y Ia Sala de Representantes asentada en
la ciudad de Buenos Aires cuando el primero se erigié en ¢l vocero de un grupo de
pobladores rurales -liderados por el caudillo santafesino—, quicnes en nombre de los
“Pueblos Libres de ta Campana” presentaron un “Memorial™ al cabildo de Buenos
Aires reclamando una mayor representacién politica en el nuevo poder provincial:

Los pueblos de toda esta campafia, deben concurrir a este Congreso provincial, cada
uno con su diputado, pues nu hay razon para que se les considere por el mimere de sus
habitantes, sino como unos cuerpos morales, que en el actual estado de cosas, tienen
1odas las ventajas sobre el solo pueblo de Buenos Aires.”0

En este enunciado quedaban plasmados los principales argumentos sobre los cuales
se montd la disputa facciosa entre los grupos enfrentados. La nocion de “cuerpos
morales” —de muy antigua data en el orden colonial— ponia al descubierto la con-
cepcién corporativa de la representacion de los “Pueblos Libres..."— en la que cada
pueblo pretendia asumir sus derechos soberanos eligiendo en calidad de cuerpo a un
diputade— mientras que los grupos que sostenian la legitimidad de la Sala de Repre-
sentantes sita en ia ciudad de Buenos Aires respondian contraponiendo el argumen-
10 de la “soberania del namero”.?? Con dicho argumento se pretendia suprimir la

75 Los grupos facciosos buscaban actuar a través de los cabildos ya que. como opina Halperin, “la jun-
tade Representantes ¢s entonces en Buenos Aires la expresion de un grupo de intereses y de una elite social
urhana antes que de una faccion politica”. Tulio Hulperin Donghi, Revolucion y guerra... ob. cit. p. 350,

6 ~Memarial presentado al Cabildo de Buenos Aires por la Junta de Representanles de la provincia
instalada en la Villa det Lujin”™, reproducida en Gregorio Rodriguez, Contribucidn Histirica ¥ Documen-
tal, tomo 1, Buenos Aires, Peuser, 192§ La cursiva es nuestra.

77 Lus manifestaciones realizadas por cada grupo aparecicron publicadas en La Gaceta de Buenos Ai-
rey entre los meses de junio y julio de 1820.



vocacton soberana de los puchlos y erigir un sujete Gnico de imputacidn -en este
caso el puehlo de Buenos Aires— regido por una representacion acorde con la can-
tidad de poblacion que poseia cada espacio. Dos principios de representacidn a tra-
viés de los cuales cada grupo intentaba facilitar su acceso al poder para luego
legitimarlo: los peticionantes de la campana (que nunca habian ocupade cargos im-
portantes en los gobiernos de la década revolucionaria) apetaron a la nocidn de
“cuerpos morakes™, no sOlo porgue €sta formaba parte del universo de pricticas co-
nocidas, sino ademds porgue era fa tnica forma de representacion que les habria
permitido acceder a un gohicrno que, de otro modo, les estaba vedado. Tal como
recordaba el cditorial de La Guacera antes citado, “pretende cada pueblo, en donde
hay municipahdad. aungue no tenga cincuenta vecinos, ser una provincia y un es-
tado independiente”.? La “soberanfa del nimero” atentaba contra aquellos que no
contaban con suficientes recursos de poder para movilizar y controlar a un electo-
rado cuantitativamente relevante, como era el caso de los firmantes del Memorial
citado, quienes en sintonia con su débil posicién defendian ¢l argumento de que “no
se debe evaluar la rmportancia de nuestros comitentes por su valor numdérico, sino
por su valor moral”, admitiendo que “los pueblos que nos han honrado con su con-
fianza, son unos cucrpos morales, que tienen de su parte todas [as ventajas. aun
cuando el pueblo de Buenos Aires tenga la del nidmero” 50

El conflicto se resolvid primero en el campo de batalla, donde triunfaron los sec-
tores hegemonicos de la elite poricfia sobre los mds relegados peticionantes de fa
campaiia. En el aspecto legal, se adoptd una formula mixta: el régimen represcentati-
vo instaurado con la ley electoral de 1821 no asumid ni las formas corporativas re-
clamadas por los “Pueblos Libres de la Campaiia” m la distribucion de la
representacion segun el ndmero de habitanies de cada espacio; establecid [2 diputa-
dos para la ciudad y [1 para ¢l campo —siguiecndo to prescrito ¢n el Estatute Provi-
sional de 1815— quedando a Sala de Representantes como dnico drbitro para futuros

78 Los diputados congregados en Lujin, segiin las finmas del Memorial citado, cran los siguientes: Jo-
s¢ Lino de Echeverria, diputado por Pergamine: Alejo Alatoso por Baradero: Antonio de Villalta por Sal-
to: Francisce Martinez por San Antonio de Areco: Juan de Dios Camanza por San Nicolds: Pedro Pablo
Colman por Navarro: Pedro Tomads de Quirega por el Pueble de la Cruz; Manuel Martinez por Ia Villa del
Lujén; Pedro Alcanta Pérez por Pilar: Cirilo Estunislao Garay por San Isidro; Pedro Feliciano de Cavia por
Las Conchas: Cayetane Escola por la Villa dei Lujin, En el Memorial se aclara que los diputados de San
Pedro y Arrecifes, Gaspar Chacén y Carlos Villar, respectivamente, estaban en comision en sus puchlos,
por cuyo maetivo ne habian podido suscribir el documento. Estos diputados de los "Pucblos libres. .. no
formaban parte del grupo que habia rotado en fes prncipales cargos de gobicrno en la déeada revoluciona-
ria ni lampoce ocupardn cargos de jerarquia en ¢l poder politice provingial wego de 1820, La mayoria de-
saparece del escenario politico, excepte unos pocos que ocupardn cargos secundarios —hasta donde he
logrado detectar en mi investigacion-, como s el caso de Colman nombrado Juez de Paz en 1825 o el de
Curlos Villar designado Alcalde de Hermandad a fines de 1820 y Juez de Paz en 1827 Gaspar Chacén [i-
gura, vanoes aios despuds, en ¢l rol de escrutador en las elecciones de campadia de 1833, 1839 v 1842,

7 Contintian las observaciones...”. ob. cit. La cursiva es nuestra

80 “Mermorial. ", ob. cit. p. 251.



cambios en la proporcidn designada 8! La disputa, sin embargo, habia dejado al des-
nudo (mds que nunca) la amenaza que representaban estos cabildos para el nuevo or-
den establecido al erigirse en voceros de la vocacidn soberana de los pueblos y
convertirse, en consecuencia, en instrumentos de los grupos facciosos. La legitimi-
dad de la que atin gozaba cste tipo de pricticas hacia que las facciones buscaran co-
fonizar las instituciones capitulares —tal como 1o hicieron en el ejemplo citade los
“Pueblos Libres de la Campafia™ a través del cabildo de Lujan, ¢ los que lideraron el
motin de octubre de 1820 cn el cabildo de Buenos Aires— con el objetivo de conver-
tirlas en plataformas de lanzamiento hacia el poder vacante.

En dicho contexto, la convivencia de los ayuntamientos con los poderes creados
al calor de la crisis de 1820 aparecia. cuanto menos, conflictiva. Asi lo reconocia un
editorial de La Gacera publicade apenas comenzaron a aquiclarse Jos dnimos en la
provincia, en el que se adelantaban argumenlos —sin duda sélidos desde la perspecti-
va de la mas moderna teorfa politica— cuando afirmaba que el cabildo no pertenceia
a ninguno de los tres poderes (ejecutivo, legislativo y judicial) en los que se expre-
saba la soberanfa:

[l cabildo] no es poder ni puede ejercer actos potestativos, sino econdmicos y muni-
cipales. Un cabildo representa a una ciudad, a una villa, pere no a un Eslado. E! de
Buenos Aires representa al Puchlo de Buenos Aires pero no & la Pravincia. (Mas ¢6-
me lo representa? Como sdbdito no como soberano, Puede decir en su favor; jamis
puede mandar en su nombre. Cabildo Gobernador es Ja implicancia mds absurda. Re-
gistrense las feyes antiguas de su establecimiento; examinense kas leyes, y reglamen-
tos patrios desde el afio 1810; Iéanse sus cspeciales ordenanzas, y no sc seflalard una
sola, que le atribuya la sucesion del gobiemno. gue tantas veces sc ha abrogade. ®2

Efectivamente, tal como menciond anteriormente, los reglamentos capitulares dictados
después de la revolucion se cuidaron muy bien de no dotar al cabildo de la potestad po-
litica tantas veces proclamada. El autor de las reflexiones de La Gaceta —presumible-
mente ¢l jurista Antonio de Castro— parecia tener bastante claros los términos del
debate sobre la redefinicién del gobicrno de la ciudad en el nuevo marco posrevolucio-
nario —debate va desarrollado en Francia y luego en Cadiz— al reducir el 4mbito muni-
cipal a la esfera de lo “econdémico” y justificar su existencia siempre que estuviera
subordinado a la potestad soberana del Estado. Pero el problema radicaba justamente
alli: ;hasta qué punte era posible controlar y subordinar a los grupos que actuaban a
través de los cabildos —institucion visible a los ojos de los gobernados— a la 16gica de
un Estado cuya inica expresion era la emanada de leyes recientemente creadas por una
Junta de Representantes que apenas podia ejercer control sobre una parte infima del te-

Bl ey de Elecciones, Buenos Aires. 14 de agosto de 1821, Recopiluciin de Leyes ¥ Decretos proniul-
gados en Buenos Aires desde el 25 de maye de 1810 hasra fin de diciembre de 1835, 1° pante, Buenos Ai-
res, 1836,

&2 »Reflexiones”™. en La Gacera, 25 de octubre de 1820



iritorio que te estaba asignado bajo su tutela? Sobre el trasfondo de esta duda se discu-
1i6 el proyecty de supresian de los cabildos y en directa relacidn con ella se ubicaron
las posiciones que oscilaron entre la reforma y la eliminacién de los mismos.

Para todos los diputados de la Sala encargados de disculir el proyecto sc hacia
evidente que €] proceso de centralizacion tniciado en el espacio politico provincial
era incompatible con la existencia de dos cabildos que se repartian tal jurisdiccidn.
La competencia sc daba en tres dreas hisicas: hacienda, justicia y policia. Asi lo ma-
nifestaba el despacho de la comision nombrada por la Junta de Representantes encar-
gada de estudiar ¢l proyecto de supresion de los cabildos enviado por el Poder
Ejecutivo provincial, la que recomendaba reformar los ayuntamientos en pas de evi-
tar su ehiminacidn:

si V. H. acuerda reducir sus atribuciones [refiere a los cabildos]) de manera que no sal-
gan una Hnea mas alld del espacio que debe demarcar su distrito. Cuande V. H. san-
cionando los arreglos de Policia General y de Magistraturas. que muy pronto deben
venir, seglin lo cree la Comision, prescriba la extension de estas dos grandes ramas de
los poderes judicial y ejecutivo dejara acaso a fas municipalidades, o Cabildos delinea-
do ¢l circuto que deben describir en 1a mdquina de Ta Constitucién permanente para no
complicar su rotacién con ¢l sistema general de Hacienda, con ¢l ramo general de Po-
licia. y con la administracién de Justicia.$?

Desde esta perspectiva, o 1os cabildos eran reformados al modo de las municipalida-
des modernas —teducidas en sus atribuciones y subordinadas al Estado— 0 su existen-
cia seria contradictoria con el Estado provincial. La mencionada reforma suponia
despojar a los cabildos de las atnibuciones asumidas lucgo de la revolucion, como
asimismo de muchas que venian desempeiando desde 1a época colomal; propuesta
que no tuvo eco en el seno de la Sala si se atiendce al escaso nimero de diputados que
intentd frenar la supresion de los ayuntamientos. El diputado Anchorena procurd de-
fender al cabildo de Buenos Aires —no asi al de Lujdn— apelando a “los recomenda-
bles servicios que parlicularmenie tenia prestados al pablico antes y despuds de
nuestra gloriosa revolucidn”, sin explicitar las atribuciones que absorberia el cabildo
as{ reformado.$ Valentin Gomez, en cambio, planted una propuesta de reforma mu-
cho mads clara respecto de la division de funciones entre ¢l Estado provincial y 1a ins-
titucién capitular. Su mocién consistia en seguir cf modele de las instituciones
locales norteamericanas:®s

83 Despacho de la Comisién nombrada e! 10 de diciembre de 1821 para que dictamine en el proyec-
1o enviado por ¢l Poder Ejecutivo sobre supresion de los cabitdos™, en Acuerdos de fa H. Junta de Repre-
senfanies.... ob. it sesion del 18 de diciermbre de 1821, p. 354

8 Acwerdos de lu H. Junia de Representantes. .. ob. cit., sesion del 6 de diciembre de 1821, pp. 330-331.

85 Bl diputado s¢ encarga especiatmente de citar el modelo municipal de Estados Unidos para defen-
der su posicion. Acuwerdoy de Ta H. Limta de Representantes. . ob, cit, sesion del 10 de diciembre du
IR21. p. 352.
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que los Cabildos podian quedar muy bien. y sin discordancia a los principios vigentes
reducténdolos @ unas verdaderas municipalidades, removiendo las facultades con que
habian causado les males gue se lamentan y colocando éstas en manos gue las desem-
pefien con conocida mejora del servicie piblico y que en su opinidn podian quedar los
Cahildos con la inspeccion de escuelas de educacidn pablica, hospitales, recreos, y
otros de beneficencia del comiin, que asf se conseguirfa familiarizar las formas popu-
lares, haciendo que de las instituciones mds subalternas se viniese hasta la suprema re-
presentacion e

La propucsta de Gdmez fue refutada por ¢l diputado Agtliero —vocero del ministro de
Gaobierno— al establecer las esleras que debian quitarsele al cabildo. La funcidn mi-
litar ya le habia sido despojada en la crisis del afio 1820, cuando [ucron suprimidos
los tercios civicos; la administracion de justicia de primera instancia —sobre la que
estaban montadas la mayor parte de las criticas al accionar de los cabildos— seria la
préxima atribucién a cercenar, dado que se estaban preparando los proyectos de re-
forma: la estera de la policia pasaria tamtnén al dmbito provincial, ya que era otro re-
sorte objeto de critica; y ¢l ramo de hacienda, con su respectiva atribucion de
recaudacion de impuestos, ya formaba parte del nuevo Ministerio de Hacienda crea-
do recientemente. De manera que, segin Agiicro:

no padia haber reforma en un cuerpo o establecimiento donde nada habia que dejar,
que los delecios estaban en su existencia, porgue lo estaban en la naturaleza y compo-
sicién esencial de la corporacion, por consiguiente no habia un término medio: que o
era neeesario dejar los Cabildos que de cualquier modo que se tmaginase en conser-
varlos, siempre quedarian con el germen de los males que se quieren remedicar, 0 que
era indispensable dar con energia un golpe de firmeza 87

Los “males” a los que Agiiero le atribuia el “germen” de todas las desgracias no eran
otros gue los enunciados hasta aqui' y que habian puesto en jaque a Llodos los gobier-
nos desde la revolucién. El problema de la gobernahilidad politica estaba en el cen-
tro de la preocupacion de la nueva elite dirigente, lo que condujo a orientar ¢l debate
hacia la cuestién de la representacién politica. La discusidn se cerré en torno de la
disputa representativa que protagonizaban las nuevas instituciones republicanas con
los ayuntamicntos preexistentes, clevdndose a través del ministro Rivadavia en ¢l ar-
gumentoe de mayor peso (citado, en parte, al comienzo de este articulo) para sellar la
suerte definitiva de los cabildos,

El proyecto de supresion fue aprobado cf 24 de diciembre de 1821, quedando pen-
diente la discusidn sobre el disefio institucional de reemplazo. A pesar de que el articu-
lo 1° de la ley de supresién ordenaba que “quedan suprimidos los Cabildos hasta que la
represenlacion crea oporluno establecer 1a ley gencral de las Municipalidades™ 88 no pa-

86 Acuerdos de la H. Junta de Represemtantes. .., oh. cit,, sesion del 19 de diciembre de 1821, p. 355,
87 ibidern, p. 354, La cursiva es nuestra,
88 hidem, p. 368
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recia existir ninguna vocacidn en el gobierno por apurar tal oportunidad. El mismo
Rivadavia, en su exposicion final, buscando impugnar los solidos argumentos esgri-
midos por Valentin Gémez. admitia que “nada obslaban los gjemplares alegados por
uno de los sefiores oradores de las Naciones cultas que conservan los Cabildos. es-
pecialmente los Estados Unidos de Norte América; pues que era muy diferente la po-
sicion del Pafs a la de aquellos que se hallaban constituidos, y con gobiernos
cimentados de tiempo muy atrds™.# El ministro apelaba —como lo hizo en muchas
otras oportunidades— a la necesidad de esperar la consolidacidn constitucional para
poner en marcha “en tiempo y oportunidad. .. esas representaciones secundarias que
no deben aparecer sino estando el orden cimentado”.9¢ En tal direccién, se presenta-
ron los proyectos de reforma de justicta v de policia, a través de los cuales el Poder
Ejecutivo intentd redistribuir las funciones capitulares que quedaron pendientes
“hasta tanto se dicten los Codigos respectivos™. 9 Es ya muy conocido que dichos cé-
digos no tuvieron acta de nacimiento hasta muy entrada la scgunda mitad del siglo
XIX, a lo gue se sumé el hecho de que el estado de Buenos Aires no se dio una cons-
Litucion eserita, tal como lo hicieron la mayoria de las provincias. Por tal motivo, las
leyes tundamentales dictadas en esos afios —de escueta y ambigua formulacion- a la
vez que rigieron la vida politica provincial durante mds de tres décadas. permitieron
un intimo intercambio entre normas y prdcticas que muchas veces modificaron el di-
sefio institucional originario. Un disefio que intent6 separar las dos esferas que des-
de el periodo colonial se hatlaban monopolizadas por los cabildos —la de justicia de
menor cuantia y la de policia—, creandoe a tal efecto un régimen mixto de justicia (con
Jueces de primera instancia letrados y rentados y jueces de paz legos y gratuitos) y
un Departamento de Policia del cual pasaban a depender los comisarios, alcaldes
y lenientes alcaldes de ciudad y campaiia.? Este intento —que quedaba a mitad de ca-
mino entre crear municipios “modernos™ o “modernizar” la estructura colonial he-
redada sin crear municipios— quedd frustrado a muy corto andar?? De hecho, el

8 Acuerdos de la H. Junta de Representanies.., ob. cit.. p. 360,

K [hidem, p. 360,

o1 Ibfdem, p, 368.

92 Sobre este tema véase de Juan Carlos Garavaglia, Poder, conflicto v reluciones sociales. El Rio de
{a Plata, xvir-x1x, Rosario, Homo Sapiens, 1999,

9% Los tres Juzgados de Primera Instancia de la campaiia fueron suprimidos por ley del 22 de noviem-
bre de 1824, estableciéndose que 1a justicia ordinaria en la provincia seria administrada en adelante por
cuatro letrados con residencia en la capital, dos de los cuales entenderian en las causas civiles y dos en las
criminales. Las comisarias de campafia tuvieron un derrotere mids sinuoso: en noviembre de 1824 se su-
primieron dichas comisarias estableciéndose que sus funciones fuesen ejercidas per 1os Jueees de Paz, tan-
1o en la parte civil, como en la criminal y judiciaria. pasando éstos a depender en todo lo concerniente al
rame de policia del jele de dicha reparticion. Por ley del 22 de julio de 1825 se restablecieron los cmpleos
de comisano de policia de campaiia y per decreto del 28 de julio se designaron 8 comisarias, con las mis-
mas secciones y atribuciones anteriormente asignadas. Desde ese momento los Jueces de Paz volvieron a
cjercer las funciones que tenfan antes. En 1829, durante el primer gobierno de Rosas, los Jueces de Paz
reahsorbieron, nuevamente. Ias atribuciones de policia, consoliddndose definitivamente por el acuerdo del
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dispositivo que reemplazd a los ayuntamicntos en ciudad y campaiia ¢stuvo basado
en la figura del Juez de Paz. 1a que absorbiendo paulatinamente los poderes jurisdic-
cionales del viejo cabitdo —especialmente en los partidos de campaiia donde antes
cjereian su potestad los alcaldes de hermandad- hizo posible invertir la férmula pro-
puesta por Benjamin Constant en sus Principios de Politica (lectura a la que acudian
con mucha frecuencia algunos miembros de la clase dirigente portefia) cuando afir-
maba que el poder municipal debe ocupar, en la administracién, el lugar que ocu-
pan los Jueces de Paz en el sistema judicial”.® Dada la ausencia del primero en el
marco de la reforma realizada en Buenos Aires, los Jueces de Paz asumieron, en la
administracién, el poder municipal %3

ENSAYANDO HIPOTESIS

Un andlisis retrospectivo de la supresion de los cabildos puede conducir —como lo hi-
zo en las inferpretaciones cldsicas ya citadas— a visualizar el acontecimicnto como
parte integrante de una estrategia razonada v coherente, premeditada con antetacion,
con arregle a fines precisos. Todas las reformas puestas en marcha durante 1a “feliz
experiencia” rivadaviana asi parecen confirmarlo: 1a eliminacién de los ayuntamicn-
tos estaria en absoluta sintonia con la voluntad trunsformadoera del grupo que se hizo
cargo del gobierno en 1821, constituyendo unoe de los primeros gestos audaces de un
supuesto proyecto de largo aliento tendiente a modernizar las estructuras polilicas,
territoriales, sociales, ccondmicas y culturales. En tal direccidn. se habria disefiado
una nueva politica urhana y territortal, dictado la ley de sufragio universal v directo,
procedido a concretar tas reformas militar y eclesidstica, suprimido los fucres y pri-
vilegios, creado sociedades de muy diverso tipo, fundado la Universidad de Buenos
Aires, implementado reformas econdmicas y administrativas. .. En fin, un plan al que
s¢ le atribuyd una fuerte dosis de idealismo, pero que, a pesar de sus ogros limita-

17 de Tebrero de 1831 por ¢l que se dispuso ¢l retiro de algenos comisarios de campaia Finalmente, por
circular del 6 de octubre de 1836 —un afio después de asumir Rosas con la suma del poder piblico en la
provircia— aparecieron los Jueces de Paz como encargados de las funciones de comisarios. Véase Benito
Diaz, Juzgudus de Paz de Campaiia de la provincia de Buenox Afres (1821-1854}). Universidad Nacienal
de La Plata, Facultad de Humanidades y Ciencias de la Educacién, Departamento de Historia, [952.

94 Benjamin Constant, “Principios de politica”, ob_cit., p. 125,

9% Sobre ¢l diseiio de reemplazo de fos cabildos basado en los juzgados de paz se centra un articu-
lo de mi auterfa titslade “Entre ¢l cabildo colonial y ¢l municipio moderno: los juzgados de paz de cam-
pafa cn ¢l Estade de Bucnos Aires, 1821-1854" de préxima aparicicn en un velumen coordinade por
Marco Betlingieri que Neva por titulo Dindmicas de Antigue Régimen v orden constitucional, Represen-
tucion, justicie v administracion en theroamérica. Siglos xvin-xix, Ouo, coleccion Nova Americana, en
prensa.
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dos. habria convertido a la provincia de Buenos Aires en algo muy distinto de lo que
fuera a comienzos de 182096

Sin querer restarle a Ia “feliz experiencia™ su aspecto prospectivo -y volviendo a
los interrogantes formulados en la introduccién— cabe preguntarse hasta qué punto el
acontecimiento aqui analizado fue parte de un plan previamente armado o simple-
mente el producto de un conjunto de circunstancias que dificiimente puedan ser eva-
luadas come integrando una estrategia razonada de accidn politica. Si miramos el
hecho a partir de ciertas tramas de acontecimientos sucedidas durante el afio 1821, la
imagen que resulta es algo mds confusa y fragmentada de la que pintaron las inter-
pretaciones cldsicas. Repasemos algunos hechos.

Apcnas pacificada la provineia y confirmado Martin Rodriguez como goberna-
dor, la Sala de Representantes debié convivir durante mds de un afio con los dos ca-
bildos existentes en su jurisdiccién, quedando adn pendiente el problema de como
recrganizar el régimen politico en términos de poder garantizar la obediencia de tos
habitantes en el lerritorio que estaba bajo su tutela. La campadia se habfa convertido
en un escenario en ¢l que la criminalidad y el desorden iban en aumento y en don-
de los alcaldes de hermandad —dependientes del cabildo— no lograban imponer ¢l
control. En febrero de 1821, un diputado de la Junta de Representantes presentd un
proyecto de ley con el objeto de resolver el problema, intentando restituir el viejo
Cédigo de Intendencias. En dicho proyecto la provincia quedaba dividida en cinco
grandes partidos a cargo de subdelegados nombrados por el Gobernador a propues-
ta en terna del cabildo de Buenos Aires, los cuales asumirian en su jurisdiceion las
cuatro causas coloniales. Los alcaldes ordinarios dependientes del cabildo limitarfan
su jurisdiccion a los 32 cuarteles de la ciudad, mientras que los alcaldes de herman-
dad guedarfan subordinados a los subdelegados, auténomos éstos de la autoridad del
cabildo. La campaiia pasaba de este modo a depender del gobicrno provincial, que-
ddndole al ayuntamiento de Buenos Aires la sola posibilidad de proponer los candi-
datos a las subdclegaciones. El cabildo de Lujdn quedaba practicamente absorhido
por la segunda subdelegacién, manteniéndose sus alcaldes ordinarios en la esfera ci-
vil y criminal. De este modo se asestaba un duro golpe a la jurisdiccion capitular, in-
tentdndose centralizar ¢l poder apelando a una institucion del régimen colonial

9 Sobre ¢l plan de reformas dvadaviane preden consultarse, entre otros trabajos, los ya cldsicos de
Tulio Halperin Donghi, Revelucion v guerra..., ob. cil., o Luis Alberto Romero, L feliz experiencia:
1820-1824. Buenos Aires, La Bastilla, 1976, Asimismo, se destacan los andlisis mis contempordneos rea-
lizados por: Jorge Myers, Orden v Virtud. Ef discursa republicano en el régimen rosisia, Buenos Aires,
Universidad Nacional de Quilmes, 1993 Fernundo Alata, “Edilicia privada y crecimiento urbano en el
Buenos Aires posrevolucionario, 1824-1827", RBoletin del Instinite de Historia Argentina y Americand
“Dr. Emilio Ravignani”, 3 seric, nom. 7, 1< semestre de 1993, y “La Ciudad regular. Arquitectura edili-
cia ¢ instituciones durante la etapa rivadaviana”, La memoria del fururo, Carlo Zucchi, Archivio di Stato
di Reggio Emilia, 1996; Kiaus Gallo, “;Reformismo radical o liberal? La politica rivadaviana en una era
de conscrvadorismo cutopen, 1815- 18307, en Investigaciones y ensayos, Academia Nacienal de la Histo-
ria, nmim. 49, ¢nerc-diciembre de 1999,
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tardio.9? El proyecto, discutido durante varias sesiones en la Sala, no {ue bien visto
por algunos diputados, especialmente por Santiago Rivadavia, hermano y leal segui-
dor de quien muy pronto fuera nombrado ministro de Gobierno.”® A pesar de haber
sido aprobado en primera instancia, el proyeclo no sc llegd a promulgar, dado que
el Ejecutivo lo devolvid rechazado a la Sala y ésta suspendid momentdneamente su
aplicacion.

Pocos meses después —en julio de 1821— Bernardino Rivadavia se hacia cargo del
Ministerio de Gobierno. Muchas de sus iniciativas comenzaron a chocar con la ope-
sicién del cabildo de Buenos Aires, especialmente aquellas que afectaban la jurisdic-
citn capitular, tales como la exigencia al ayuntamiento de presentar un estado
general de las finanzas comunales, la creacidn de un Archivo General al que debia
quedar subordinado el Archivo del cabildo o la prohibicion al cabildo de entablar co-
municaciones con otras provincias.® Tales circunstancias Hevaron a que el cabildo
de Buenos Aires adoptara una actitud reticente frente al gobierno provincial, que de
ninguna manera puede ser le/da como de abierto enfrentamiento. Todos los controles
exigidos por €l gobierno no hacfan mds que demostrar la necesidad de reformar y
reencauzar las atribuciones capitulares a aquellas funciones propias de los munici-
pios modernos, no haciendo prever que dichos controles fueran, en realidad, los an-
tecedentes de una decisidn previamente tomada que conducirfa lentamente a la
supresion capitular.'%0 Tanto es asi que si se lee detenidamente la ley de sufragio dic-
tada en agosto de 1821 —cuatro meses antes de la eliminacidn de los ayuntamientos—
sc advierte el relevante papel otorgado al cabildo en la mecdnica de funcionamtiento
del proceso electoral, al establecer, por ejemplo, que “un miembro de la municipali-
dad hard la apertura de cada asamblea”, que la mesa central se reunird “en la sala ca-
pitular” con presencia del “secretario del cabildo™ y que el Alcalde de primer voto
seria el encargado de depositar el acta final en el Archivo del cabiido.'9! Nada hace
presumir que, si en dicha ley —cuya proyeccion en cl largo plazo era evidente- se le
otorgaba este papel a la institucion capitular, estuviera previsto al mismo tiempo la
supresién de la misma.

Lo que parece predominar, entonces, en el interior de la elite dirigente durante el
afto 1821 es cierto espiritu de incertidumbre respecto de los mecanisinos que se de-
bian crear o reformular para garantizar la obediencia politica en todo el territorio de

97 Acuerdos de lu H. funta de Representantes.... ob. cit., sesién celebrada el 19 de febrero de 1821, pp.
54 v ss.

% Santiago Rivadavia, ademis de ser diputado de la Sala de Representantes entre 1820 y 1823 (afio
de su mueric), actud como secretario de consulta del regidor del cabildo un afio antes de la supresion de
dste.

99 Carlos Heras, La supresicn del cabildo.... ob. cit.

100 En realidad. cada uno de estos hechos ha sido evaluado por algunos de los autores ya citados —es-
pecialmente por Sdenz Vakicnie y Ricardo Levene— como parte de una estrategia tendiente a preparar el
“ambiente” para la extincién de los cabildos.

10l Ley de Elecciones, en Recapilacion de Leyes..., ob. cit.
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la provincia. Mientras algunos de sus miembros ensayaban y discutian proyectos so-
bre cdmo reformar el régimen de justicia y de policia, un hecho aparentemente insig-
nificante irrumpid en la Sala de Representantes poco antes de cerrar ésta sus
sesiones: la presentacion de un petitorio firmado por 16 vecinos de Lujin exigien-
do la supresién del cabildo de dicha villa.'®2 Aunque no se conocen los pormenores
que dieron lugar a csla peticidn, todo parece indicar que su presentacion desencade-
né un debate interno sobre ¢l destino final de los cabildos y que, sobre la marcha, se
decidié primero presentar un proyecto de supresion del cabildo de Lujén y luego in-
cluir al de la ciudad de Buenos Aires. 193 §i se Licne en cuenta, ademds, que los pro-
yectos de reforma de justicia y policia que reemplazaron las funciones capitulares
fueron presentados después de ser eliminados los ayuntamientos y que muchas de sus
cldusulas eran ambiguas a la vez gue contradictorias con la ley de supresidn, es po-
sible pensar que la eliminacion de aquéllos fue mds una decisidn tomada al calor de
los acontecimientos que parle de una estrategia previamente elaborada. 103

Ahbora bien, si se plantea la hipétesis de que el pelitorio de los vecinos de Lujdn
le dio la oportunidad al gobierno de eliminar —sin mds— un problema, es preciso con-
templar también que esle gesto poelitico anclaba, seguramente, en ciertos referentes
para poder ser visualizado por sus propios geslores como deseable, posible y factible
de ser legitimado. Entre los miembros de esa reducida clase dirigente habia un na-
mero ain mds reducido de personajes que se destacaba por su mayor experiencia en
la cosa piblica y por tener un contacto mds fluido —aungue limitado- con teorfas, ex-
perniencias o modelos politicos discutidos o implementados en otros espacios. Desde
esta perspectiva, se puede pensar que tales personajes eran depositarios de ciertas no-
ciones gue, a la hora de buscar respuestas a la crisis politica, debieron haber interve-

102 E[ petitoriv, citado por Ricardo Piccirilli en Rivadavia y su tiempo, Buenos Aires, Peuser, 1942,
apéndice documental del tomo 2, pp. 598-599, refleja los conliictos protagonizados por dicho cabildo y las
desavenencias creadas entre los vecinos de la villa a raiz del accionar desplegado por ¢l ayuntamiento.

10} La cronelogia de los hechos es la siguiente: ¢l §9 de noviembre tega ¢l memorial de Lujdn a ma-
nos del PE.; el 24 de noviembre, Rivadavia lo envia a la Sala proponiendo suprimir el cabildo de Lujdn,
aclarando que la medida no involucraba at cabildo de Ia capital. El proyecto pasé a comision, la que se ex-
pidic pocos dias despuds, tratindose €l asunto en fa Sala el 5 de diciembre. En la sesidn del 6 de diciem-
bre, el diputade Valentin Gémez hizo notar que el debate se desviaba del objeto oniginal —fa supresidn del
cabildo de Lujdn— ya que se hablaba de los cabildos de Buenos Aires en gencral. En ese momento, Riva-
davia'comenzé a arremeter contra el cabildo de la ciudad de Buenos Aires. incluyéndole entonces en el
proyecto de supresion,

184 Entre dichas contradicciones cabe destacar la que referia a las atribuciones de los Jueces de Paz: la
ley de supresicn establecia que “interin se publican los codigos respectivos [las atribuciones de los jueces)
serd juzgar en todas las demandas que las leyes y prictica vigentes declaran verbales, o drbitros en las di-
ferencias, v en la Campaiia reunirdn las de los Alcaldes de Hermandad que quedan suprimidos”. La pri-
mera confusién se gencraba alli: a pesar de que la key le daba a Yos nuevos Jueees de Paz de campafia las
atribuciones de los alcaldes de hermandad. a renglén seguido se le sustraian a aquéllos las funciones de
policia que habian ejercido éstos. El articulo 1 de la ley ordenaba que “la policia alta y baja, inspeccidn
de mercados y abastos en todo el territorio de la provincia, estard a cargo de un Jefe de Policia, de seis ¢co-
misarios para lx Capital y ocho para la Campaia”.
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mdo tanto en ¢l tpo de disefio propuesto como en los argumentos que lo avalaron. Si
bien tales ideas no explican por si mismas las razones por las que el hecho aqui ana-
lizado ocurri6, s aportan algunas pistas en torno de las nociones con las gue sucedid
en orden a legitimar el curso de accion. 105

En tal sentido, sin querer volver a otorgar un protagonismo unilateral a Rivada-
via y su equipo politico, no es atinado desdefiar por completo la cuota de interven-
cidn que tales personajes tuvieron en el hecho aqui analizado. Asi, por ejemplo, se
destacan las figuras dc Manuel Antonto de Castro, Manuel Jos€ Garcia, Valentin Goé-
mez y, por supuesto, Bernardino Rivadavia, entre otros. Castro era presidente de la
Academia de Jurisprudencia, editor de La Gaceta en aquellos afios y principal arqui-
tecto de la reforma de justicia encargada de sustituir —en parte— las funciones capitu-
lares. Castro parecia estar familiarizado con ciertas teorias y experiencias respecto de
ia cuestidn municipal —si se atiende a algunos articulos publicados en esa coyuntura
en La Gaceta (algunos aqui citados)— como demostraban estarlo también Valentin
(Gdmez —amplio conocedor y defensor de la organizacion comunal norteamericana—,
¢ el ministro del gobernador Rodriguez, Manuel José Garcia, quien ademads de parti-
cipar en la elaboracion del proyecto de reglamento capitular de 1812 demostré ser un
conspicuo lector de Benjamin Conslanl. Rivadavia, por otro lado, cuando asurmié co-
mo ministro de Gobierno, acababa de regresar de su largo viaje por Europa, donde
habia sido testigo de los grandes debates de la Restauracidn. Los vinculos entablados
durante su itincrario lo pusieron al tanto, seguramente, de las experiencias y discu-
siones politicas suscitadas en el viejo continente, de las que no eran ajenas las desa-
rrolladas en torno del régimen municipal, especialmente en Francia. Rivadavia
estaba en Paris como enviado diplomitico cuando se debatid la Ley de Presupuesto
de 1818 ¥ el Proyecto de Ley Municipal de 1819 en los que se vertieron todos los ar-
gumenlos sobre la naturaleza y definicion del régimen municipal.!0 Fue testigo, por
lo tanto, del temor que se expresaba en Lales debates sobre la vocacion autondmica
de las instituciones locales y 1a amenaza que éstas podian significar para el nuevo or-
den —como de hecho lo fueron en los primeros meses de la Revolucion Francesa— si
se les otorgaba el cardcter de representacion. La experiencia francesa le demostraba
la enorme dificultad por la que pasaban los estados surgidos de una revolucién en pos
de conciliar la nueva nocidn de soberania del Estado con la tradicional vocacién so-
berana de pueblos y ciudades, ya que si bien los estados norteamericanos habian lo-
grado aplicar una férmula exitosa —tal como el mismo Rivadavia reconocia en su
alocucidn final en defensa de la supresién de los cabildos— no parecia suceder lo mis-
mo en Francia y menos ain en Hispanoamérica.

105 Sebre la relacion entre ideas, individuos portadores de ideas y accién politica en ¢l periodo inde-
pendentista, el wrabajo de José A. Gallego “La pluralidad de referencias politicas” ofrece pistas de andli-
sis muy sugerentes. En Frangois-Xavier Guerra (dir). Las revoluciones hispdnicas: independencias
umericanas ¥ liberalismo espaiiol, Madrid, Complutense, 1995.

106 Sobre dichos debates véase de E. Garcia de Enterria, Revolucidn Francesa..., ob. cil.
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De manera que una vez a cargo de los hilos del gobierno, Rivadavia y su séquito
mads cercano eran portadores de un conjunto de ideas y experiencias, cuyo papel en
el plan de reformas no resulta fdcil de evaluar. Sobredimensionado, la mayoria de las
veees, en los juicios realizados sobre su gestion de gobierno (al atribuirse a la apli-
cacion de leorias y modelos externos el protagonismo de las decisiones tomadas} es
preciso contemplar —para no caer en una interpretacién en clave de “influencias™—
dos cuestiones, La primera tiene que ver con una cvaluacidn mds ajustada de los su-
puestos “saberes” de tos que estos personajes eran portadores, y la segunda se vincu-
la con la lectura que de aquellas ideas y experiencias hicieran en el escenario
rioplatense, a la luz de la propia realidad local. Si se atiende a lo que Bartolomé Mi-
tre afirmé una vez respecto de la relacion que aquellos hombres mantuvieron con las
doctrinas en boga en aquellos afios (y tomando, naturalmente, este testimonio como
una simple nota de color que nos puede iluminar sobre ¢l tema), se devaldan en par-
te las interpretaciones que vieron especialmente en Rivadavia a un “arquitecto” de la
politica, conocedor de teorias y modelos politicos:

Anos después, Rivadavia lefa en el destierro la Demeocracia en América de Tocquevi-
lle. Por primera vez tuvo la revelacion plena del sistema de gobierno que convenia a
los pueblos libres. Tan abieno estaba siempre su espiritu a las demostraciones de la
verdad que al hablar de esa obra con sus compaiieros de desgracia, deciales con la sin-
ceridad dei hombre convencide: “Es necesario confesar que éramos unos ignorantes
cuando ensayamos constituir la Repiblica en nuestro pais™. 197

El mismo Mitre destacaba en esa oportunidad la importancia que tuvieron los hechos
sucedidos en la coyuntura para definir el curso de accion politica, recordando para
ello 1o expresado por Rivadavia en una carta que enviara a un amigo del Peri fecha-
da el 14 de marzo de 1830 —apenas iniciaba su exilio— y publicada cuatro afios des-
pués en varios periddicos americanos:

Es un error que algja el conocimiento de las verdaderas causas de los males, que los
aumenta y los hace mayores, el suponer que la adoracién de los principios y formas re-
publicanas en esos paises [se refiere a los paises hispanoamericanos y, especialmente,
al Rio de ka Plata] ha sido por eleccién, por preferencia de opiniones y de doctrinas:
no; ella ha resultado sin previa deliberacidn, de la fuerza misma de las cosas, de los
tinicos elementos sociales que tienen csos pueblos y de la tuerza irresistible del movi-
miento general de nuecstro siglo del que es una parte y depende inmediatamente la
emancipacidn de los estados.108

107 Bartolomé Mitre, “Centenario de Rivadavia”, arenga pronunciada ¢n la Plaza de la Victoria de Bue-
nos Aires el 2 de mayo de E880. Reproducida en Arengas sefectas. colecctdn Grandes Escritores Argen-
tinos, tomo XXVIIL, Buenos Aires, Jackson, pp. 179-180.

108 Bartolomé Mitre, “Centenario...”, ob. cit.. p. 180, La cana citada fue publicada en La Guceta Mer-
cantil €l 1° de mayo de 1834, y segiin destaca Ricardo Piceinilli en Rivadavia. .., ob. cit., tomo 1, p. 292,
dicha carla fue publicada también en Ef Telégrafo del 20 de mayo de 1834 y reproducida en £l Mercurio
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En este plano, las palabras de Rivadavia devuelven una imagen del proceso mucho
mis heterdelita, que acentia el cardeter contingente y pragmdtico de las acciones po-
liticas encarnadas por la clite dirigente. Segun nos revela esa carta —y muchos otros
indicios gue se derivan de la trama asumida por los hechos— no es en las doctrinas si-
no al calor de los acontecimientos —"la fuerza misma de las cosas”™ que deben ser
entendidos los modelos politicos adoptados en aquellos aios. De hecho, 1a supresién
de los cabildos y cl disefio institucional de reemplazo no reconoce antecedentes en
los procesos histéricos conocidos. Aungue esto no debe conducir a extremos, como
fue el caso de Vicente Fidel Lopez al atribuir a una experiencia absolutamente per-
sonal de Rivadavia —el haber sido destituido por un cabildo abierto en 1812 et mo-
vil que lo llevé a la supresion de los ayuntamientos, no se deben desdefiar ciertos
hechos que, justamente, son evocados por el mismo Lopez en esa oportunidad:

El sefior Rivadavia, que en 1812 habfa sido expulsado del triunvirato con anuencia e
intervencion del cabildo, encontré fresca y palpitante a su regreso la scric de actos
andrquicos en que se hallaba complicada esa institucién: o mejor dicho, en que sas
miembros, hombres buenos por lo general, habian tenido que aceptar y dar formas a
las exigencias tumultuarias de los partides armados que ocupaban la plaza, y que por
primera medida, se¢ colgaban como unos furiosos a locar y retocar con fuerza la cam-
pana municipal.109

La cita nos hace regresar al punto de partida: a la amenaza que representaban las for-
mas asamblefstas de la década revolucionaria —en las que no faltaba la fuerza de las
armas— para las cuales ¢l cabildo se convertia en el referente convocante y legitima-
dor (la campana aparece en ¢l testimonio de Lépez como el simbolo de ese poder de
convocatoria) de lo que a esa altura era evaluado como promotor de tumultos y caos.
A pesar de que Rivadavia minimice a posteriori su conocimiento doctrinario sobre
cuestiones politicas, seguramente no estuvieron ausentes en la evaluacién que reali-
zara sobre los conflictos locales sus experiencias previas como testigo en Europa de
debates y controversias. Lo que formaba parte de un horizonte comiin de problemas
cra el temor que sibitamente, después de las revoluciones, generaron las {ormas de
participacion directa en los espacios locales y la conviceidn de que un régimen repre-
sentativo disciplinaria el caos politico generado por tales formas asambleistas. La
contraposicién entre democracia directa y régimen representativo formulada por Ma-
dison y Sieyés encontraba su traduccidn criolla en la contraposicion entre cabildo
abierto o representacion.

En tal sentido, el fantasma de las asambleas y cabildos abiertos sumado al temor
que engendraba [a sola cvocacion del “fatidico afio veinte” —en el que como gustaba

de Chile y en Ef Boliviano de Bobivia. Dicha canta estd reproducida en una compilacion de documentos de
B. Rivadavia hecha por Arture Capdevila en Bernardino Rivadavia, Pdginas de un estadista, Buenos Aj-
res, Ed. Elevacion, 1945, pp. 135-137.

109 Vicente Fidel Loper. Historia de la Republica..., ob. cit.. tlomo 1X. p. 120,
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decir un diario de la época “en aquellos dias goberné el que quiso”™ 110 fue indirecta
y sutilmente utilizado por Rivadavia como argumento final y definitive en el debate
por la supresién. Con la amenaza de posibles desdérdenes y la consecuente posibili-
dad de tener que reprimirlos, €] mintstro intentd conmover a aquellos gue hasta ese
momento parecian poco convencidos de las bondades del proyecto:

Que si acaso la H. ). no sanciona el proyecte de ta supresidn de los cabildos que sc ha
propuesto como un exponente de adelantar su opinidn moral, era indispensable aumen-
tar la fucrza militar, y para sostenerla que también se aumentara el presupuesto de gas-
tos del afio entrante a que debia ocurrir el H. Cuerpo.!!!

El miedo al que apeld el ministro de Gobierno en esla ocasién constituyé una pieza
clave en el éxito de su gestion. El consenso obtenido para muchas de las reformas
aplicadas en esos afios fue producto, cn gran parte, del temor que tenia la elite de vol-
ver & una situacién en extremo conflictiva en la que todos tenian algo que perder. En
el caso concreto de la supresién de los cabildos, ¢l argumento utilizado por Agiiero de
que era indispensable eliminar el “germen de los males que se quieren remediar”, pu-
do mds que el prestigio de [a institucién capitular defendido por Anchorena y que los
argumentos de cardcter mds doctrinario levantados por Valentin Gémez. Eliminacidn
que, segin mencioné al comienzo, fue posible dadas las caracteristicas de la sociedad
bonaerense en la que el cabildo, a pesar de ser la institucién colonial mas importante,
no tenia ¢l arraigo de otros. Asi, al menos, lo demuestra la débil reaccidn provocada
por su supresién si se atiende a la tibia oposicidn expresada en la Sala,)'2 a la pasiva
actitud adoptada por los capitulares!!d y a las escasas demostraciones de la poblacidn
cuestionando la decisién de los diputados (segin los pocos indicios que han quedado
de lo sucedido en aquellos dias). Sélo el juicio de Berutti, emitido un afio después de
la medida, lamentaba ¢l hecho haciéndose eco de algunas opiniones contrarias gue pa-
ra la fecha de 1a supresién, al no contar con periédicos dedicados a asuntos generales
para expresarse, parecian hacerlo a través de panfletos y pasquines:!14

U0 1y Estrella del Sud, ndm. 1, sdbado 9 de setiembre de 1820

WL Acuerdos de la H. Junta de Represeniantes.... ob. cil., p. 360.

12 De los 24 diputados de la Sala de Representantes, sdlo 6 de cllos se expresaron en defensa de la
continuidad del cabildo, de los cuales tres estevieron ausentes el dia de la votacidn. Cabe desiacar, ade-
mds, que nueve mictnbros de dicha Sala habian sido anteriormente miembros del cabildo.

13 El cabildo parece resignarse ante o ocurrido, pese a la nota que enviara a la Sula con fecha 20 de
diciembre en la que ademds de pasar revista por todas las desavenencias ocurridas durante ¢se afio entre
el cahildo y €] gobierno provincial. hace profesién de fe republicana. Por otro lado, las actas capitulares
reflejan ta pasividad del Ayuntamiento frente a la medida, producto, en gran pante, de la ya sefialada de-
bilidad en la que se hallaba. Finalimente, cabe destacar que a los miembros del ultime cabildo se Tos asig-
n6 de manera inmediata en diferentes cargos del gobierno, como juzgados de primera instancia, juzgados
de paz, procuracicn general de la provincia, jefatura de policia, etcétera.

114 La discusidn sobre la supresién coincide con un periodo en que Buenos Aires no tuvo perigdicos
dedicados a los asuntos generales. £f Argos habia suspendido su salida desde e] 24 de noviembre de 1821
hasta el 19 de encro de 1822, y El Patriota habia dejado de salir el 26 de noviembre.
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Dios quiera gue ro nos causen muchos males su quitada, por cuanto ef pueblo gene-
ralmente estd disgustado con esta terminacién, los pasquines amanccen diariamente
contra esta disposicion y el gobierno estd vigilante; sin embargo, concluyendo el afio,
no se ha elegido Cabildo, y en su reemplazo de alcaldes y demds funciones que disfru-
taba el cuerpo municipal. se ha puesto para la administracidn de justicia el plan del go-
bierno adoptado y aprobado por la Junta !5

Aunque no podemos evaluar el grado de representatividad que tuvieron estos pasqui-
nes, si se puede afirmar que la eliminacion de los cabildos en la provincia de Buenos
Aires no generd ni reacciones violentas ni la reedicion de asambleas populares para
oponerse a la misma. A pesar de que la frustrada conspiracion organizada por Tagle
al afio siguiente planteaba entre sus reivindicaciones restablecer el cabildo en reem-
plazo de la Sala de Representanies y del gobernador, es preciso recordar que dicha
conspiracién fue producto del desplazamiento sufrido por su lider y seguidores del
circufo de poder y no de una reivindicacion que luviera como gje el restituir la insti-
tucion capitular. De mancra que, mds alla de estas reacciones aisladas, el orden se im-
puso, contradiciendo lo que Valentin Gdmez vaticinaba apenas se abrieron las
sesiones de la Sala de Representantes en 1822 al afirmar que por “el prestigio popu-
lar que arrastraba [el cabildo] se pronosticaba mal de esta medida”. 1e Nadie reclamé
de manera insistente por la restitucién o reforma de los ayuntamientos ni nadie lo hi-
zo lampoco por la instauracion de un régimen municipal de reemplazo. La Constitu-
cion de 1826, inclusoe, nada decia respecto de la organizacidn municipal, dejando, en
este sentido, un vacio normativo que hablaba a las claras de la falta de interés —al me-
nos por parte del grupo unitario que dominé el Congreso— de expedirse acerca del
preblema.

Este gesto inédito, entonces, impensable de ser aplicado en otras sociedades y
aceptado en Buenos Aires sin mayor discusidn, fue convertido en herejia por algu-
nos miembros de la generacidn del 37, responsables de sentar las bases de lo que lue-
go fuera la interpretacidn candnica sobre el hecho aqui analizado:

En efecto, una ley de Buenos Aires, inspiracion crrada del generoso Rivadavia, hizo
desaparceer la libertad municipal para recmplazaria por la policia militar, cuyo mode-
lo trajo de Francia, donde los Borbones lo tenfan del despotismo de Napoledn 1.117

L.a consideracion de que la ley de supresion era parte de un plan coherente prefijado
de antemano, orientada hacia fines precisos vy producto de modclos cristalizados im-
portados de Europa por Rivadavia, opacéd sin duda la cuota de improvisacicn con la
que actuaron los responsables de la medida, adjudicindole un sentido a dicha accion

IS Juan Manued Berutti, Memaorias Curiosas, en Biblioteca de Mayo, Coleccién de Obras y Documen-
tos, Bucnos Aires, Senadoe de la Nacion, tomo v, 1968, p. 3.950.

NG Acuerdos de la Honorable Junta de Representantes..., ob. cit., 1822, editado por el Ministerio de
Educacion y Cultura de la provincia de Buenos Aires, La Plata, 1981, p. 17

137 Juan Bautista Alberdi, Derecho Piblico..., ob. cit., p. 73.
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que se escapaba de las intenciones originarias de aguéllos. Lo que seguramente nin-
guno de los miembros de la clite portefia pudo —ni quiso— prever fue que la ausencia
de un régimen municipal y la vigencia de instituciones disefiadas especialmente pa-
ra su reemplazo fueran a prolongarse por més de tres décadas al ser capitalizadas en
su provecho por Juan Manuel de Rosas.!'8 Y no lo pudo prever porque la supresion
de los cabildos y la instauracion de Jueces de Paz —paulatinamente a cargo de las fun-
ciones capitulares— no contaron ni con un debate doctrinario que permitiera medir
efectos en el mediano y large plazo, ni con un periodo de deliberacién en el que se
pudieran evaluar detenidamente opciones. Producto del temor frente a los aconteci-
mientos que la precedieron, la medida fue adoptada con caricter coyuntural, dejan-
do muchos vacios normativos que luego fueron cubiertos por pricticas y costumbres
de vieja data, contradiciendo muchas de ellas los objetivos inicialmente propuestos,

El debate de cardcter eminentemente doctrinario sobre la organizacién munici-
pal tuvo lugar bastante tiempo después, cuando los miembros de aquella generacién
—empapados de las discusiones aqui aludidas desarrolladas en Europa y en Estados
Unidos— la incluyeron en su agenda de cuestiones. Se confirmaba, asi, lo que hace
ya muchos aiios Otto Hintze destacaba como caracteristico de la época moderna del
municipalismo: el estar ésta decididamente determinada por posiciones tedricas e
ideoldgicas, mientras que en la fase anterior la organizacidén municipal habria des-
cansado primariamente no va en teorfas, sino sobre situaciones y relaciones facti-
cas.l¥ Siguiendo esta proposicion general, se podria concluir que la supresion de los
cabildos fue producto de esas “situaciones y relaciones facticas” en las que la elite
politica respondid con mayor pragmatismo frente a los hechos y que la época mo-
derna del municipalismo se iniciaria en la Argentina apenas dictada la Constitucion
nacional de 1853, cuando diferentes actores llevaron al espacio pdblico el debate en
torno del papel de los municipios en el seno del Estado que estaba conformandose.
En ese contexto, la férmula disefiada en Francia basada en el dogma del cardcter na-
tural del municipio, en la separacion entre politica y administracion y en la determi-
nacion de que el dmbito propio de los municipios era el administrativo, {ue la que
sin lugar a dudas ejercié mayor peso en la organizacién municipal de las diversas
provincias. Con dicha férmula se intentaba superar el vacio precedente al mismo
tiempo que evitar cualguier tipo de reedicién conflictiva de revueltas que cuestiona-
ran la unidad del Estado cn nombre de “cuerpos representativos” que acostumbra-
ban a apelar a la ya vieja legitimidad derivada de formas de participacion directa en
cl espacio puiblico.

118 Tal es la acusacion que le hiciera Alberdi a Rivadavia al aftrmar que la ley de supresion fue el bra-
z0 derecho de Rosas, muy similar, por otro lado, a la formulada un tiempo antes por Echeverria —también
al ex ministro de Gobierno de Buecnos Aires— por su responsabitidad en la sancién de la ley de sufragio de
1821. Echeverria consideraba que dicha ley era una “importacidn” de teorias traidas de Francia por Riva-
davia, la que mds tarde Je habeia permitido a Rosas legitimar el despotismo. Esteban Echeverria, “Ojeada
retrospectiva...”’, ob. cit., pp. 33-48.

119 Citado en Garcia de Entenria. Revolucidon Francesa.. ., ob. cit.. p. 133,
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La sentencia de muerte del cabildo fue, en este sentido, exitosa: Jas asambleas po-
pulares no volvicron a cuestionar el poder establecido a través de un régimen repre-
sentativo!20 (aunque por su intermedio se legitimd el sistema plebiscitario de Rosas)
y la elite politica posrosista pudo, en funcién de esta gran ausencia, disefiar la orga-
nizacion de los espacios locales sin tener para ello que conciliar con tradiciones mu-
nicipales de larga data. Juan Bautista Alberdi asi lo reconocia al admitir en su
Derecho Piiblico Provincial —refiriéndose al cabildo y al régimen municipal—que “es
verdad que la actual generacién no lo conoce, pero ella aprenderfa a conocerlo asi co-
mo ha a aprendido a olvidario™.121 De hecho, las nuevas generaciones nacidas o afin-
cadas en la provincia de Buenos Aires después de 1850 conocieron la vida municipal
a través de un régimen que, ademds de incorporar parte de los modernos principios
de organizacién local, “recicld” el viejo esquema implementado durante la “feliz ex-
periencia™: 22 los municipios de la campana bonacrense se organizaron scbre la base
de la vieja jurisdiccion del parride —incluyéndose en ella ciudades, pueblos y campa-
fia—, dejando como presidentes natos de los mismos a los Jueces de Paz.

120 Cabe seialar al respecto una excepeion: la revolucion del 1° de diciembre de 1828 que dervocd a
Dorrego y disolvié [a Sala de Representantes apelo a una asamblea popular con el objeto de “ratificar-le-
gitimar” a Lavalle como gobernador interino. No obstante, en el acta de dicha asamblea se destacaba que
“es bien entendido que por nuestras leyes no es esta Asamblea la que debe elegir el Gobernador de la Pro-
vincia, sino la Sala de Representantes, la que ¢s imposible en estos momentos convocar”. Acta de la
Asamblea reatizada ¢n la Iglesia de San Francisco ¢l | de diciembre de 1828, reproducida en Ef Tiempo,
niim. 175, 3 de diciembre de 1828.

121 Juan Bautista Alberdi, Derecho Publico.. .. ob. cit., p. 72.

122 |a primera ley orgdnica municipal dictada en la provincia de Buenos Aires data de 1854,
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