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PLANTEO Y DELIMITACION DEL PROBLEMA DE INVESTIGACION

La etapa conocida como la Argentina Moderna (1880-1930), ha suscitado el mterés de
}es historiadores por largo tiempo. No sélo por constituir el periodo de mayor crecimiento
econdmico argentino- el llamado boom agroexportador- sino porque hacia ella se dirigieron
Ias muradas de Jos que buscan en la estructura de poder politico las claves de la debilidad
democratica argentina. Esta Argen‘tina del progreso, modema, aluvional y de domimo
oligdrquico ha sido vista como un momento signado por profundas transformaciones que
constituyeron los cumientos de la Argentina moderna. La insercidon de auestro pais en el
mercado internacional y la solucién militar de la llamada “cuestién mndigena™ , miciada en
1879, modificaron sensiblemente las relaciones con el intenor , traducida en wuma
mecorporacién desigual de las diferentes regiones, generando asi la modemizacién en -
alganas zonas pero también la marginalidad y el estancamiento de ofras.

En este esquema desigual de poder politico v econdmico se yerguen les Temitonios
Nacionales como un apéndice unitaric demtro de un pais pretendidamente federal,
resultantes de un largo proceso de disputas entre la Nacidn y las provincias acerca del
dominio sobre los espacios no conquistados.

La resolucién del interrogante secular acerca de como efectuar la organizacién y
paulatina incorporacién de estos espacios al concierto nacional se dio a partir de 1884, en
los primeros afios del gobiemno de Julio A. Roca (1380-1886), con la sanecién de la ley N°
1532 del 18 de octubre de 1884, conocida como ley de territorios nacienales. Pero lIa
anunciada provisionalidad de Ja estructura politica y administrativa alli creada se mantuvo
por casi setenta afios, atravesando gran parie de la historia argentina: la experiencia
nacional-popular del radicalismo (1916-1930), la etapa neoconservadora abierta con el
primer quiebre constitncional de 1930 y Tlegando hasta el peromsmo (1945-1933), en cuyas
postrimerias Ja mayoria de los territorios adquirieron el rango de provincias.

'Empero, ¢l estadio de las entidades politico-administrativas conocidas como territorios
pacionales constituye hoy un campo poee explorado de la investigacién historica. Si bien
fos enfoques actuzles de la nueva historia politica han privilegiado el andlisis del sistema
democritico argentino al adentrarse en las cuestiones relacicpadas con Ia Bibertad, la

antinomia democracia —autoritarismo v €l ejercicto de la ciudadania, no se ha realizado la



necesaria inclusion de los territorios como un aspecto relevante para estas cuestiones. Mas
aim, en la mayoria de los textos sobre historia argentina publicados dmante el Gltimo
decenio, los territorios nacionales se encuentran lamativamente ausentes, como espacios
olvidados de rmestra hustoria.

Desentrafiar los rasgos fundacionales de los temtorios y advertir cudles fueron los
postulados que guiaron ¢l disefio de su estructura y advertir el esquema de poder que giraba
en tomo a ellos, resulté un objeto de estudio consistente y relevante, que en poco empo y
en Ja medida que nos adentrabamos en la temética descubrimos como mn verdadero desafio.

La pertinencia de un estudio acereca de los termtorios es indudable. No selo porque estas
entidades fueron mna crescion estatal v por consigniente no pudieron deshgarse de los
cambios aeaecidos en la estructura del Estado, lo que constituye un eampo pnvilegiade y
atravente para el andlisis, smo que la problemética que presentan se vincula con aspectos
centrales para la comprensién de nuestro pasado histérico.

Hablar de los territorios nacionales significa preguntarnos acerca del proceso formativo
del Estado Nacional y de las contradicciones que este contenia, al albergar en un mismo
espacio nacional estructuras descentralizadas y auténomas como las provincias y espacios
centralizados y dependientes como los termitorios nacionales. Bajo esta éplica, los territorios
reactnalizan la vieja disputa entre unitarismo-federalismo, llevindonos a repensar las
estrategias adoptadas por la dirigencia politica para justificar la existencia de los territorios
v su compatibilidad con la orgamzacion republicana.

Estudiar los territorios significa también inquirir acerca del procese de construceién de ia
cindadania en Argentina a través de la existencia de dos tipos diferenciados de cmudadanos:
los que portaban derechos politices plenos (Capital Federal y las provincias) y los
tesidentes en los territorios, verdaderos ciudadanos nomiuales con derechos politicos
restringidos en razén de su lngar de residencia y de la incapacidad politica que se les
atribuia. Aqui la formmla alberdiana inspiradora de nuestra carta constitucional se presenta
con renovada vigencia y vocacidn de perdurabilidad.

El estudio de los territorios constituye también wn espacio privilegiado para observar los
fines e intereses estatales, el funcionamiente de su burccracia ¥ los mecanismos de

reproduceidn de su metacapital especifico.
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Todas estas cuestiones sensibles para el problema del Estado abonaban una idea ya
anticipada por los historiadores acerca dé la necesidad de incorporar la problematica de los
territorios al proceso de construccién histérica del Estado y de la ciudadania en Argentina.
Sn inchision tendria relevante incidencia en la reformulacién de la postora historiografica
actual que considera acabado el proceso formativo del Estado Argentino bacia 1880.
Pretendemos con esta investigacion brindar un aporte que permita incorporar elementos de
analisis para continuar el debate sobre la periodizacién vigente del proceso histérico del
Estado Argentino v, a la vez, despertar el interés por el estudio de los territorios, que
deberia concretarse en el corto plazo en un analisis comparative entre ellos, intercambio
que resultaria esclarecedor de aspectos sustanciales como los que atafien a la politica
mterior del gobierno nacional. De esta manera se posibilitard que la problemitica territorial
se mcorpore a la historiografia argentina con la entidad merecida como creacion y “opera
prima” de este joven Estado Argentino.

Bajo la optica del proceso de construccién de la cindadania en Argentina, ¢l estudio de
los terrtorios resulta fundamental para el andlisis del modelo de ciudadano que se pretendia
nponer ¥ 1as tazones que llevaron a los legisladores y el gobierno nacional a mantener por
casi setenta afios la coexistencia de dos categorias de ciudadanos argentinos, los de los
territorios ¥ los de la Capital Federal y las provineias. La carencia de estadios de larga
duracitén acerca del proceso de ciudadanfa argentino impiden Incorporar a los territorios
dentro de esta problematica, aporte que creemos sustancial para la comprensidn de los
avances y refrocesos en la adquisicién de afributos de ciudadania, que, como se advierte a
través de mestro trabajo, no resultaron ni lineales ni vmformes para todo el pais, aspecto
que no deberia soslayarse en cualquier investigacién que avance sobre la interpretacion de
1a problemética de la cindadania.

Cuando nos planieamos nuestro objeto de estudio, la cuestion de los territorios emergié
como necesaria Y atrayente, por las consideraciones arriba mencionadas. que justifican su
importancia. Pero teniamos que elucidar dos cuestiones: la seleccién de un estudio de caso
que nos permitiera observar operativamente la relacién Estado-territorios y el eje de
analisis que recorreria muestro estudio y en funcién del que se desarrollarin muestra

investigacidn.
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Nuestro mterés se onientaba hacia los territorios patagénicos, destinatarios de la
conguista militar de 1879 y (ue constituian una regidn de dificil articulacion, tanto politica
como econbmica, con el resto del pafs. De ellos, ¢l territorio Nacional de Rio Negro era €l
que presentaba mayor interés para su estudio, al revestir caracteristicas peculiares que lo
distingujan de los restantes ferritorios surefios.

Rio Negro constituy6 la mica zona ccupada por el hombre blanco en forma permanente,
desde la fundacion del fuerte El Carmen por la corona espafiola en 1779. Esta circunstancia
to diferenciaba de los restantes territorios surefios, en los cuales los asentamientos hispanos
en la costa del océano Atlintico -San José, 1779; San Julidn v Puerfo Deseado- 1780-, no
subsistieron v fueron destruidos en los inicios del siglo XIX. La repoblacion del sur fue
tardia, como por ejemplo el territorio del Chubut desde 1865 y a miz del ingreso de
mugrantes galeses.

A partir de 1820 toda la Patagonia hasta el cabo de Homos quedd bajo la junisdiceion de
la recién creads provincia de Buenos Aires. Las dificultades evidentes para ejercer un
dominie efectivo motivaron que la jurisdiccién. proclamada fuese nominal, ya que su
alcance real alcanzo hasta la margen sur del Rio Negro. Por ende las disposiciones y leves
de la provincia bonaerense séle se aplicaron en esta zona. La margen sur del Rio Negro,
con epicentro en la antigua Mercedes de Patagones- llamada Viedma desde 1879- tuvo
autoridades designadas desde la vecina Carmen de Patagones, y sé efectivizaron en efla los
decretos y leyes provinciales relativos a la entrega de la tierra de 1821 y 1855. Esta zona de
antigue poblamiento, ndcleo del futuro territorio ronegrino, tenja ya una cierta
organizacién politica y econdémica, que fue originando un micleo social incipiente.

En 1878 y come paso previo a la campafia militar, se cred la gobernacién de la Patagonia
con capital en Mercedes de Patagones, englobando en si todo el antigno espacio de
Jurisdiceidén bonaerense. Esta creacion marcé el ingreso del Estado Macional en el sur del
pais con tm componente peculiar: en el caso del fituro territorio rionegrino y mas
especificamente en su margen sur, el gobiemno nacional tuvo que actuar sobre un espacio
con una histonia y organizacién previa, un espacio ocupado, normade y gobernado por la
provincia de Buenos Aires, rasgo que diferencié a rio Negro de los restantes termitorios

patagbémeos. Esto nos llevd a inferir, como primera hipétesis, que la mmposicién del poder



estatal podria ser generadora de conflictos y resistencias, sobre todo en lo atinente a la
posesion de 1a tiera piiblica. -

Por otra parte, y al advertir el ap;)rte que el analisis de los territorios podia significar
para el proceso de construceidn de la cindadania, descubrimos que Rio Negro también
presentaba aristas significativas en esta cuestion. No sélo porque Viedma tuvo la primer
mumicipalidad y juzgado de paz de la Patagonia (1879), sino porque en 1886 transformd
estas mstituciones en electivas, lo que implicé una diferencia con los restantes concejos
mmnicipales electivos que se instalaron después de 1884, (Coronel Pringles, 1887; Roca
1889, Conesa 1890) al disponer el de Viedma de una cierta tradicion politica previa. Esta
caracteristica sumada a la existencia de varias instituciones locales electivas en Rio Negro
no sélo era atipica denfro de los termitorios patagénicos sino que brindaba la posibilidad del
andlisis comparativo del accionar de los diferentes concejos v juzgados, que otorgaria
elementos valiosos para observar el ejercicio del poder politico en Rio Negro.

Otra circrmstancia abonaba muestra deeision: a diferencia de lo sucedido en a mayoria de
los territonios, en Rio Negro se habia cumplido taxativamente lo pautado por la ley N® 1532
de 1884 al disponer que en las localidades con poblacién de mil habitantes se podia mstalse
un concejo mumicipal y juzgado de paz electivo. Hallamos que los primeros gebemadares
del ternitorio, tatito militares como civiles, habian autorizado elecciones y nombramiento de
mstituciones locales electivas. Esta circunstancia brindaba una continuidad en el ejerciczo
de los derechos politicos locales que nos permitiria observar comparativamente los
coneejos ¥ juzgados de paz rionegrinos, sus avances y retrocesos, asi como la partierpacion
popular ¥y el mvolucramiento de la sociedad en su eleccidn y gestion. En fomma
tentativa, preswmimos inicialmente que estos serian éaoptadas por les grupos
representativos de la sociedad con pretensién hegemoénica que sin embargo, no tendrian
mayores dificultades en imponer su predominio y el control de las mstituciones.

Fialmente, y al recorrer 1a bibliografia sobre Rio Negro, observamos que su tratamiento
histérico presentaba Importantes hiatos temporales y ausencia de un desarrollo lineal,
profundo y articulado entre los diferentes procesos. La etapa tertitorial, por ejemplo, estaba
analizada en forma fragmentaria y dispersa, como se demostrard en los estados de la
cuestion que acompafian cada capitulo. El acento de los trabajos estaba puesto iy

fuertemnente en los factores econémicos que condicionaron la vida del territorio, como Ia
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necesidad de obras de riego y canalizacién para el desarrollo agricola y la carencia de
infraestroctura en comunicaciones. Los aspectos politicos y sociales quedaban soslayados y
carentes de un tratamiento integral, asi como el papel del Estado Nacional, escasamente
mtegrado a los anilisis al 1gual que la cuestion de las relaciones establecidas con el poder
politico territorial.

La necesidad de revision y actualizacidén de los enfoques de un analisis histérico
realizado entre 1970 y 1980 se imponja y generaba interrogantes diversos, por ejemplo:
{qué relacion se habia establecido entre el Estado Nacional y los gobernadores de los
territorios ¥ que papel jugaba la burocracia en esta relacién? ; La inversion estatal en Ia
zona norte del territorio jhabia sido fruto de una accién deliberada y programada del Estado
o fue una respuesta coyuntural motivada por intereses de capitalistas extranjeros y
pacionales? j Cual era el verdadero papel jugado por los gobernadores, el de sumples y
pasivos espectadores de la accidn u omision estatal o eran generadores de iniciativas o
proyectos de desarrollo? : ;Como se origind la idea de los gobiemos militares y como se
produwjo el paso a gobiernos civiles? jPor qué se dieron conflictos entre las autoridades
territoriales vy como se resolvieron?

En cuanto a la sociedad temritorial jqué papel jugé en las diferentes instancias de la vida
del territorio? jPresentaba algim grado de organizacién y cohesién o era difusa y sin
diferencias zonales? ;Se mteresaba por la participacién politica local y demandaba por Ia
ampliacion de sus derechos politicos o se constituia en uma espectadora pasiva y sin
mjerencia en las elecciones y en el control municipal?

Las primeras hipotesis que planteamos se orientaron a pensar que el gobiemo nacional
habria desplegado en Rio Negro una modalidad ecercitiva de penetracidon destinada a
mantener la vigencia del “orden conservador” manifestando una tendencia centralizadora
que neutralizaria la émergencia de conflictos y aseguraria el proceso expansivo de la
burguesia como clase dominante. En ese contexto, los gobernadores se habrian cefiido & las
atribuciones conferidas, procurando el resguarde del orden y la Jegalidad, sin manifestar
miciativas e desarrollo y con escaso interés por el territorio.

Crefamos también que en el norte del territorio —la zona altovalletana con epiceniro en
General Roca- existia un sector social dominante con fuertes vinculos con la burgnesia

nacional y que habria motivado e influido sobre el Estado para la realizacién de las obras



propicias para el desarrollo econdémico. También visualizamos inicialmente a la sociedad
crvil como una entidad difusa, de escdsa organizacidn y que no presemtaria diferencias

zonales en su composicién ¥ comportamiento.

Al generarse estos interrogantes, nos resultaba claro que el eje de analisis debia ser
politico —social, ya que todas nuestras preguntas nos llevaban hacia el problema del Estado
y su relacidn con un espacio centralizado como era el territorio. Pero se requeria nu enfoque
mds puntual, porque la cuestion asi planteada parecia tener una gran dosis de ambigiedad e
nprecision.

Al abocarnos a la lectura del material disponible y observar las argumentaciones
discursivas esgrimidas al fundarse los territorios, claramente se advertia como trasfondo
que Ia cuestion de los territorios nacionales nos remitia, inexorable y sabiamente, al
problema del poder.

Adentramos en las relaciones de poder nos llevaban no séle a pensar en el vinculo
establecido entre el gobierno nacional y las autoridades territoriales a través de nmesiro
caso particular (Rio Negro), sino también a utilizar el mismo enfoque para las relaciones
establecidas al mtenior del territorio, entre autoridades de similar o inferior jermrquia y con
1a sociedad cival, mcorporada en forma efectiva en nuestro plantee, Dejar fuera a Tos actores
sociales destinatarios de las acciones politicas era privarnos de conocer su comportamiento,
mtereses y organizacién que nos permitiera evaluar adecuadamente el cardcter
homogeneizante atribuido basta ahorz} a la sociedad territorial, considerada en gestacion y
en cierto modo difusa. Observar el ejercicio del poder politico local a través del
funcionamiento de los concejos mumicipales y juzgados de paz y la participacién de la
sociedad en su eleccién y gestién, nos brindarfa un marco adecuado con el que la trama del
poder en Rio Negro se iria articulando sobre bases firmes ¥ concretas.

El estudio de caso constitufa el complemento indispensable para observar in sifu la
acoidn estatal, aunque no podamos -al menos por el momento - analizarla
comparativamente con otros territorios, dada la carencia de estudios especificos al respecto

como se demostrara en los estados de la cuestién insertos en cada capitulo.



La eleccidn del lapso que abarca este estudio, estuvo condicionada por el eje de andlisis
y ¢l espacio elegido. Era evidente que si pensabamos en tn estndio que analizara relaciones
de poder entre Estade y Gobiemo territorial, habia que partir del inicio de Ia penetracion
estatal en la zona o sea desde la creacion de la gobernacion de 1a Patagonia en 1878. Esta
eleccién nos permitia advertir Ja modalidad que habia asumido la presencia estatal desde
sus comienzos, las primeras acciones destinadas a su organizacion politico-administrativa
para poder identificar adecuadamente rupturas y continuidades en nuestro esquema.

La creacién de los territorios nacionales en 1884 iba ser el punto de partida del andlisis
especifico sobre Rio Negro, que abarcarfa sus primeros gobieros, Al advertir la presencia
de una etapa de gobiernos militares (1884-1898) segunida por el nombraniento de gobiernos
civiles (1898 en adelante), crefmos importante extendemos en el tiempo para poder advertir
diferencias y smnilitndes en las relaciones de poder entabladas tanto en forma vertical
{gobieme nacional-gobiemo territorial) como horizontal (gobiemno territorial-autoridades
territoriales y locales-sociedad) en Rio Negro.

Nuestro estudio se extenderd hasta 1908, momento que eleg,imas en virtud de vamas
consideraciones. En primer lugar, abarcar con nuestra mirada 1878-1908 nos permitia
adentrarnos en la Argentina Moderna a través de la consolidacion del orden roquista, la
crists econdinteo financiera de 1890, el surgimiento de las disidencias mtraoligrqumicas y
la consiguiente aparicién del reformisme liberal a principios del siglo X¥. Para 1908,
nuestro pais ostentaba los beneficios del progreso y la modermzacién pere a su vez vm
marcado desequilibrio interregional. La cuestién social y urbana preocupaba a la elase
dirigente macional, cuyos sectores més Micidos y criticos plantearan modificaciones al
esquema politico v econdémico vigente, sin alterar el modelo de acumulacién basado en la
agroexportacion.

Dentro de esos cambios, la cuestion de los territorios emergié con fuerza a partir de la
sancion de la ley N° 5559 de 1908, conocida como ley de fomento de los territorios
nacionales, de inspiracién y cufio del reformista Ezequiel Ramos Mexia y que constituyd el
epilogo necesario de una politica estatal que veremos signada por ausencia de planes y
proyectos articulados e integrales para los territorios.

Investigar el periodo 1884-1908 es ingresar en las etapas iniciales de la orgamzacién

territorial v adentrarse en la comprensién de su desarfollo histérico a trawés de las



relaciones entabladas y los proyectos realizados u omitidos. El andlisis de la etapa en que
Rio Negro fue territorio nacional resulta fundamental porque en ella se definieron los
rasgos constitutivos de la futura provincia. Su consideracion reviste interés si atendemos a
la mterrelacidn entre lo politico, lo social v lo econémico, cuya necesaria articulacidn y
complementariedad puede brindar un panorama mds acabado de la etapa territorial.

Rio Negro tenia ya en 1908 una estructura politica y social bastante defimda, anuque
muchos de Jos aspectos probleméticos que afectaron al poder poliico permanecian sin
resolacidon. Su gobiemo y su sociedad habian sorfeado bastante exitosamente el desafio de
ia inundacion de 1899 y se habia resuelto a favor de Viedma Ia tan mentada y discutida
cuestion de su capitalidad. Pero la instalacién del ferrccarril sud habia modificado el
esquema comercial y profundizado el aislamiento de las diferentes zonas que componian el
territorio. La orientacion econdémica que miraba hacia el norte del territorio como Iugar de
concentracion del capital y las inversiones presentaba ya aspectos de dificil reversidn si se

queria equilibrar la importancia y desarrollo de las restantes snbzonas del territorio.

La estructura del trabajo. Enfoques tedricos. objetivos e hipdtesis.

La mvestigacion esta organizada en siete capitnlos, cuya extensién varia en funcidén de la
densidad e importancia de la temdtica considerada. Cada capitulo se inicia con el estado de
la cuestién correspondiente. Esta modalidad nos pafecié méas adecuada va que miroduce
rapidamente al lector en la temdtica a abordar aclarando los aspectos trabajados y aquellos
en los cuales 1a histoﬁograﬁa. atm debe hacer su aporte.

Las herramientas necesarias para el abordaje de las cuestiones propuestas mcluyen las
defimiciones conceptuales, necesarias para la comprensién del andamiaje tedrico en el cual
NOS apoyaremos pa:;a desarrollar las hipétesis de trabajo. En nuestro caso se hacia
imperioso la adopcién de un marco tedrico que tuviera en cuenta la umdad ¥
complementariedad entre el Estado y la sociedad civil, evidenciada en la interpenefracion e

inferencias constantes entre lo social, lo econémico ¥y lo politico.
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Al hablar de Estado seguimos el enfoque adoptado por Antonio Gramsei *, que aludié a
una relacién social de fuerzas, un modo de dominacién, un espacio en el que se organizan
las relaciones entre gobernantes y gobernados, deminantes y dominados. Bajo esta optica el
Estado es concebido como organismo propio de un grupo destinado a crear las condiciones
favorables para la méixima expansion del grupo, pero este desarrollo es concebido y
presentado como la fuerza motnz de la expansién universal, de un desarrollo de todas las
energias pacionales. Cada forma estatal es un modo particular de compromiso entre
gobemantes ¥ gobernados. El andlisis del Estado recquiere pensarlo como modo de
acumuacidn pero también como modelo de hegemonia

Como relacién de fuerzas, el Estado constituye lo que Pierre Bourdien * lamé tn campo
de peder politico, caracterizado por una dindmica propia, en el que se observa una lucha
permanerde entre los actores en funcion de intereses especificos que buscan obtener el
monopolio de la violencia simbélica legitima. Y en el que predominan fuerzas de
conservacién y ortodoxia (los que detentan el poder en el campo) y estrategias de
subversién o heréticas (los que aspiran a poseerlo) En este sentido el Estado constituye un
aparato de poder y el poder del Estado es un poder metaestatal, ya que se ejerce sobre
diferentes campos, sobre diferentes especies particulares de capital y sobre su reproduccion.
A suvez, las Inchas en el campo politico tienen como fin obtener €] poder sobre el Estado.

Las luchas por el poder desarrolladas dentro del campo son luchas para asegurar la
reproduccién del capital simbdlico (econdémico, cultural, social) y legitimar la dominaciéon
social.

El analisis de una relacién de fuerzas originante de poder, en una coyuutura histérica
concrefa, exige siempre considerar que dentro de un sistema hegeménico existen diferentes
posicionamientos de los que emergen sectores fundamentales o dominanies- cuya base de
poder es ec:onémica-,'y otros grupos aliados ¢ afines a ella y subalternos sobre las que se
ejerce el domumo. El sector dominante es aquel que se muestra capaz de articular sus

intereses con ofros grupos y a través de la gestacién de alianzas, llega a convertirse en

! ofr Gramsci, Antonio, Cuadernos de fa Céreel. Notas sobre Maquiavelo, saobre Ja polffica y sobre
e Estado Modemo, Buencs Aires, Nueva Visién, 1988.

? Bourdieu, Pierre (1983), Campo del poder y campo intefectual, Buenos Aires, Folios; Bourdiey,
Pierre (1906), Cosas dichas, Barcelona, Gedisa.
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dirigente, operando conjuntamente para subordinar a los excluidos del sistema o
subalternos. ’

La begemonia implica siempre una concepeidn de la realidad, en fincién de la cual se
srticula la wmdad udelectual v élica y que es difimdida, esencialmente, a través de los
partidos politicos ¥ los intelectuales organmicos que lideran cada sector social que operan
como mediadores en la relacién entre dominantes y dominados.

En este sentido, el andlisis del Estade como una relacion soctal de fuerzas constituye una
clave explicativa para justificar tna aceidn practica, una miciativa de volumtad. La relacion
Estado-sociedad queda en evidencia al considerar que el Estado es todo el compleje de
actividades practicas y tedricas con las cuales la clase dirigente no sélo justifica y mantiene
su domunio smo que logra obéener el copsenso activo de los gobemados.

La sociedad civil mclaye no solo las condiciones materiales de existencia, ¢l sistema de
produccién sino también el conjunto de los organismes privados de hegemonis, que
posibilitan la direccién intelectnal y moral de la sociedad mediante 1a formacién del
consentimiento y adhesién de los gobemados. Es entonces la sociedad civil la que articuda y
arma ¢l proyecto hegemdnico, buscando la obtencién del consenso. El Estado es Ia
sociedad politica en sentido estricto, ejerce la coercién, es un modo de dominacién. Tanto
1a sociedad politica (el Estado) como la sociedad civil estiu dentro de un blogue histérico v
1z 1deologia es el nexo que los une y los termina identificando.

Esta idea se complementa con la visién de Pierre Bourdien del campo social como vna
realidad fuertemente estructurada, un espacio pluridimensional de posicicnes, en las que
las relaciones estin determinadas seglin la distribucion de los recursos, un sistema

simbolice organizado segin Ja 16gica de la diferencia.

Para Gramsci, la creacién del Estado y su consolidacién forma parte de un proceso que
porta vn dinamismo propio, en el que el Estado se transforma desde wna fase micialmente
coercitiva, de dominacién y de fuerza, (Estado restringido o gendanme), caracterizada
porque sus fanciones estén limitadas a la tutela del orden piiblico y al Tespeto a las leyes, a
un Estado ampliado o pleno, en el que se incorpera la sociedad civil, o sea el consenso y la
hegemonis; la conjuncién entonces de la sociedad politica més la sociedad civil o sea, la

hegemonia acorazada de coereion.



12

e

Pero el Estado es también una forma particular de poder simbélico al producir y
reproducir instrumentos de construccién de 1a realidad social mediante Iz mposwcxim de
estructuras cogmifivas facilitadoras de la dominacién, que para Bourdieu fraen como
resultado la adhesiom al orden estatal, al orden de los dominanies. Este orden se
universaliza mediante Ia aceién de la burocracia estatal, la policia, ¢l ejército y los apamatos
privados de hegemonia (escuela, Iglesia, medios de comumicacién, centros de cubiura,
smdicates, partidos politicos ete. ). La burocracia también es vista como “funcionana del
gmupo dommsute”, vns dueccion téemcamente adiestrada que ejerce el papel de bisagra
entre e} Estade y Jz sociedad civil ¥ que conlleva en si el peligro de su conversién en
casta, al eristalizarse en ella el personal dirigente que egjerce ¢l poder coercitivo.

81 Ia dominacién es un atributo intrinseco al concepto de Estado vy ella es utilizada -entre
otras cosas- con el fin de onentar el sistema econdmico para el logro de objetivos
determinados, se desprende que el Estado como actor social de un proceso histérico ejerce
sn accién sobre tn espacio determinado. Siguiendo a Sergio Boisier’, este espacio lo
entendemes como upa construccién social, con una légica propia de funcionamiento en Ya
que jusgan moiltiples variables politicas y econémicas. En esta construscion -social ia
sociedad, aunque sea embrioparia, debe tener un lugar destacade y se debe potenciar su
capactdad de avtorganizacion v cohesion.

La accitn estatal puede estar destinada a potenciar determinadas regiones sobre ofms, al
gjercer el gobierno la fimeidn de asignador de recursos reflejando 1o l6gica de expensidn
termitorial dominante del sistema econdmico -, compensador de desequilibrios, activader ¥
arbitro social. La socién estatal, segim Danilo Astori®, puede ser calificada como cohererte
o confradictoria. En el primer caso las acciones coherentes son las que han orientado,
sostenido v hasta & veces profundizado las tendencias dominamtes de la penctracion
capitalista ¥ la acumulacién; las segundas, influidas por los intereses de los grupos
domimados, han buscado la imprescindible legitimacién del aparato estatal, tratando de

meorigerar las tensiones peligrosas que amenazan la estabilidad del peder politico.

* Boisier, Sergio {1989), “Palimpsesto de fas regiones como espacios socialmente construidos”,
Laurelli, Fisa y Rofman, Alejandro Descenirafizacion del Estado.requerimientos y polfficas en fa
crisis, Buenos Aires, Cenliro de Estudios Urbanos, pp. 59-88.

4 Astori, Danilo {1984), Confroversias sobre ef agro latinoamsricano, Buenos Aires, Clacso.
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Este marco tedrico adoptado guié nuestro trabajo ¥ nos permitié enfocar la cuyestion del
Estado como mn tema del poder, a la vez que insertar a la sociedad civil en el marco de las
relaciones establecidas. En este punto debemos realizar una aclaracién: cada vez que en el
trabajo hablamos de Estado en sentido general, 1o hacemos en primer lugar aludiendo al
cuerpo total del mismo, a la totalidad del poder pblico con su divisién fimcional en tres
pederes. Cuando nos referimos a un posicionamiento, actitud, tendencia mamfestada por el
Estado, sm aclarar momento histdrico o identificar un determinado poeder pablico o les
fomeionanios de tumo, estamos admitiendo implicitamente que lo que estamos afirmando
corresponde a una postura que hemos advertido como constante a lo largo de todo &l
periode ¥ que no permite diferenciaciones de figuras, presidencias ¢ poderes. Cuando es
necesario remarcar cambios o rasgos originales, aludimos a2 una definicién mas precisa: el
Cougreso Nacional, el gobierno de Julio A. Roca eto.

En fimeién de la fundamentacidn realizada, se desprende que nuestro objeto general de
estudio se encuentra vinculado al analisis de las relaciones de poder establecidas entre el
Estado Macional, el gobiemo territorial y la sociedad en Rio Negro, entre 1878-1908, para
establecer la modalidad que asumi6 la intervencién estatal, sus fines e mtereses a través del
vineulo establecido con un espacio centralizado y subordinado a su autonidad.

Nusstra hipotesis alude a que el Estado Naciosal desplegé en los territorios uma
modalidad coercitiva de penetracién destinada a maniener la vigencia del “orden
conservador” en los nuevos espacios incorporados al dominio nacional. Las relaciones de
poder entabladas entre e Estado Nacional, el gobiemo territorial ¥ la sceciedad estarian
signadas desde el inicio por la necesidad de imponer el orden, la legalidad y evilar la
amergencia de conflictos que pudieran alterar la organizacién politica y administrativa
disefiada para ellos. En este sentido, la creacion de los Territorios Nacionales constituiria
uno de los aspectos més visibles de la tendencia centralizadora asumida por el Estado
Nagtonal a partir de 1880.

Este objetivo requiere el tratamiento de cuestiones especificas que nos ayuden a aportar
los elementos indispensables para cumplimentarlo. En primer lugar comprender el alcance
de la nacién territorios nacionales, su relacién con la estructura federal y con el proceso de
construceion de la cindadania en Argentina. Para ello, en el capitulo I, sefialaremos los

origenes historicos de los territorios nacionales entre 1810-1884, comentando los planteos



14

que suscitaba ol dominio ejercido por las provincias y el avance paulatino de la nacién
hasta quedar en posesion de derschos.de ocupacién y conquista sobre ellos. También
referiremos la creacion de las primeras gobemaciones militares (Chaco, Patagonia,
Misiones), antecedentes directos en su disefio v organizacion de los futuros terrilorios
nacicnales.

En el capitulo I nos abocaremos a Ia creacion y orgamzaciéon de los territorios y su
relacién con el federalismo y la ciudadania. Upa pregunta recorre el planteo realizado en
este capitulo: 1a larga vigencia de la orgamzacion politica y admimistrativa de los tersitorios
nacicnales en la vida argentina y su relacién con la organizacién federal del pais v Ia
restniceidn de los derechos politicos de los habitantes.

El camino seguwido para develar este iterrogante consiste en analizar las
argumentaciones desplegadas por los legisladores para la sancién de la ley de temtonios
nacionales de 1884, las prevenciones manifestadas y la visién del future de los territorios,
esbozada ya desde su creacidn. La necesania comparacién con normativas simileres -
especialmente de EEUU- resulta valiosa porque los legisladores y juristas mencionaron a b
legislarién norteamnericana como antecedente directo de la ley nacienal de creacion de los
territorios de 1884.

El mterrogmxte que suscita la postergada modificacién de la ley vy Ia escasa aphicacion de
las disposiciones que mmplicaban la ampliacion de los derechos peolitices (instalacidn de
legislaturas), se smplia al considerar los mmltiples proyectos de ley presentados al Congreso
Nacional tanto para la organizacion de los territorios come para hacer efectiva la restituciéon
de derechos politicos a sus habitantes bajo la forma de la inclusion del delegado
parfamentario, la participacién en los comicios nacionales o la provincializacién de los
espastos territoriales.

El enfoque introducide resulta novedoso al incorporar los aportes de los junstas y
publicistas inferesados en esta cuestién. Sus andlisis permiten obtener un diagndstico de
época que resalia las incongruencias de la estructura planteada, las dificultades précticas de
Ta vida politica y econémica de los territorios y las soluciones entrevistas por estas figuras
del campo intelectual.

Otro aspecio puatnal es la insercién permanente, en este y en los restantes capitules, del

discurso oficial, forma de legalizacién del capital simbélico dominante. Si considerames
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que el discurse es una prictica social en la que emergen las condiciones socichistéricas de
su produccitn, su valor comeo herramienta de analisis es inmegable para muestro trabsjo.
Mediante el discursp, queremos resaltar Ia manera en que el Estado consideraba a los
terrilonos ¥ si realmente tenia clara conciencia de las falencias de Ia organizacion plamieada
para efectuar los cambios necesarios. Para ello, revisamos las expresiones no sélo de los
legisladores smo también del Ministerio del Interior, y el poder ejecutivo contenidas en los
dianios de sesiones, memorias ministeriales y publicaciones. En el caso de los gobemadores
de Rio Negro, su voz esta sefialando jalones de su pensamiento y el éufasis puesto en las

cuestiones mas acuclantes del terntorio.

En pnncipio pareceria que la inspiracién tedrica de la ley N® 1532 en el modelo
norteamericano sobre fermtorios fue més una declamacién que una aceién concrets. Las
diferencias que separarian tanto al contenido como a la praxis de smbas leyes nos estarian
hablando, en el caso argentino, de 1a ausencia de un cniterio pragmético, particularizado en
foncidn de las caracteristicas propias de cada temritorio y gradualista en la adquisicién de
derechos politicos, presente desde 1884 y que se mantendria con eseasas modificaciones
chramte 1a etapa territonal.

Si bien existié un consenso inicial para decidir la ereacién de los temiforios, las
propuestas de amphacidn politica propiciadas por el gjecutivo o el wmustene del Intenor
hallarian en el Congreso su opositor mas decidido. Al comeidir la elevacién de proyectos
con momentos de enfremtamiento politico, las propuestas quedarian parshizadas o sm
tratamniento.

Por otro lado, la cnstalizacion de la orgavizacién dada en 1884 se deberia no sélo al
desconocimiento general de las diferentes zonas incorporadas ¢omo temtorios nacionales,
sino también a la ineficacia de la burocracia central, incapaz de erticular proyectos y
propuestas con respecto a los territorios debide a su reciente conformacion, la presencia de
conflictos entre sus diferenies areas administrativas y las contradicciones de la politica
estatal, que se tradujo en frecuentes cambios de dependencia y funciones en las carteras y

oficinas abocadas a los asuntos de los territorios.
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Resultaba ineludible realizar un comentario acerca de la politica estatal sobre los
territortos nacionales. Debido a la insuficiencia de estudios generales sobre este tdpico,
selecclonames variables que operaran como indicadores vilidos de la accién del Estado y
que nos permitieran contextualizar adecuadamente la politica encarada para nuestro estudic
de cazo. Al estar esta investigacién centrada en las cuestiones politicas, decidimos dejar la
eonsuderacion de la politica estatal sobre las autoridades e nstituciones territonales para los
capitulos que se ocuparin del estudio de caso. De esta manera creemos que la narracion
adquaria v mayor sentido al mehur sunto con el abordaje de las relaciones de poder- €l
marco nomativo y coyuntural en el que se desplegaron estas relacienes y gque
encontrarenos desarrollado en los capitulos Vy VL

Para el capitule 11 seleccionamos como primera variable la politica de Gierras piblicas,
enfoque que aparecia como inetudible debido a la envergadwra que el gobiemo nacional
otorgd a esta cuestion. Nuestro objetive era cbservar las rupturas y continwidades en la
politica de tierras entre 1878-1908, tratando de definir las razones que unpidieron ia
aphcacion de una politica orginica y coherente.

El funcionamiento de la burocracia estatal apareceria como una de las claves exphostivas
posibles. La dispersion y superposicién de aspectos vinculados a los temitories en wamias
carteras y direcciones, los continuos cambios de dependencia de la oficina de tierras, nos
estarfan bablando de las dificultades iniciales de un Estado que encararia el manejo de
mueve gobemnacicnes sin haber consolidado suficientemente su burocracia, en la que se
observarian recurrentemente la presencia de diversos subcampos en pugna por la obtencion
del poder politico.

Qtra vaniable seleccionada fue la inversion estatal en obras pablicas para los teritorios.
El objetivo fue analizar globalmente la politica en esta matenia a través de la normativa
especifica que dismnia su realizacién y su aplicacion efectiva, con el fin de identificar los
itereses del gobierno nacional en los espacios territoriales.

Se observarfan asi tendencias generales para los territorios, caracterizadas por la
prionidad que se habria asignado a la instalacién de la infraestructura necesarias para
asegurar las comunieaciones del temritorio con Buenos Aires: felégrafos, trazado de

cammoes, servicios de mensajerias y navegacién. Otra drea sensible seria la de I rehigién y
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educacién, que seria objeto de construcciones tempranas de escuelas y templos, centros de
difusién ideolbgica, en los territorios -

Hn forma particular el goblerno nacional centraria su atencién en aquellos territorios con
potencialidad agricola, en las que se invertirian fondos para obras de tiego, canalizacidn,
ferrocarriles, como el caso de los territorios del noreste, este de La Pampa y norte de Rio
Negro.

Finalmente, en este capitulo realizamos una breve consideracidn acerca de los fondos

destinados a los territorios y las rentas aportadas por ellos.

Los capitales [V, V, VI y VII nos ntroducen en ¢l estndio de caso. En el capitulo IV y
como paso previo a la consideracién del territorio de Rio Negro, nos ocupamos de los
rasgos mas salientes de la gobernacion de la Patagonia (1878-1884), con el fin de advertir
su Impartancia no sélo como instancia administrativa previa a la creacién de los temritorios
sine también como el imicio de vn orden estatal que va asumiendo un perfil propio. .

En este sentide creeriamos que la instalacion de la gobemacién de la Patagomia
anticiparis m mode de dommacién pelitica signado por el acotamtento de las faculiades de
Jos gobernadores v el refuerzo  del centralismo dependiente en las relaciones establecidas.
Desde las antoridades de la gobemacion se ejerceria vna modalidad coercitiva de control
social, destinada a Ja superacion de hibitos y costumbres consideradas perniciosas pam el
orden wvigente. La modalidad absenmtista ejercida por los gobemadores resultaria
anticipadora de una situacién que fue dominante a partir de 1884,

Igualmente, el vinculo entablado entre el gobiemo nacional y el patagénico estaria
caracterizado por principics como el orden, la legalidad, la jerarquia y la necesidad de
preservar la paz social, aspectos que se mantendrian como constantes durante lz etapa
termitorzal.

Advertiriamos tempranamente la presencia de un sector social representativo en la zona
de antiguo poblamiente de Rio Negro-la margen sur- que basaria su prosperidad econémica
en la ganaderia y €l comercio, ¥ que a partir de esta etapa presentaria msercién politica y
actividad social.
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Como una manera de operativizar el tratamiento de la cuestién territorial, hemos
considerado adecuado dividirla en dos momentos diferenciados: la etapa de los
gobemadores de extraccion militar (1884-1898), que corresponde al capitulo V, y la etapa
de los gobiemos de origen civil (1898 en adelante), trabajada en el capitulo VL Esta
division resulta funcional para el tratamiento de las cuestiones politieas y sociales mds
relevantes y nos permite a la vez un trabajo comparativo que creemos sutnagmente util para
el enfoque correlacional y explicativo que queremos darle a este trabajo.

El enfoque dominante es el del poder y la trama politica se encuentra presente en cada
argumentacion. La secuencia narrativa sigue un orden similar en cada capitulo, miciando el
andlisis con la descripeidn e interpretacidn de las vanaciones normativas y ejecutivas en las
atnibuciones asignadas a los gobemadores, jueces y concejos municipales en cada etapa.
Esta consideracion que encabeza los capitulos V y VI, conforma un horizonte referencial
necesario para comprender las imitaciones impuestas a las autoridades y el mareo en el que
desarrollaron sus funciones y, como ya expresamos, complementa adecuadamente el
enfoque adoptado en el capitulo 11

Otro elemento presente es la difusion de la ideologia dominante a través de la Iglesia y
el Ejército, verdaderos factores de poder y auxiliares del Estado en osta tarea. Bajo este
aspecto, atravesamos muestro periodo de estudio describiendo el rol jugado por ambas
instifuciones en Rio Negro y las principales dreas de interés en cada caso. Seguidamente
nos centramos en la figura de los gobernadores, su extraceién socio-politica ¥ la modahidad
de gobiemo ejercida. Desde alli nos introducimos en las relaciones de poder con el
gobierno nacional, con los restantes funcionarios y autoridades locales, sefialando algamos
aspectos salientes de las gestiones. A continuacién nos desplazamos hacia la problematica
de la cindadania, analizando la participacién electoral, la conformacién y gestion de los
coneejos municipales y juzgados de paz La conflictividad social aparece como constante en
cada capitulo. Se explican sus causas, el involucramiento de la sociedad, y la manera
elegida de resolucion de las mismas y sus efectos

Una cuestién pendiente era el tratamiento del espacio. En el capitulo V mcluimos wma
caracterizacién geogrifica de Rio Negro, englobando las diferentes zomas y los limites
asignados por el Congreso Nacional y comentando las distintas perspectivas adoptadas por

los historiadores. Una vez realizado esto, adoptamos una postura propia en funeién def gje
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planteado para esta investigacién. Definimos entonces que al ser este trabajo un andlisis de
las relaciones politicas, no era factible tilizar una consideracién del espacio en la que
primaran las relaciones y circuitos econémicos. Nos interesaban los vineulos politicos y el
gjercicio del poder dentro de los limites administrativos asignados a Rio Negro. Por ello el
espacio definido para esta tesis es el administrativo, los limites territoriales fijados en 1884
y mantenidos s alteracion alguna durante toda la etapa territorial.

También advertimos que no pensamos en una historia general de Rio Negro. Gran parte
de la nammacitn se centra en la capital politica del territorio y en cada punto donde existizn
autoridades electivas o habia asentamientos de importaneia, pero siempre desde la mirada
politica v bajo el prisma de la relacién entre autoridades y las manifestaciones de la
soctedad. Ademas muchas localidades del territorio situadas en el valle alto y medio del
Rio Negro (Chichinales, Cipolletii, Luis Beltrdn, Contralmirante Cordero, Allen), en la
zona andma (El Bolson) v la Hamada linea Sur (Ingeniere Jacobacci, Maquinchae, Los
Menucos) fueron creadas a posteriori de 1910, razon por la que no fueron inchndas en este
analisis.

En el capitulo V analizamos la etapa de los gobiemos militares, desde la perspeciiva de
Jas relaciones entre el goblemo nacional, gobiemo territorial, autoridades y sociedad civil
emtre [884-1898, con ¢l fin de desentrafiar la trama del poder politice y sus mnplicancias
para Rio Negro.

Como lipdtesis planteamos que en el terntorio rionegrino entre 1884 y 1898, la
mtencidén estatal manifiesta seria la de ejercer un férreo control administrativo sobre Ia
gobernacion ¥ wa coercién mederada sobre la sociedad civil, con el fin de garantizar €l
orden y la segundad necesarias para preservar el esquema politico instaurado en los afios
1880. Desdz 1a gobernacion, la relacién con las antoridades subordimadas traduciria ua
esquespa similar, y convertiria los gobermnadores militares en fieles ejecutores de les
prncipios emanados del gobierno nactonal.

La conflictividad serfa un elemento de tension permanente en el termtorio, que estaria
presente en las relaciones entre las autoridades y que se explicaria en fimcién de las
ineomgruencias de Ia politica estatal ¥ sus normativas, carentes de una definicién precisa de
foneciones ¥ roles, pero también de un proceso inmicial en el que cada fimeionario esiaria

tratando de conformar subcampos de peder especifico a través de la contraposiciin ¥
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diferenciacion con el “otro™ confrontado, en lucha permanente por consolidar y aumentar e
capital obtemido. Las dificultades observadas nos llevarian a afirmar que fueron cuestiones
personales ¥ Jerarquicas las que desencadenarfan los conflictos entre autoridades, situacién
que se repetiria en las mstituciones locales.

Los conflictes centrados en la capital del territorio tendrian mfluencia sobre el coneejo
mumcipal de Viedma, que presentaria en esta etapa una stiuacidn recurrente de
enfrentamiento e nregulandades en la gestion municipal. Similar situacién se observaria en
Roca, sosiedad aim no organizada y en la (ue estarian tratando de emerger sectores
dominantes con suma dificultad. El sector representativo de la sociedad tanto de Viedma
como de Coronel Pringles profundizaria en esta etapa su participaciéon politica municipal y
su msercion social.

En el capitnlo VI se abordan las relaciones de poder en el marco de los primeros
gobiernos civiles (1898-1908), sefialando los aspectos méis importantes e mecluyendo la
consideracion de la aceién de la sociedad ¥ su participacion en las cnestiones vinculadas al
terntorio.

Consideramos mporiante mcluir dos aspectos claves para el temtonio: la gram
mundacion que destruyd las poblaciones ubicadas a Ja vera del rio Negro (1899), v la
defimoidn de la capital politica del territorio en 1904. En el relato se entrecruzan mitereses,
la accién del Estado Nacional y del gobemador y la movilizacién de la sociedad, que
constituven daios relevantes para la delimitacién de las posiciones asmmidas por los
diferentes actores sociales.

El Estado mantendria vigentes los principios de orden y control de los actos
gubemativos, manifestando reservas para la ampliacion de las atribuciones del gobernador
a contrapelo del discurso oficial que argumentaria pero no decidiria la necesidad de su
ampliacién. La reserva inicial de los funcionarios v legisladores estatales acerca de um
posible abuso de antoridad de los gobernadores si se aumentaban sus fimeiones conservatia
afin toda su vigencia, manifestando que a pesar de las fisuras visibles entre los sectores
dirigentes nacionales, este seria un aspecto de la praxis politica que compartian y difoudiz

El Estade se reservarfa un lugar preponderante para intervenir en Jas cuestiones de los
territorios, ¥ operaria, en el caso de Rio Negro, como moderador social ¥ érbitro final para

Iz resolucion de los conflictos.



La scciedad rionegrina presentaria en esta etapa un mayor grado de corganizacidn v
parlicipacion y se movilizaria para la resOlucion de cuestiones vitales que afectarian su vida
cotidiana pero también las posibilidades futuras de crecimiento, lo que estarfa indicando un
mayor grado de conciencia cindadana civica.

La conflicvidad se centraria en los concejos municipales, que presentarfan diferendos
prolongados y virulentos, que —en el caso de Rio Negro- serian un elemento tenido en

cuenta al decidirse Ia supresion de la mayoria de los concejos municipales electivos.

Los capitalos V y VI estan orgamzados en funcién de aspectos politicos y sociales,
tratando de abstraer de ellos las consideraciones de cardcter econdmico que requerian
expheaciones adictonales cuyo desarrollo nos apartaban del micleo del gje propuesto. Su
anilisis complementaba el espectro sociopolitico descripto, ¥ la inclusién de los intereses
econdmicos del gobierno nacional en Rio Negro, la accién de los gobemadores en este
sentido ¥ la participacion de la sociedad civil en emprendimientos de este tenor, constifufan
wn aporte que completaba la vision general sobre el territorio. A la vez este enfoque se
articulaba con el andlisis realizado en el capitulo II, mediante la observacion de la
aphicacién de 1a politica de tierras ¥ de obras publicas en el caso particnlar de Rio Negro.
También nes capacitaba para un balance mas fundado sobre la etapa elegida. Por ello todo
lo atinente a la msercidén mionegrina en el modelo agroexportador vigente se halla
desarrollado en el capitulo VII

El objetivo de este apartado es desenibir la politica estatal para Rio Negro y observar las
apreciaciones de los gebemadores sobre la potencialidad econdmica del temitorio y sus
necesidades, asi como la participacion de la sociedad en emprendimientos progresistas.

Previo al andhisis de la politica estatal, realizamos la interpretacion de los factores
condicionaites mra.. el desarrollo econdmico con el fin de poder situar més
convenientemente las  posibilidades de insercion del termtorio en el  esquema
agroexportador. La accion del gobierno nacional fue meritnada en fomeién de las acciones
coherentes o contradictorias con las tendencias del modo de acumulacion dominante. La
enirega de 1a fierra piiblica y la colonizacidn, las obras de infraestructura para Rio Negro, la
mversién estatal en el norte del territorio- ferrocarril y obras de riego- y el aporte de los

gobemadores y la sociedad serd evaluado en este apartado.



22

En principio pareceria que Rio Negro no seria un territorio de interés ‘para el gobterno
nacional debide a los limites impuestGs por la naturaleza al desarrollo agricola, cuya
superacion implicaba una fuerte inversi6n estatal. La accién de los gobemadores se hallaria
condicionada por esta situacion, pero los sectores representativos de la sociedad del valle
mfenior del Rio Negro participarian en la realizacién de iniciativas de crecimiento ¥

desarrollo econdmico.

Las fuentes utilizadas en este trabajo.

El eje de 1a politica y lo politico a través del prisma del poder orient6 la seleccién de
fuentes primarias que posibilitaran la validacién empirica de las hipétesis propuestas. En
primer lugar comentaremos las fuentes que nos ayudaran a desentrafiar el papel jugado por
el Estado Nacional con relacién a los territorios.

La consulta de las Memonas del Ministerio del Interior (1880-1908) nos ofrecia la

posibilidad de observar la accién del Estado en los territorios, explicitada en la seccidn

destinada a ellos en cada memoria ministerial y en la seccién destinada a la cuestion de la
tierra publica, mmigracién y colonias. Esto nos servia para comprender por ejemplo, la
politica de tierras, las obras realizadas y la percepcion ministerial sobre los territonios, ya
que frecuentemente los titulares de la cartera emitian juicios de valor, advertian sobre las
prioridades o comentaban las resoluciones tomadas y sus objetivos. Asmmismo, solian
incluir un informe ministerial sobre cada territorio, elaborado sobre la base de las memeonas
de los gobemadores. Estos informes nos resultaron muy Wtiles para el armado del capitulo
11 v su valor aumentd cuando en algunes casos se incluia, como dato ilustrativo, guarismos
v cifras referidas a la entrega de 1a tierra, la radicacion de poblacién asi como una copia de
los mformes presentédos por las comisiones nombradas por el gjecutivo, por ejemplo la
comision de auxilio a los inundados de 1899, 1a comisién sobre determinacién de la capital
de Rio Negro (1900), entre otros.

La basqueda de estas memorias resultd exhaustiva ya que no se hallan concentradas en
ningim repositorio- el del Ministerio del Interior carece de ellas- sino que estéin dispersas en
diversos archivos y bibliotecas de la Capital Federal.
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Esta documentacion ofrece un panorama general que complementarnos con el apdlisis de

los Diarios de Sesiones del Congreso Nacional entre 1878 y 1908. Esta foente nos brindé la
posibilidad de reconstruir ] clima de ideas de la época y las orientaciones del gobiemo
nactonal a través, en primer bugar, de los mensagjes presidenciales de apertura de las
sesiones, que fueron objeto de un andlisis euidadoso. En ellos hallamos una descripeién de
los principios del gobterno de tumo y las incidencias gubemnstivas de las coyuuturas
politicas, econémicas y sociales. En nuestro perfodo estos mensajes se imciaban
habitughmente con una declamacién de principios v las grandes lineas de gobiemno, para
continuar con una deseripeién de la labor realizada por cada mimisterio. Los jefes del
gjecuiivo solian dedicar un pamafo especial a los temritonios, realizando consideraciones
sohre los trabajos emprendidos y las necesidades de los mismos.

También nos abocamos a seleccionar Yos proyectos e iniciativas particulares presentadas
para los termtorios en general ¥ para Rio Negro en particular. Trabajamos Ios debates de
algomos aspectos pumtuales como por gjemplo la oreacidn de los terntonies (1884).
Segunmaos la trayectonia de Jas injeiativas para determinar su destino final y las mzones de
su rechazo o aprobacién onando las mismas se hallaban expliciias. Las micistivas
particulares para Rio Negro fueron Gfiles para determinar cudles eran las propuestas que
mfs se tepetizn, lo que nos marcaba no sélo el interés particular simo también la
potencialidad que se vefa para determinada zona de Rio Negro y su desarrollo futuro.

La ausencia de debate ante Ia presentacion de proyectos de reforma de la ley orgémes de
los terntonios o los referidos a la ampliacion de los derechos politicos (esencialmente
mstalacién de legislaturas y  provincializacién) npos privé de enteramos de las
argumentaciones vertidas, lo que no sucedié con los proyectos referidos al delegado
parlamentario en el que se hallaron explicitas las causas del rechazo.

Esta carencia comblicé el esclarecimiento de las preguntas planteadas como la largs
vigencia de la estructura territorial y su organizacion. Aute ello, dos fuentes eran necesarias
para aportar elementos de andlisis: los escritos de época, que pos permitieron aceeder a las
explicacioues (ue eran parte del sentido comin de ese entonces, y que los documentos
oficiales nos retaceaban. Los escritos de los publicistas y junistas fueron importantes ya que
nos trausmitieron su vision acerca de los territorios y las preocupaciones del campo

intelectual sobre las cuestiones referidas a ellos. De su Jectura se desprendié claramente que
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Ia restriceién de los derechos politicos de los habitantes territoriales constituia el centro de
mterés de estos estudiosos, que realizaron por ejemplo varas tesis doctorzles em
jurisprudencia sobre esta temética y que se interesaron también, aunque en menor medida,
por 1a nseccidn de los territorios en el esquema federal. El funcionamiento de la justicia
letrada fue objeto de comentarios y reflexiones de los juristas, que aportaron elementos
acerca de los conflictos con el gobernador y las dificultades operativas de la justicta
tegritorial y de paz, que insertamos a lo largo de la narracion. En el caso de los publicistas,
se ocnparon de anzlizar las dificultades politicas ocasionadas por la restriccion de las
facultades de! gobernador, el funcionamiento de los concejos mumicipales y el
incumphmiento de la ley de 1884 en lo atinente a la amphacién de los derechos politices.

También estos trabajos fueron inspiradores de algunos de nuestros apartados como &l
andlisis comparativo realizado entre la normativa argentina y norteamericana que surgié de
la msercion que realizaron los juristas de esta cuestion -a modo descripive y ne
interpretative- en sus trabajos.

Para poder visualizar-y evaluar-mejor el alcance de las politicas oficiales debiamos tener
claridad no solo con wespecto a las leyes del periodo smo también a los -decretos
presidenciales y resoluciones del ministerio del Interior. La revisidon y seleccion de la

normativa en el Registro Nacional de Leves de la Repiblica Argentina resulié una tarea

clave al proporcionamos, a través de la consulta de los sesenta y tres fomos que integran e
periedo 1884-1908, un pnmer panorama acerca de las disposiciones emanadas para los
territorios en general y para rio Negro en particular. La subdivision interna de esta
recopilacion en funcidén de la normativa emanada de cada mimsterio, offectd wn miterés
adicional ya que nos permite ver los fundamentos y orientaciones de cada reparticién al
encarar las cuestiones de los territorios, expresados en los considerandos de las normas. En
ellos advertiamos la situacién que habia originado la medida o la que implicaba su
reemmpiazo o derogacion

Los datos proporcionados por el Registro Nacional fueron complementados con leyes y
disposiciones contemdas en la seccién final de los diarios de Sesiones del Congreso, en
recopilaciones de leyes y decretos sobre los territorios, en publicaciones ministeriales.
{Observamos que nmchas de ellas no se hallaban en el Registro Nacional, asi como tampoco

las circulares ministeriales que encontramos en la documentacion de archivos. Fue en ese
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momento que decidimos armar un digesto de leyes, decretos, resoluciones y circulares
nmnisteriales sobre los territorios nacionales en general y Rio Negro en particular, que se
adjunta en el apéndice correspondiente. Para operativizar la identificacién de las normas,
las ordensmos por afio, dia y mes, segmdo a continuaciéon de una sigla que indicaba si la
misma se referfa a los territerios en general (identificado como TN) o a Rio Negro en
particular (RN). Se emumeiaba despugs el titulo de 1a ley o decreto vy al final la referencia de
donde podia hallarse, con indicacién de la pagina correspondiente. Este digesto nos resultd
sumamente ] para observar continmdades y mupturas en 1a politica estatal v cubrir asi el

vacio que dejaba la historiografia, en la que s6lo se mencionaban las leyes més destacadas.

Para nuestro estudio de caso wtilizamos tres 1ipos de fuentes principales. En primer hogar

los expedientes generales del Archive del Ministerio del Interior que se encuentran en el

Aachivo General de la Nacidn. Esta documentacién estuvo muchos afios depositada en el
subsuelo del Banco Nacional de Desarrollo de la ciudad de Buenos Aires. Amte la
rposibilidad de acceder a ella, iniciamos una gestidon ante la mtervenciém del archivo, con
el apoyo de los diferentes centros de estudio y universidades y en el afio 2000 logramos que
esa documentacion fuese enviada al archivo general y puesta a disposicién del pibhico.
Pero hallamos que la misma si bien estaba ordenada por cajas anuales, no estaba en modo
algmmo catalogada. La revision de las 604 cajas de expedientes que abarcaban el periodo
1884-1908 justificé ampliamente el esfuerzo ya que en ella hallamos mformes y
documentacion referida a Rio Negro y a los territorios: estado de la tierra piibhica, informes
ministeriales, algunas propuestas de particulares, notas del gobemador y vecinos del
territorio, nombramientos, remmeias y exoneraciones de funcionarios, mformes del
gobemador de Rio Negro, expedientes sobre conflictos en la gobernacion. En este archivo
hatlamos los ongmales manuscritos de las memorias de Ia gobernacidn de Rio Negro
correspondientes a los afios 1888, 1891, y 1903, documentacién que perrnanecia inédita. -
En forma especifica para nuestro estudio de caso, consultamos las Memorias de los

Gobernadores del territorio. Su bisqueda resulté ardua ya que estin dispersas en bibliotecas
y archivos no catalogados fundamentalmente de la cindad de Buenos Aires. Estas memenas
enriquecen el analisis al incorporar, en la mayoria de los cascs, un comentario acerca de las

dificaltades advertidas para el desempefio de la gestién de gobiemo tanto con relacion al
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medio patural como a Ios recursos humanos y materiales con que se contaba para la misma.
En estos mformes se segnia un esquema lineal, emmeciando las principales acciones de
gobiemo y acentuando las demandas de] envio de fondos para la realizacion de proyectos
aatorizados por leyes o de imiciativa del gobemador. Solian estar divididas en capitulos que
mformaban sobre la marcha de las oficinas del territorio (juzgade letrado, jefatura de
policia, registro de marcas, receptoria de rentas). Los gobernadores incluisn generalmente
una breve resefia-que en ocasiones se hallaba avalada por datos estadisticos- de los
departamentos de Rio Negro, su desarrollo mstitucional, la orientacién econdmica y
necesidades. Esta parcializacion de la memoria presenta el inconveniente de la ausencia de
mna vision megral del temitorio, que nos hnbiese dado la pawta de si el gobernador conocia
cabalmente el espacio bajo su mando y como prorizaba las demandas en fimecidn de las
necesidades mds apremiantes. Otra limitacion era el tenor de la memoria, en la que primaba
lo mformativo-estadistico al considerar la situacion de las oficinas y departamentos, con

POCOS TeSquIc1os para la evaluacion cualitativa.

Para reconstruir la trama del poder en Rio Negro, trabajamos con la decumentacién
comtenida en el Archivo Historico del Museo Gobernador José Eugenio Tello de 1z cmdad
de Viedma. En este repositorio resulté de fundamental importancia la seccitn

Administracidén_de Gobiemo de Rio Negro. Consiste en 45 cajas sin catalogar, con

expedientes diversos, en los que hallamos notas y pedidos de informes, solicitudes de
vecinos, nolas de los concejos mmumicipales, informes de la policia y el juez letrado,
telegramas cursados entre el gobernador, el ministerio del Interior y el poder Ejecutivo,
pedidos de datos e informes de los ministerios de Agricultura, Obras Piblicas y Relaciones
Exteriores, Censos, Registros de comicios y padrones civicos, mapas originales que hemos
msertado en este trabz;jo, circulares ministeriales y copias de resoluciones y decretos, notas
de la contadwria general.

El contenido de esta seccion resulté complementario del archivo del ministerio del
Interior. No s6lo porque es excepeional la duplicacién de documentacidn sino porque por
un lado, en el archivo de Viedma se iniciaba o elevaba un expediente gque hallamos

completo, en todos sus pasos, en el archivo munisterial Y por otra parte, muchos



27

expadientes del fondo documental del Ministerio del Interior se hallan en Viedma, ya que
evidentemente se enviaron a Rio Negro ¥ no fueron devueltos.

Esta seceién de administracion de gobiemno tuve un reordepamiento por parte de las
autenidades del archivo en el mes de septiembre del 2000, hmmméndme nueva
documentacion a las cajas originales que ya habfamos relevado. Esa documentacién
provenia de otras secciones del archivo como concejos 1nur1icipale§, censos, agricultura y
ganaderia, que fueron suprimidas a partir de entonces. Esta es la razon por la que pama wn
mismo periodo aparecen dos tipos de citas, unas correspondientes a la nomenclatura
original. -que ya habia sido relevada por nosotros al momento de esta medificacién- y la
uueva, dividida en afios y meses, que relevamos incluyendo la documentacién agregada.

Esta seccidn no contenia las resoluciones de la gobemacion que eran necesarias para

evaluar la gestién de los gobernadores. Para ello consultamos los Libros Copiadores de

Notas de Ia Gobernacion. Son frece. voliimenes que se inician en julio de 1882 e incluyen

los dos tmicos registro oficiales conservados: el de 1899-1903 y el de 1506. Esta
documentacion esta incompleta, ya que carecemos de los libros correspondientes a Ios afios
1891-18%96 vy 1907-1908.

Los Iibros copiadores contienen las notas enviadas por el gobemador a las autoridades
nacionzles vy las de Rio Negro (juez letrado, jefe de policia, comisarios, conocejos
mumcipales, oficinas varias, jueces de paz y vecinoes), muchas veces por iniciativa propia o
come respuesta a notas recibidas, que generalmente suelen transcribirse. También se mseria
el contenido de alguna circular ministerial o se alude a una orden expresa del ejecutivo o
del mmisterio que justifica la nota. Frecuentemente, el gobemador vertia opmiones sobre
hechos, medidas o necesidades, frente a las autoridades nacionalés o los funcienarios de su
territorio, lo que nos permitié observar el tenor de las relaciones entabladas y los principios
rectores de Ias acciones realizadas.

Esta documentaoion aporta datos tmportantes acerca de los aspectos que requerian la
atencién del gobemador, los nombramientos realizados, los informes emitidos y solicitados,
ia llegada de fondos e insumos, los reclamos por pagos de salarios, y las respuestas del

ejecutivo a los pedidos cursados.
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Gran parte de la documentacién original de este repositorio  suffid les efectos de la
mundacién del Rio Negro de 1899. Si“bien el gobernador Tello ordené el traslado del
archivo de la gobernacién a Cammen de Patagones, las mismas fuentes que relatan esta
sitnacién nos hablan de la pérdida de la documentacién conservada, de la que sélo una parte
pudo salvarse. Asimismo, muchos documentos se hallan hoy ilegibles o presentan serios
deterioros por efecto de las aguas.

Esta situacién implicé que para nuestra investigacion las fuentes existentes para la etapa
de la gobernacién de la Patagonia (1878-1884) fueran fragmentarias y poco sistematizadas,
ya que no se conservan libros de la gobernacion ni mapas de la misma. Para reconstruir la
accidn de los gobemnadores se acudid a datos proporcionados por las memorias de la
gobemacion enviadas al Ministerio del Interior entre 1878-1883, expedientes del archivo
del mmisterio del Interiory  los libros copiadores de la gobernacién de Rio Negro que, si
bien pertenecen a etapas posteriores, insertan en sus paginas iniciales algunos decretos y
resoluctones fomdamentalmente de la gobernacién de Lorenzo Winter (1882-1884). Esta
mformacién fue complementada con material periodistico, que incluye no sélo notas de
opinidn acerca de la marcha de la gobernacion y la situacion de sus localidades principales,
sino -también la publicidad oficial, en la que constan los deeretos y resoluciones
gubernativas necesarios para la comprensién més acabada del periodo.

Para resefiar la situacién previa a 1878 en la margen sur del Rio Negre fue necesario
realizar 1a consulta de fuentes correspondientes a 1a etapa en que esta zona se hallaba bajo
la junsdiccion de la provincia de Buenos Aires (1820-1878). Consultames los Registros de
Titlos de Propiedad formados por la Mumicipalidad de Carmen de Patagones entre

1854(afio de creacién de la municipalidad) y 1878, compuestos por cuatro voliimenes que
contienen la copia de los documentos emitidos por esta mmstitncion y que mserian
doctanentacién prema a 1854. Su contenido refiere superficies pedidas, venias y traspasos
de propiedades, nspecciones de concesiones de tierras y nos brinda datos acerca de la
situacion de la terra, su explotacion y la produccion en las islas del Rio Negro.

Completamos la informaciéon con los expedientes de la seccién Escribania Mayor del

Archivo Histérico de la provincia de Buenos Aires en la ciudad de y los duplicados de
mensura de la seccidn Catastro de la Direccién de Geodesia de la provincia de Buenos

Aires. La informacidn obtenida, que fue incluida como introductoria del capitulo IV, nos
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permitié tener un panorama de la entrega de la tierra en el momento de Ia creacién del
territorio de Rio negro v poder evaluar ddecuadamente las denuncias formmladas acerca de
la especulacion y el fraude en la ratificacién de los derechos posesorios(1884), que
comentamos en el capitulo VIL

Para completar la infermacién disponible, consultamos expedientes de la seccién Tierres

del Archivo Hhistérico del Museo Gobemador José Eugenio Tello, que contienen las
solicitudes de derechos posesorios, expedientes de revalidacién de titulos, transferencias de
concesiones, mensuras, informes de las colomas y solicitudes diversas a partir de la
creacién del termitorio y que nos sirvieron para interpretar la aplicacién de la politica estatal
sobre tierra puiblica en Rio Negro.

Ofras fuentes complementarias para el periodo previo a 1878 fueron los Documentos
Militares del Archivo Historico de la provincia de Rio Negro vy €l Libro Copiador del

Fuerte El Cammen que se conserva en el archivo Emma Nozzi de Patagones y que abarca de

1874 a 1377. En los partes militates se consignaba, fundamentalmente, las campafias
Hevadas adelante por el gobiemo para el sometimiento indigena, en el que se indican los
tratados de paz finmados, se msertan algunas cartas de caciques solicitando protecsién o
emifiendo quejas acerca del tratamiento recibide. También se mncluyen descripciones de
exploradores y viajeros. En el libro Copiador hallamos algunas referencias de la situagiéon
de Pataganes ¥ la margen sur en la etapa de luchas contra el indigena. Esta informacion fue

incluida a modo introductorio en el apartado correspondiente del capitulo IV.

A o largo del trabajo utilizamos material periodistico tanto local como nacional, para

ampliar informaciones u observar en algunos casos 1a repercusién de los hechos relatados.
La prensa nacicnal -esencialmente los peridédicos La Prensa y La Nacion-, fue utilizada
para cugstiones puntﬁales que habian tenido repercusion en ¢l dmbito nacional. La prensa
local, si bien no escapa a las caracteristicas generales de la prensa territorial, signada por el
escaso tiraje, vida efimera, poca difusion y notoria adscripeidn a facciones locales, nos
sirvié para aportar informacién acerca de conflictos, formacion de bandos poliicos,
aparicién de clubes y asociaciones y la obtencién de datos relevantes de los actores sociales

del territonio.
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Este Gltimo aspecto era fundamental para determinar el origen y extraccién socio-politica
de los gobemadores y funcionarios de Rio Negro y de los grupos sociales representativos
de cada localidad importante del territorio Si bien los periédicos locales como La Nueva
Era, El Pueblo, La Unién, nos daban datos familiares, su 61igen ¥ participacién, esto no
bastaba para armar la trayectoria de los perscnajes que presentiamos serian protagonistas
del quehacer politico y social de Rio Negro. Iniciamos entonces la confeccion de fichas de
personajes divididas tentativamente por cargos y por localidades. Ante la escasez de los
datos que hallamos en las carpetas de archivos locales, imciamos un trabajo de recoleccidn
basado en toda la documentacion disponible y la que se encuentra consignada en la
bibliografia de referencia.

La documentaciéon de archivo ya mencionada era objeto de un doble registro: el que
comrespondia a la mformaciéon completa suministrada por la fuente, v un segundo registro
del que se extraia las figuras y los datos obtenidos en torno a ellas. En los primeroes afios de
nvestigacion registramos todas las figuras, hasta que la investigacion nos foe sefialando las
mis destacadas.

Estos datos fueron volcados en forma progresiva y constante a las fichas, en las cuales
se fue ammando una fotografia de cada personaje. Llegamos a confeceionar 781 fichas, de
las que foimos descartando persongjes extempordneos, de corta trayectoria o ubicados en
localidades de escasa importancia para el termitorio. De ese espectro trabajamos con un
grupo acotado de aproximadamente setenta fignras, de los que extrajimos informaciones
que pes permitieron, por ejemplo, relatar el origen y trayectoria de los diferentes
gobemadores y foncionarios asi como los grupos sociales representativos de Rio Negro. De
ellos, priorizamos datos familiares (lugar de pacimiento, casamientos, pareniescos), base
econdmuca (profesion o actividad realizada, propiedades urbanas y rurales, sociedades que
integrd), la ;mﬁcipacién en funciones de gobierno y las instituciones locales, la rotacion de
familias v figuras en los diferentes cargos ¥y su insercidon social(clubes, comisiones,
bibliotecas).

Los datos recogidos de este universo seleccionado fueron sintetizados en el trabajo y
adjuntados en el “anexo fichas de figuras relevantes vinculadas con el territorio nacional de

Rio Negro™, mserto en el apéndice.
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Por todo lo expuesto, se advierte que este trabajo encara una temdtica cuya comprension
aportard s duda alguna a los planteds de la historia politica acerca del Estado, su
modalidad de accidon y el problema del poder. La inclusién de la relacién Estado-Territorio
Macionzl a través del caso particular de Rio Negro nos mostrard los aspectos menos
conocidos de la trama del poder tejida en torno a un espacio dependiente y centralizado.
Observar con esta musma mirada los primeros pasos de la micial orgamzacion politica
tervitorial y su insercién en una sociedad con incipiente organizacidn come la ronegrina,
coustituye un paso meludible si queremos advertir el legado que estos sstenta afios de
territorio ha dejado en sus instituciones, su sociedad y su economia y desentrafiar el posible
condictonamento operado sobre el futuro comportamiento politico de las noveles

provincias incorporadas fardiamente al cuerpo politico de la Nacion Argentina.
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I - EL ORIGEN HISTORICO DE LOS TERRITORIOS NACIONALES

La cuestitn del origen historico de los llamados territorios nacionales (1884-1955) no
esté atm suficiememente abordada por 1a hustoniografia argenting. La atencidn se ha
centrado evidentemente en la etapa territorial, descuidando en alguna medida las
consideraciones vinculadas al origen de las lamadas “temas nacionzles™ y las
mobvaciones estatales al disponer su ocupacion y organizacion.

Un primer acercanuento al onigen de los territorios se advirtio al editar la Acadenna
Naciopal de la Historta su Historia Argentina Contempordnes en 1967. En &l volumen
comrespondienie a Ia Historia de las provincias, se realizaron aportes vineulzdos a los
antecedentes Jegislativos y 2 las acciones estatales de penetracion militar y
asdmmstracién de gobiemo realizadas en las provincias que pasaron previaments por la
etapa territoriall . Esta visién integral brinda una informacién amplia, un adecuado
contexto Instérico, con algonas diferencias en la profundidad de trataomento de los
texmas. Destacamos especialmente los trabajos refenidos al Chaco, Misiones y Chubut
por el esfuerzo realizado para vinenlar los aspectos politicos, econdmicos v militares
presentes en la historia de estos temitorios.

Este enfoque no foe comtmmuado por los historiadores, que en lineas generales
priorizaron los antecedentes legislativos de los terntories, ofreciende asi una visitn
parcial de la cuestidn temitonial.

Esta tendencia se advirtié en los trabajos presentados en los diversos congresos
organizados por la Academia Nacional de la Historia a partir de  1970% . Con algonos
matices, la mayoria de las ponencias publicadas tomaron como punto de partida la
sancion de la Constitucion Nacional (1833) v las sucesivas leyes dicfadas entre 18362 ¥

1884 para resefiar la historia de los temitorios nacionales.

’ Academia Nacional de ia Histeria (1967) , Historia Argentina Contemporénea 1862-1930, Vol
iV, Historia de las provincias y sus pueblos , Segunda seccion, Buenos Aires, El Aleneo.

2| a5 sedes de los Congresos organizados por la Academia Nacional de la Historia entre 1970~
1982 fueron: Comedoro Rivadavia {prov. del Chubut), 12 al 15 de enero de 1973; Santa Fé-
Parand, 10 al 12 de julio de 1975; Mendoza-San Juan, 9 al 11 de noviembre de 1977,
Congreso de Historia de la conquista al desierfo, General Roca {Ric Negro), 1979; Resistencia-
Comientes, 1985; Rio Cuarto {(prov. de Cérdoba) 24 al 26 de septiembre de 1987 y Neuquén, 9
al 11 de noviembre de 1988.
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Estos andlisis fueron acompatiados de someras referencias vinculadas al contexto
peolitico el que se dictaron las leyes aludidas, e incluyeron algunos pormencres relativos
a los debates legislativos. El enfoque descriptivo de estos trabajos impidié insertar a los
territorios dentro de una problemdtica general e introducir interpretaciones referidas a su
pecnlior naturaleza y organizacion.

Al mirar los territerios bajo el prisma normativo, los estudiosos continuaron el
camino abierto por los juristas de décadas anteriores, quienes en sucesivos trabajos ¥
tesis doctorales se ocuparon de historiar los inicios de Jas entidades territoriales ¥ .

La preferencia temitica de esios estudiosos se centrd en determinar los alcances de la
nocion “temtorios nacionales™ ¥ su insercion dentro del esquema federal propuesto por
la Constitucién Nacional. En algunos casos, describieron el origen de las provincias v
de Jos termitorios y aludieron a la ley N° 1532, que dispuso la creacion de los termitorios
nacionales en 1884, comemtando sus propésitos y objetivos®. Al referirse a ella,
coimncidieron en sefialar la necesidad de su reforma, sobre tode en lo atinente 2 sus
aspectos mistitecionales ¥ a la exclusidn de los derechos politicos de los habitandes

territoriales”.

* Las trabejos mencicnados son: Avila Méndez, Manue! (1884), Organizacién y goblerno de los
teritorios nacionales, Universidad de la Capital, Facultad de Derecho y Ciencias Sociales,
Tesis dectoral, Buenos Aires, Compafifa Sudamericana de Billetes de Banco] Galigniana
Segura, Carles (1895), Tenfarios Macionales, Tesis docloral dirigida por José V. Zapale
presentada para optar al tiulo de Doctor en Jwisprudencia en la Facultad de Derecho y
Ciencias Sociales, Buenos Aires, Imprenta La Mendocina; Torcuate Villanueva (1800) Derecho
Consfifucionsl y Administrativo. Terriforios Nacionafes, Tesis doctoral presentada a la Facuftad
de Derecho y Ciencias Socigles, Buenos Aires, imprenta Osinald y Cia. | Zawilia, Manus! M
{1911}, Practicas Adminisirativas, Buenos Aires, Talleres Optimus; Genzadlez Calderdn, Juan A
{1928), Doctrine Consfifucional, Buenos Aires, Lajouane; Bieisa, Rafasl (1829}, Dereciro
Adménisirative y Ciencias de Ja Administracion, Buenos Ajres, Tomo |, 1l y Hi. Linares Quintana,
Segundo (1833}, Los femitorios nacionales ante Ja Consiitucidn y fa fey. Estudio constitucional,
legal y dockinario del problema de los temitorios federales, Buenos Alres, Talleres Porter;
Linares Quirdana, Sequndo {1838}, Infroduccitn al estudio del derscho pibfice ds los territorios
nacionzales, Buenos Alres; Linares Quintana, Segundo (1937), Derscho pablico de fos ferriforics
nacionales argenfine y comparado, Tesis doctoral laureada por la Facufiad de Derecho y
Cilencias Sociales con ! premic Mario Camanza, Buenos Afres, Linares Quintana, Segundo
{1840} Concordancias def provecio de fey orgédnica de fos terriforios nacionales remitido por el
Poder Ejecutive al Hoporable Congreso ef 23 de agosto de 1938 con fa legislacién,
Jurisprudencia y bibliografia nacionales y exiranjeras, Buenos Alres, Biblioteca de! Congreso de
ja Nacion.

* WWanueva, Torcuate (1900), Derecho Constifucional y administrafive... op.cit, Unares
Ouintana, Segundo (1936), Introduccion af esfudio def derecho pdblico de fos femitorios
nacjonales... op.cit.

> Ggligniana Segura, Carlos (1895), Temiforios Nacionales... op.cit, Zorrilla, Manuel (1811},
Practicas administrativas... op.cif;
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Asmmismo, realizaron un relevante aporte al comparar nuestra legislacién sobre
territories con leyes similares de Estados Unidos, Brasil, Venezuela y Australia 6, |

Carecieron, empero, de una vision histérica que analizara las motivaciones estatales
con respecte a los temitorios ¥ sus variaciones a lo largo de las casi siete décadas de
existencia. Centraron su  atencidon en dos cuestiones: la terra poblica -
fundamentalmente en lo atinente a las diferencias con las leyes de Herras
norteamericanas- ¥ la restriccion de los derechos politicos de los habitantes territoriales,
que en la mayoria de los casos fueron condenados por los juristas, quienes reclamaron la
mstalacion de legislaturas vy delegados parlamentarios de los territorios vy la
provincializacion.

Entre los juristas, indudablemente Segundo Linares Quintana fue el antor més citado
en los trabajos referidos a los territorios. Fundador de la rama del derecho dedicada al
estudio de los territorios- el Derecho Piiblico territorial ’ - y profesor de la Universidad
Nacional de Buenos Aires, su tesis doctoral de casi cuatrocientas paginas constituye
trabajo sohdamente fundado en el cual no sélo se advierte el esfuerzo por clarificar esta
nocion y su devenir histérico stno también el aporte sustancial brindado por Ia inclusién
de nn analisis comparativo de legislacion extranjera que ofrece sugerentes perspectivas
para el historiador.

Los trabajos de los juristas en general y sus tesis doctorales en particular, han sido
abordados muy parcialmente. En algunos casos, se acudié a ellos para defimir Ia nocién
de temtorios nacionales, para mencionarlos como constimcionalistas que opiaron
sobre Ja cuestion de los derechos politicos en los territorios, o incorporarlos como

fuentes para ¢l estudio de estos espacios’Pero atm no se hmn merituado

® Avila Mendez, Manue! (1894), Organizacion y gobiemo de Jos ferriforios Nacionales... op.cit;
Villanueva, Torcuata {1800), Derechio Constitucional y Administrativo... op.cif;, Linares Quintana,
Segundo (1936), Infroduccién al estudio def derecho piblico de los Terrtorios Nacionales...
op.cit; ; Linares Quintana, Segundo (1940), Concordancias del proyecto de ey organica de fos
Temitorios Nacionales remitido por ef Poder Ejecutivo af Honorable Congreso ef 23 de agosto
de 1938 con Iz legisiacion, jurisprudencia y bibliografia nacional y extranjera... op.cit.

7 El derecho pub!nco territorial —~desarrollado en la década de 1930- estudiaba las inslituciones
juridicas que vegian 1a organizacién, gobiemo y administracién de los territorics nacionales,
instituciones  vistas desde el punto de vista histérico, legal, doclrinario, jurisprudencial,
gractm y desde la legislacion comparada.

Favaro, Orielta (1897) “Realidades confrapuestas a los Estados provinciales: los territorios
nacionales 1884-1955°, Realfidad Econémica N° 144, Buenos Aires, IADE; pp. 78-96; Arias
Bucciarelli, Mario {1998), "Tendencias en el proceso de conversion de los territorios nacionales
a las provincias. La pervivencia de un horizonte referencial’”, Revisfa de Historia &° 6,
Neuguén, Universidad Nacional del Comahue, Facultad de Humanidades, Departamento de
Historia, pp. 131-153; Farias de Foulkes, Ana (1977), “Organizacion de los temitorios
Nacionales... op.cit; San Martino de Dromi, Marla Laura (1996), Los fermitorios Nacionales,
Buenos Aires, Ciudad Argentina; Leoni de Rosciani, Maria Silvia (2001), "Los temitorios
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convenientemente sus aportes, propuestas y preocupaciones acerce de la orgamizacion
territorial, cuya consideracién enriqueceria el analisis de Ja cuestién que nes ocupa

Otro grupo de irai)ajos lo constituye la produccién escrita de las personas que
residieron en los temritorios, ¥ que, habiendo gjercido cargos en los mismos o vivido en
ellos, aprovecharon su expeniencia para publicar reflexiones acerca de sus
potencialidades y carencias”. Con diferentes enfoques, sus preocupaciones se centraron
en la sitnacion actual de los termitorios y las deficiencias observables en la aplicacién de
la ey de 1884. Algunos de ellos analizaron el proceso histérico previo, atendiendo a la
conformacion de las provincias y la simacion de los que posteriormente fueron
organizados como territorios’®. El valor de sus trabajos residis, indudablemente, en las
apreciaciones que tealizaron acerca de los problemas de los territorios ¥ las soluciones
que propusieron desde su experiencia de vida en ellos.

En esa linea, realizaron aportes y sugerencias acerca de la necesidad de producir
cambios de corte politico  basados en la reforma de la ley orginica de 1884 pam
subsauar las dificaltades visibles de su defectuosa aplicacion y, en mencr medida,
propusieron alternativas econémicas para su desarrollo !

El aporte de este grupo de estudiosos con respecto al origen de los territorios
nacionales resulta asi fragmentario y disperso, habida cuenta que sus preocupaciones
pasaban por propiciar cambios efectivos en su organizacién y no por indagar su pasado
histérico.

A patiir de los aflos 1980-1990, surgieron diversos grupos de investigadores

radicados en los ex territorios '%.Sus producciones hacian referencia a Ia problemdtica

Macionales®, Academia Nacional de la Histotia, Nueva Hisforia de fa Macién Argenting, La
Argentina def siglo XX, Vol. 8, Buenos Alres, Planeta; pp. 43-78; Mari, Oscar {18389}, E! teniforio
Nacional del Chaco duranfe la etapa conservadora (1930-1943), Resistencia, Instituto de
lnveshgacmnes Geohistéricas, Cuademos de Geohistoria Regional N® 37.

* Vilaseca, Juan E {1930), Fatagonia. Los problemas de fos ferriforios surefios, Buenos Aires,
Talleres Peuser; Sarcbe, José Maria (1935), La Pafagonje y sus problemas, Esfudio
geografice, econémico, polffice y social de los Termitorios Nacionales def Sur, Buenos Aires,
Lopez, Lenzi, Juan Hilarion (1939), Gobiemec de Temitorios, Conceplos basiceos de ia ley
orgénica temiterial, Buenos Aires, Librerfa La Facultad; Suaiter Martinez, Francisco (1943), Los
territorios, Buenos Aires, Institfuto Cuftural Joaquin V.Gonzalez; Gadano, José Enrique {1945),
Teniforfos Nacionales, Estudio polftico-scondmico, Buenos Aires, Abeledo.

" Suafter Marlinez, Francisco (1948), Los Temforios... op.ci; Gadano, José Enrique (1945),

Teyriforios Nacioneles... op.cit.

' Lenzi, Juan Hilarion (1939), Gobiemnc de Terriforios... opcit; Viaseca, Juan {1930},
Patagonia. Problemas de los ferritorios surefios... op.cit, Sarobe, José Maria (1935), La
Patagama y sus problemas... op.ci, entre otros.

2 Por ejernplo, el equipo de investigadores del departamento de Historia de la Universidad
Nacional del Comahue en Neuguén, enfre los que se encontraban Esther Maida, Emma
Bonnahon, Susana Bandieri y Orietta Favaro, quienes en 1980 iniciaron la publicacion de un
Boletin; en Rio Negro se destacd un grupo de investigadores enire fos que se hallaban Héctor
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local, descuidéndose en general el papel jugado por el Estado Nacional en el proceso
histérico originante de Jos territorios.

Estos historiadores prefurieron avanzar sobre la comprension de la etapa territorial, v
sus reflexiones partian generalmente de la campaiia al desierto (1879)- para el caso de
los terrtorios del sur- o desde la gobernacion del Chaeo (1872) para el caso de los
termtorios del norte. Si bien aludieron a antecedentes previos del territorio objeto de su
estuadio, la murada fue mas local que nacional, lo que condiciond la insercién de
hipHtesis explicativas que otorgasen un marco nacional al problema de los territorios.

La lastoriografia nacional ha ignorado a los territorios al realizar obras de sintesis de
nuesira histonia y referir proeesos inherentes a Ia conformacién de las provincias, la
sancién de la Constitucién v la ampliacion del dominio estatal De esta mavera la
problematica territorial no formo parte de las preccupaciones de las publicaciones de las
GHmnas décadas.

3 embargo, en algunas historias generales més recientes, la presencia de los
ferritonios nacionales aparecid con relacién a la ocupacidén del espasio ¢ en su
especificidad politica y organizativa, lo que constituye un promisorio avance, que

completa el vacio historiografico al que abudimes ' .

1.1 La nocidn “termtorios nacionales™ entre 1833 v 1862 Hacia Ja determiunacién de su

alcance.

Para entender el significado del proceso que en 1884 dio origen a los termitorios
nmacionzles, es necesario recorrer sucintamente las etapas de conformacidn del Estado

Nacional en Argenfina y sus avatares politicos para comprender el rol que

Rey, Jorge Entraigas, Nilo Fulvi, Graciela Suarez, nucleados en el instituto del Profesoradoe-
posteriormente Centro Universitario Viedma dependiente del Comahue- ¥ en ia Comisién de
investigaciones Cientificas que encararon a partir de 1988 fa realizacién de Congresos de
Historia Ricnegrina y 1a redaccion de una historia provincial, y el equipo de invastigadores del
Chaco, originado en &l Instituto de Historia (1967) de la Faculiad de Humanidades con sede en
Resistencia, dirigidos por Emesto Maeder. que inicié en 1975 la publicacion de la Fofia
Histdrica def Nordeste, que se sigue publicando actualmente.

" Bandieri, Susana (2000),"Ampiiando las fronteras: fa ocupacién de la Paiagonia”, Lobato,
Mirta Zaida, £l Progreso, la modemizacién y sus fimites (1880-19196), Nueva Historia
Argentina, Tomo V, Buenos Aires, Sudamericana; ppi21-177.Caterina,Luis Maria (2000), “Los
gobiemos de !as provincias. Territorios Naclonales . Régimen municipal (1852-1914)°, Academia
Macional de la Historia, Nueva Historia de fa Nacioén Argentina, La configuracion de fa
Repiblica Independiente (18180 c.1914), Buenos Aires, Planeta; pp. 141- 168; Leoni de
Rosciani, Maria Silvia (2001}, “Los territorios nacionales...” op.cit.
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paulatinamente van cobrando las tierras nacionales dentro de la estructura organizativa
de la naciente Repiiblica.

En ese contexto, el Estado Nacional tendrd que desplegar una politica tendiende a
asentar su soberania frente a los nativos que se consideraban con derechos a Ia posesién
de las tierras pero también frente a las provincias circundantes, que habian ejercido
actes de jurisdiceidn, y a las naciones limitrofes, dispuestas a responder a la escasa
presencia eslatal con penetraciones sucesivas en esos eSpacios.

En ese sentido, hablar de temitorios nacionales entre 1853-1862 nos remite a la
consideracion de espacios no cortrolados efectivamente por el gobiemo central y sobre
los cuales se baria necesarto adoptar medidas conducentes a garantizar el ejercicio de
los derechos posesorios estatales sobre las tierras que éstos consideraba suyas.

A lo largo de los afios, la cuestion de los llamados “territorios nacionales™ fue
cobrando entidad en la medida en que los sectores dirigentes sintieron la urgencia de
imsertar al pafs en la cormiente del progreso, y afianzar la soberania estatal La
mposibitidad real de ejercer actos de jurisdiccién sobre eslos espacios mtemtd ser
subsapnada a través de dispositivos legales que promovieron su organizacién y
adummistracion y, a la vez, la puesta en marcha de un proyecto de conguista militar
destinado a “liberar * a estos espacios del dominio indigena, garantizando asf el orden ¥
1s seguridad necesarias para promover su desarrollo, postura que constitaia mn postulado

compartido y difundido por los sectores politicos.

Entre 1810 y 1853 los pueblos que integraban ¢l espacio argentino carecian de texto
constitocional v de estructura estatal permanente. Los intentos de acordar uma
Constitucion Nacional en 1819 y 1826 fracasaron debido a la imposibilidad de
consensuar una ortentacién politica ¥ econdmica deftmda a raiz de los enfremtanuentos
entre tendencias en pugna.

La organizacion territorial heredada de los espafioles, que dividia internamente a los
virreinatos en gobernaciones-intendencias (1782), no fue cuestionada en los primercs
afios de vida politica. Pero entre 1810 v 1820 la geografia politica se modificéd
eredndose nuevas entidades organicas dentro de las ya existentes. Algunas disposiciones
de los gobiernos centrales post revolucionarios inicizron un proceso de disgregacién de

hd ot = *r > g o 4
las antiguas intendencias y su conversion en entidades provinciales' .

" En 1813 una resolucién de ia Asamblea General del 29 de noviembre dividic la Intendencia
de Cédrdoba en dos, naciendo asi Ja Intendencia de Cuyo; un afio después un decreto del
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Al producirse la caida del gobiemo central directorial en 1820, la fragmentacién del
poder politico originé la supresion definitiva del antiguo sistema de las Intendencias y
su reemplazo por la organizacion provincial. A consecuencia de la ruptura de la unidad
del bleque politico del Litoral a raiz de la batalla de Cepeda (18200, los caudillos
Estamislac Lépez y Francisco Ramirez instalaron las provincias de Santa Fe y Entre
Rios respectivamente.  En ese mismo afio quedé enigida la provincia de Buenos Aires,
siendo Mamel de Samatea su primer gobemador. Dos afios més tarde Comrientes se
sacwdié la tutela entrerriana y se organizd como provincia auténoma nucledndose
alrededor de la figura de Pedro Ferré.

En el norte el gebernador Bernabé Araoz fundé la Repiblica del Tucumdn, con
pretensiones de hegemonia sobre Catamarca y  Santiago, que al ser resistidas originaron
la ereacién de dos nuevas provincias en 1820 v 1821. Asmusmo, Salia, La Rioja, ¥
Cordoba se orgamzaron como provincias, v la antigna Intendencia de Cuyo -enigida en
1814~ presencid el surgimiento de tres nuevas entidades: Mendoza, San Luis y San
Joan.

Una wez cristalizada esta organizacitn, los espacios no organizados come provincias
son los que fueron considerados “tierras nacionales™, situadas al extenior de las
provineias y bajo dominio mdigena. En lineas generales estos espacios que quedaron
foera de la jurisdiceidn provincial, abarcaban la zona actual del Cﬁaco, Formosa y el
sur de Ios Rios Colorado v Negro hasta & Cabo de Homos. Se convertirin
posteriormenie en termtonios nacionales.

La definicion de las autoridades administrativas de las noveles provineias, conllevd
la consideracidn de los espacios circundantes 2 las mismas, que se hallaban bajo
dominio indigena. Ante la necesidad de asegurar la linea fronteriza, las provineias
extendieron entonces su jurisdiceién, no sin difienltad debido a la imprecisidn de los
limites provinciales y la imposibilidad de hacer efectiva su autoridad.

Bn algunos casos, se pudo comcretar la entrega de tierras y la mstalacién de
autoridades en aquellas zonas proximas a la fronfera “real” y en las que la convivencia
blanco-indio resuttaba posible a raiz de pactos o alisnzas de intereses. Esto sucedié en la

margen sur del rio Negro, zona de frontera bajo la jurisdiceidn de la provincia de

Directorio cred la provincia Oriental del Rio de La Plata v & 8 de cctubre se dividid en dos la
intendencia de Safta. En 1816 la sub-intendencia de La Ricje se convirli6 en provincia por
iniciativa del Cabildo y en 1817 se erigieron como tales Santa Fe, Santiago del Estero, San
Luis, San Juan, Catamarca, Cir Melo, Carlos, “Provincias Argentinas®, Enciciopedia Juridica
Omeba, Tomo XiX, afio de 1867, pp. 686-723.



MAPA N°3

Tierras Nacionales y Fronteras Interiores a principios del siglo XIX.

-

m Fronteras interiores

Fuente. Academia Nacional de la Historia, Nueva Historia de la Nacion Argentina (2000),
La configuracidn de la Republica Independiente, (1810 c. 1914), Tomo IV, Buenos Aires,
Planeta, p. 51
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Buenos Aires entre 1820-1878, en la que se instalaron autoridades y se concrets Ia
enfrega de la tierra piblica segin las normativas bonaerenses de 1821 y 1853; de
Corrientes, que a partir de 1830 recibi6 la zona de las “Misiones Occidentales™ con el
fin de administrarla y mantener su integridad, posesion efectivizada desde 1856; de
Formosa que mantuvo relacién con Salta, provincia que a partic de 1857 se ocupd de
legyslar sobre cuestiones vinculadas a los indigenas y a la colonizacidén en ese territorio.

Por tanto entre 1810-1853 las provineias se preocuparon por resgusrdar y expandic
sus fronteras, tratando con relative éxito de ejercer actos de jurisdiceidn efectiva sobre
los espacios cirenndantes bajo soberania indigena e iniciar la penetracidn onliter en
ellos. En 1823 el gobernador Estanislac Lopez encabezé una campaifia militar contra los
mdios Ranqueles en la  zona pampeana; en 1832 nmto con Pascual Echague,
goberpadar de Entre Rios, miciaron un avance militar sobre el Chaco.

Desde el gobiemo de la provincia de Buenos Aires, se propicid la expedicion al
desierto comandada por Juan Manuel de Rosas (1833) que regularizé los lumites
milermos de las provincias de Buenos Aires, Santa Fe y Mendoza y extendié 1a frontera
hasta Bahia Blanca y Carmen de Patagones, sellindose acuerdos de paz con las
prmecipales tnibus del sudoeste de Buenos Aires v ¢l sur del rio Negro 15

Las pacientes provincias, al ampliar la participacion politica a los pucblos de la
campaiia, Hegaron a conformar Estados independientes, auténomos y soberanos, lo que
les permaitio agruparse bajo el sistema de Confederacion entre 1831-1 853 ¢,

Después de la caida del régimen politico instanrado por el gobernador de Buenos
Aires Juan Manuel de Rosas (1829-1832 y 1835-1852) el acuerdo entre los sectores
politicos se tradujo en el pacto constitucional de 1853. En el se delineé el aparato format
del Estado desde el punto de vista gubernativo, administrativo, judicial y represivo,
expresindose prescriptivamente un sistema de representacion politica basado en Ia
soberania popular, y la figura del ciudadano como fundamento de la legittmidad.

La “Repriblica posible™ planteada por Juan Bautista Alberdi, modelo gue nspid a los
constituyentes del 53, necesitaba crear un termritorio en el que se desplegaran las

condiciones del progreso con un Estado Nacional centralizado que permutiers ia

S Cfr Walther, Juan Carlos (1970), La conquista del desierto, Buenos Aires, Eudeba; Capitulo
1y Vil

®cir Chiaramonte, José Carlos (1993) “El federalismo argentino en la primera mitad del sigle
X", Carmagnani, Marcelo(Coord), Federalismos Latinoamericanos, México, Brasi, Argentina,
México, El Colegio, Fideicomiso Historia de las Américas, Fondo de Cultura Econdmica; pp. 81-
132.
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msercién en la economia internacional, indispensable para atmaer wpﬁﬁl&c e
nmigrantes.

La orgamizacién estatal adoptd la forma representativa, republicana y federal y creé
dos érdenes de gobiemo independientes: el general de la Nacién y el particular de las
provineias, mtegrantes ambos de un sisterna juridico cormin. Al deslindar las mﬁﬁs
esferas de at:ifmciones sali6 a la luz la cuestién de los territorios.

En el texto constitucional, se menciond por vez primnera a estos espacios como
“territorios nacionales” o sea espacios de propiedad exclusiva de la Nacion situados
fuera de los limites acordados a las provincias.

En su articulo N° 67 ineiso 14, se acordd que el Congreso podia “fijar los limites de
las provincias, crear otras nuevas y determinar con una legislacion especial la
orgamzacion, administracién y gobiemno que deben tener los texritorios nacionales que
queden fuera de los limites que se asignen a las provincias™. Los constitayentes del 53
aprobaron sin debate alguno esta atribucién del Congreso.

Las tierras de propiedad nacional eran, entonees, todas aquellas sitnadas dentro del
ternforio de la Nacién y que no tuvieran duefio actual, hayan o no salido de su dominio
por venta o concesién. Para la concepeién de la época, el domimo mndigens no
mplicaba el reconocimiento de la soberania sobre las tierras que ocupaban. El gobierno
podia despojarlos de ellas alegando su “falta de civilizacion”, que los incapacitaba para
desarrollar econdmicamente esas fierras, ¥ su reconocida belicosidad que afectaba el
orden pablico y autorizaba a tomar medidas para su sometimiento.

S1 bien las provincias habian realizados actos de jurisdiccion sobre estos espacios, ¥
repartido tierras, la carta magna reservaba para el futuro Estado argentmo
mequivocamente el dominic y administracién de estos espacios, a pesar de los actos
posesonios emanados de 1a antonidad provineial.

Esta afirmacion constifucional inaugurd la vida legislativa de los territorios, su “fe de
bantismo™ " y fue wtilizada como precedente en todos los debates posteriores vinculados
a su organizacion. Afirmaba el dominio nacional sobre los mismeos pero dejaba abierta
importantes cuestiones referidas a su delimitacién precisa -lo que preamunciaba futuros
conflictos con las provincias- y a su organizacion, omisién que se explico en funcién de
la particular coyuntura por la que atravesaba el pais ¥ 1a sitnacién de sujecién ndigena

que presentaban los territorios y que los convertia en “simples expresiones geogrificas™.

7 Expresion utilizada por Ygobone, Aquiles {1983), “La evolucién histérica... op.cit; p 313.



41

Desde este momento, la cuestién de los territorios quedd asociada indisoleblemente a
dos elementos: la soberanfa nacional y los limites efectivos de las provincias.

Los avatares de la wvida politica argentina entre 1852-1862, las tendencias
secesiomistas vy la lucha por el control de los recursos aduaneros soslayaron el
tratanmiento de la cuestion territorial que reapareci6 al reincorporarse Buenos Aires a la
Ceonfederacién y producirse la unificacién nacienal después de la batalla de Pavén
(1862).

En el Congreso Nacional se destacoé la importancia de legislar sobre las Gerras

(34

macionales “... no lanto considerando esta cuestion hajo el punto de vista de los
intereses materiales como una de las principales fuentes de recursos v crédito piblico,
sino también en su relacion con el aumento de la pohlacién y la estabilidad del orden y
las instituciones™'® .

El tratanmuento dado a la cuestién tierras evidencid el chima politico reinumte después
de Pavon. En los inicios de la organizacion estatal, y mientras se comenzaban a plantear
las transformaciones necesarias para insertar adecnadamente al pais en el comercio
internacional, determinar las Herras pacionales, deshindarlas claramente de las
provinciales y sentar postura frente a los abusos en las enajenaciones hechas por las
provincias constituia un mmperative para el liberalismo triunfante. Y también una
necesidad econdmica: el articulo 4° de la Constitucién Nacional especificaba que el
tesoro nacional se formaria con el producto de las terras. De abi la importancia de que
1a Nacién determimase esta moportante cuestion.

El senador Rufino de Elizalde, coautor del proyecto de ley, asi lo expresaba: “La
importancia de este proyeclo no puede escapar a la penetracién del Senado. La
necesidad de establecer el dominio nacional para fimdar yn crédito piiblice, para crear
nuevas provincias, para establecer los territorios de las mismas, es de una importancia
immensa. " .

Trinmfante €l centralismo, el Estado se posicioné répidamente frente a las provincias,
reservindose el manejo de la tierra publica ¥ su usufructo comeo prerrogativa estatal
fundada en el antecedente cobstitucional mencionado. La cuestion de los limites
provinciales fue objeto de atencién al declararse la necesidad de establecer cen

precision sus fronteras para identificar las tierras de propiedad nacional

18 Repiiblica Argentina, Congrese Nacional, Camara de Diputados, Diarfo de Sesiones, (en
adelante CD-DS), sesidn del 27 de agosto de 1862, p 15.
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provinciales fe objeto de atencidon al declararse la necesidad de establecer con
precision sus fronteras para identificar las tiermas de propiedad nacional.

En los argumentos vertidos én el debate legislativo se sienta enfiticamente el
prmeipio de ilegalidad de toda enajenacién provincial realizada en los mismos,
argumentacion mfluida por los notorios excesos surgidos a taiz de ensjenaciones de
territorio efectuadas en el sur de Santa Fe antes de 1862 %°.

Al desarroliarse el debate, la organizacién futura de las tierras nacionales no fue
considerada. Las preocupaciones imperantes pasaban por dejar sentado el dominio
estatal fremte a las pretensiones provinciales, consideradas excesivas o abusivas. La
posibihidad de conflictos interprovinciales, al dar las cartas poblacionales idénticos
Immites a algunas de ellas fue advertido por los legisladores reforzando la idea de
dominio del gobierno nacional sobre estas tierras.

La ley N® 28 sancionada el 13 de Octubre de 1862,conocida también como “ley de
nacionalizacién de los territorios” reafirmé, entonces, el dominio estatal al expresar (ue
“ Todos los terriforios existentes fitera de los limites o posesion de las provincias son
nacionales, aungue hubiesen sido enajenados por los gobiernos provinciales desde el
primero de mayo de 1853 .

Una wz determinada la posesién nacional sobre estas tierras, el gobiemo encard la
cuestidén de los territorios desde dos acciones simmltaneas: la de la soberania, traducida
en sucesivas leyes y acciones vinculadas a la ocupacién y poblamiento entre 1862 y
1878; y la de la organizacion politica y administrativa de los mismos, imciada a partic
de 1872 con la creacién de la gobemacién del Chaco y que tiene su momento

culminante et 1884 con la sancién de 1a ley organica de los territorios nacionales.

1.2 La politica de ocupacién de los territorios: j sistema defensivo o avance mulitar?

La prioridad de los gobiemos nacionales entre 1862-18380 fue la de consolidar la paz
interior acallando las voces disidentes que intentaban disputarle al gobierno central su
hegemonia y obstaculizar la fmposicion de un orden liberal. En ese marco y en forma
sirnultinea, se hizo necesario satisfacer las demandas indigenas a través de la firma de

pactos que posibilitaban una tregua dilatoria que le pennitié al gobiemo nacional

2 para ampliar el debate legislativo Cir Pasquali, Patricia (1999), La ley de fenriforios... op.cit.
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levantamientos en las provincias Z v la participacién argentina en la guerra contra el
Paraguay (1863-1868). .

Pero el sistema defensivo y de sostenimiento indigena resultaria a la posire oneroso
para ] gobierno. A las cuestiones vinculadas a la necesidad de asegurar la paz en la
frontera- indispensables para atraer poblacion, capitales y desarroliar la produccién-, se
sumaron aspectos financieros motivadas por el costo de la politica mdigena. Las dos
tendencias en pugna, sistema defensivo /campatfia ofensiva, van a confhuir finalmente en
upa conjuncion de ambas que, minimizando los aspectos defensivos, priorizard las
soluciones corloplacistas y drdsticas a la cuestion indigena, como paso previo a la
organizacién de estos espacios.

En 1867 un proyecto de ley dio cuenta de esta preocupacién. Por éL, se dispuso la
ocupacion por parte del Ejérerto de los rios Negro y Neuquén como linea de frontera
sud contra los mdios. Sancionada el 13 de agosto con el N® 213, esta ley sentd las bases
de la posterior politica de ocupacién y poblamiento llevada a cabo en la zona sur del
pais.

En su articulado se previeron fres etapas sucesivas para la solucion de la cuestidn
mdigena: a) ¢l sometimiento pacifico de los indios, mediante la realizacion de iratados ¥
Ia deferminacion de las tierras a otorgar, etapa que se iniciaria en forma inmediata a la
sancin de 1a ley; b) la realizacién de una expedicién general d&sﬁm;&a. a semeter por la
fuerza a las tribus que resistiesen la autoridad nacional (articulo 4%), prevista una vez
fimalizada las acciones bélicas contra Paraguay .(ariiculo 99

En la misma ley se sent6 el antecedente de la ley de premios militares de 1883, al
disponerse la gratificacién con tierras en los territorios a los mdrviduos que formasen
parte de la misma (articulo 8°) y la realizacion de obras vinculadas a la comunicacién y
Tos transportes en la frontera sur (articulo 6% .

Consideramos que esta ley- y no la de 1878 —fue la base de la conquista al desierto —
v que comtiene todos los elementos del plan que se ltevara a cabo por el General Juhio
A. Roca en 1879

En la década de 1870 se acelerd el proceso relativo & la ocupacion mihitar de los

territorios. Una nueva invasién del cacique Calfuleura a la costa sur de Buenos Amres

2t texto completo de la ley en: Andrada, Angel (1927), Leyes nacionales y demés
resoluciones que se refieren a la administracién y gobiemo de la Capital Federal y los
Termiforios Nacionales, Buenos Aires, Tomo |, p 48.

2 por ejemplo, el levantamiento del caudilio ricjano Angel Vicente Pefialoza en 1883, que
conmociond a esta provincia y repercutié en San Luis, Mendoza, Cordoba, Salta y Santa Fe.
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(ulio de 1870) y la presion comjunta del gobemador de esta provincia Emilio Castro y
de la Sociedad Rural Argentina, motivaron la sancién de la ley N* 385 del 22 de julio de
1870 ¢ue antorizd al gobierno nacional para invertir hasta dos millones de pesos para
dar cumplimiento a la ley de 1867 sobre avance de la frontera.

Nuevamente la situacion politica interna desvié la atencidon del gobierno al producirse
el asesinato del general Justo José de Urquiza v la rebelion de Ricardo Lépez Jorddn en
Entre Rios, postergéndose de esta manera la aplicacién de la ley.

La idea de conquista militar de los territorios cobré entidad propia al cuesticnarse en
sus resultados y efectividad la politica de coutencién del indigena v radicacion de
fuertes y fortines para asegurar la presencia estatal.

El plan ejecutado por €l Ministro de Guerra de Avellaneda Adolfo Alsina (1874)
constituyd un claro gjemplo del sistema defensivo amiba aludide. Se basaba en la
ocupacion permanente con el fin de desalentar las mnvasiones y atraer al mdigena por
medios pacificos. Constituia una propuesta general que propiciaba la ampliacién de las
lineas telegrificas, la construccién de un ferrocarril desde Bahiz Blanca (sur de la
provincia de Buenos Aires) a Salinas Grandes, la creacién de pueblos y Ia construccién
de fuertes y fortines unidos entre si por una zanja ' .

Este sistema defensivo fue cuestionado desde diferentes sectores del Ejéreito y en el
seno del Congreso Nacional. Por los mismos legisladores. Se sefialaba que producia
mgentes gastos al erario, no sélo por el sostenimiento de los indios sino por la
organizacion de las campafias. Los peguicios econdmicos incluian el robo de ganados
realizados en los malones y la mmposibilidad de poner en produccion estas tiemas
mieniras ¢l indigena mantuviese su dominio. Otras consideraciones versaban sobre el
trazado actual de la linea de fronteras, sinuose y discontinuo, con un disefio que no
obedecia a mingin principio geografico v hustérico.

El egjecutivo emitid criticas, basadas en la “impotencia” del sistema de las
Qoupactones suoesivas para garantir la vida de los habitantes de la fromiera y los gastos
que ocasionaba al Estado su mantenimiento 2° .Cuando en 1878 volvi6 a plantearse la
cuestiéon del “desierto™ todas las voces coincidieron en darle una solucién ofensiva y

radical al dominio indigena sobre estos espacios.

Z El fexto completo de la ley puede verse en: CS-DS, afio de 1867, p.644.

24 Cfr Walther, Juan Carlos (1979), La conquista del desierto... op.cit; p 385y ss.

3 ¢fr CD-DS, sesidn del 14 de agosto de 1878, Tomo I; p 678 y CS-DS, sesi6n del 3 de
octubre de 1878, pp §12513.
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En ese afio se dispuso finalmente la ejecucion de la ley de 1867, a través de una
nonmativa que no solo delineé en forma precisa los limites de las tierras pacionales-
preocopacién permanente de la época--sino que dispuso la financiacion de la campaiia
contra les indios mediante suscripcidén de titulos pablicos en tierras, reservindose el
gobiemo la mensura de las mismas y la facultad de fimdar nuevos pueblos y establecer
alli los indios sometidos.

La cuestion de la sobetania nacional, planteada desde el gobiemo central, chocaré con
los intereses de las provincias que se comsideraban con derecho a sostener la
jurisdiceién sobre los futuros termitorios. El gobierno nacional habia sentado el dominio
estatal sobre estas tierras, pero la fijacion de Limites definitivos a las provincias era ain
mna cuestidn no resuelta. En los debates legislativos en torno a la ley de 1878, ambos
aspectos aparecen entrelazados y se vinculan con otro elemento que aparece
firertemente en las consideraciones estatales: el desarrollo econémico de estos espacios
nacionales.

El mensaje presidencial que acompafié el proyecto de ley planteaba claramente el
problema de la soberania: “Hasia rnuestro propio decoro como pueblo viril nos obliga a
someler cuanfo antes, por la razén o por la fuerza, ¢ un puficdo de salvajes gue
destruyen nuesira principal riqueza v nos impiden ocupar defmitivamente, en nombre
de ka ley y de nuestra propia seguridad los territorios mds fértiles y ricos de la
Repiblica™ . .

Se observa en el debate algunos aspectos que aparecen consensmados por los
legisladores y que evidentemente formaban parte del marco 1deolégico qize acompafid
estas decisiones politicas. Las cuestiones vinculadas a la soberania y a la necesidad de
prevenir futures avances de naciones extranjeras, ¢l convencimiente de la escasa
operatividad del sistema defensivo, vy el postulado comin que subyacia al plartearse la
campafia como una avanzada civilizadora en pos del progreso moral y material de estos
espacios lo que presuponia la asociacién con la idea opuesta de barbarie, rémora que
habfa que eliminar para obtener la homogeneizacion de la sociedad y su asimilacién
cuttural”.

La oportunidad de realizar aceiones militares no fue discutida por los legisladores, ya
que se consideraba que las postergaciones suffidas en la aplicacién de las leyes de

& CD-D5, sesion del 14 de agosto de 1878, Tomo |, p 680. El avance de paises fronferizes
sohre estos espacios también fue considerado en la sesion aludida.
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ocupacién se debian a situaciones politicas internas ya saldadas: “ Anfes, la necesidad
de avanzar hasta el Rio Negro, que estaba tan distante de las fronteras anteriores. No
era tan premiosa; pero ahora es palpitante y urgente, porque han aumeniado nuestras
Jieszas, nwestras riquezas, nuestra poblacicn y son mayores las necesidades de
seguridad perfecta y nunca la Nacién ha estado en mejores condiciones ni contado con
tantos recursos y medios para hacerlo”. |

Las posturas encontradas se centraron en los derechos de las provincias a la
Junsdiccidn sobre las tierras nacionales. A partir de la ley de 1862, el Estado habfa
adelantado las fronteras en beneficio de las provincias limitrofes, disponiende los
gobiemos provinciales de las fierras que efectivamente se conquistaban. Sobre esta
base, entonces, la comisién de frontera de la Camara de Diputados demarcd una nmueva
linea, basada en factores geograficos.

Las provincias reclamaron sus limites originarios, llevando las argumentaciones hasta
Jos inicios de la dominacion espafiola. Buenos Aires y, en menor medida, San Luis y
Mendoza, argayeron derechos sobre el sur argentino y se consideraron afectades por la
mntencién estatal de poseer estas tierras. Este debate que evidencia Ia precariedad de la
orgamzacion provincial en lo atinente a sus limites, no prosperé debido a las posturas
oficiales que, ajustindose a la carta constitucional y la ley de 1862, negaron a las
provinctas derecho alguno sobre las tierras nacionales % .

La campafia al desierto de 1879 incorporéd 15.000 leguas de fiemras al acervo
nacional, pacificindose en lineas generales la zona sur del pais, la que pudo ser ocupada
y organizada por el Estado. Los indios sometidos fueron concentrados en colonias o
enviados al merior para ser ocupados en trabajos estacionales. Algnuos de ellos
tuvieron Ja misién de garantizar el cumplimiento de las disposiciones nacionales, como
el cacique Sayhueque, nombrado por Roca gobemador del territorio de las manzanas
(sudoeste de Neuquén) en 1879.

A parlir de este momento, el gobiemo central tuvo total hibertad para disponer la
organizacion de estos espacios y realizar las acciones que faciliten su desarrollo
econdmico, social v cultural. La aplicacidn de la solucion ofensiva resultd, asi, exitosa
desde el punto de vista del alcance de la soberania nacional y funcional a las

necesidades de un modelo econdmico que requeria, para su continuidad, de Iz paz

¥ Sobre ta antinomia “civilizacion o barbarie” Cfr Svampa, Maristella (1995), Ef dilema argentine
Civiizacion o barbarie, Buenos Aires, Imago Mundi.
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mterior que asegurase el ingreso de capitales, mano de obra exiranjera y ofertase
abundante cantidad de tierras para el desarrollo de la actividad agropecuaria.

-

1.3 Acciones de ocupacion en los territorios

A los dispositivos legales, el gobierno nacional habia sumado acciones de ocupacién
de los territorios acompaifiadas de viajes de exploracion y reconocinmiento de los
musinos. Si bien ellas no forman parte de un plan general y coordinado, demuestran la
mitencion estatal de sentar el dominio nacional sobre estos espacios, amenazados no solo
por la presencia indigena sino por las pretensiones de las naciones extranjeras.

En el caso de los territorios surefios, cobrd relevancia la iniciativa del gobiemo del
presidente Mitre (1862-1868) de posibilitar la llegada de colonos galeses al Chubut
(1865). Este arnibo de aproximadamente 200 familias galesas estuvo precedida por
exploraciones realizadas por los mismos y alentada por las descripciones de los
VIRJeTos.

Para asegurar su permanencia en el Iugar, se dietd la ley del 8 de octubre de 1862,
que concedia una porcién de terreno a cada familia, tierras que fueron entregadas por
el Comandante Militar de Patagones, Julidan Murga en 1865, quien dispuso asimismo el
trazado de un nuevo pueblo llamado Rawson en homenaje al Lﬁnistr;) del interior .

En 1865 los galeses se mstalaron en Puerto Madryn. El gobierno no habia previsto Ja
convivencia entre los recién llegados galeses y la existencia de grupos tehmelches en la
zona; sin embargo los colonos pudieron prosperar con relativa tranquilidad debido a las
relaciones comerciales entabladas con los indios. Un sdlo hecho dramético recogid las
crénicas cuando en 1884 cuatro jovenes galeses fueron asesinados por los indios al

aventurarse tuera de la coloma.

2 Cfr CD-DS, sesion del 13 de septiembre de 1878, p 272,275-276, 281; CS-DS, sesidn del 3
de octubre de 1878, p 516-516.

* En 1856 se realizé el primer intento de colonizacidn galesa en la Patagonia, cuande el
capitén Elsegood trajo colonos que se establecieron en la desembocadura del rio Chubut, sitio
que abandonaron al poco tiempo. En 1863/1864 flegaron Sir Love Jones Paimy, Lewis Jones ¥
Edwin Roberts para realizar una nueva exploracién. Cfr Matthews, Abraham (1883), Crénica de
iz colonia galesa de la Patagonia, Buenos Aires, Alfonsina. El reverendo Matthews integré e
primer contingente colonizador que lleg6 al Chubut y empezé a redactar esta obra a partir de
1893.

También puede verse Ygobone, Aquiles (1967), “Historia del Chubut “, Academia Nacional de
Ia Historia, Historia Argentina Contempordnea (1862-1930), Vol. IV, 2° seccifn; pp. 427-465,
Buenos Aires, El Ateneo.
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Una sena dificullad se planteé al pretender los colonos galeses conservar su
mdependencia denfro del territorio argentino, circunstancia esta que darfa a las naciones
hmitrofes una justificacion para sus pretensiones sobre el sur del pais. Este foe el caso
de Chile a partir de 1868. En 1869 Chile habia impedido la fundacitén de la colonia La
Argentma en Bahia San Gregorio (Estrecho de Magallanes) por parte de Luis
Piedrabuena. Las pretensiones chilenas sobre el sur argentino llegaban hasta el Rio
Samta Cruz, y en 1873 se produjo la ocupacién -por breve tiempo- de Rio Gallegos.

Desde sus micios la colonia galesa fue regida por un consejo de colenos de doce
membros, un juez de paz y funcionarios menores y un poder judicial tpartido por
tribunales de justicia y tribunales de arbitraje. Antes de partir de Gales, habjan
tedactado su propia constitucién y emitido billetes para ser utilizados como moneda
propia.

Ante esta sitnacién el gobiemo nacional nombrd un comisario de la colonia en 1877
con ¢l fin de ejercer superintendencia sobre las autoridades galesas y para vigilar el
cumplimiento de las disposiciones nacionales sobre todo en lo atinente a las tierras. Por
otro lado, a través de la sancion de la ley N° 731 del 18 de septiembre de 1875 procurd
dar una respuesta a 1a radicacion de los galeses y su “argentinizacion™. Se les facilitd el
acceso a la herma, dividiendo en secciones ambas mdrgenes del rio Chubut, ¥y
disponiendo la entrega gratuita de un lote de 100 ha, con derecho ;a.'la compra de tres
lotes mas tanto a los nativos como a los extranjeros.

Coun tespecto a estos ultimos y para solucionar la mdependencia funcional de los
galeses, se prevé especificamente facilitar los trémites inherentes a la obtencién de la
carta de ciudadania.

La colomia galesa del Chubut y la poblacién concentrada en la margen sur del rio
Negro *fueron, durante mucho tiempo, los tmicos ntcleos de poblacién del sur
argentino. Algunos establecimientos dispersos completaban el panorama y sefialaban la
presencia argentina como el establecimiento del comandante Luis Pledrabuena en la
Isla Pavén (1859} v la factoria instalada en 1872 a onllas del rio Samta Cruz para
mdustrializar la pesca.

En los territorios del norte se fundaron asimismo, varias colonias con el fin de radicar

poblacién v propiciar su desarrollo econémico: en el Chaco Colonia Recongmsta (1872)

Fla margen sur del rio Negro fue poblada a partir de la fundacién del fuerte El Carmen por los
espaiioles en 1778, Gnico fuerte sobreviviente de la época borbodnica.
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Colonia Avellaneda (1875); en Misiones San Ignacio, Concepeion de la Sierra, Corpus,
San Javier y San José (1877).

La precariedad de estos primerocs establecimientos de poblacién, amenazados por la
presencia indigena y sin autoridades efectivas, no impide considerarles como parte de
una politica de lenta penetracién estatal en estos espdcios, politica que se desarrollaré
plenamente a partir de las campafias militares de 1879/1885. El conocimiento de estos
espacios era vital para poder planificar su ocupacién y posterior organizacién. El
reconocimiento de los rios y sus posibilidades de navegabilidad formaron parte de las
mstracciones dadas a los militares que se encargaron de llevar adelante las expediciones
de exploracion y estudio.

En 1872 el coronel Martin Guerrico explor6 los rios Negro, Nenquén, Limay v sus
afluentes. En el mismo afio, ¢l mayor Manano Bejarano realizé un reconocimiento
terrestre del future territonio rionegrmo, llegando hasta la isla de Choele Choel en ¢l
valle medio del rio Negro y hasta Carmen de Patagones, en la frontera sur de la
provincia de Buenos Aires. En 1881 fueron explorados el rie Limay y el lago Nahmel
Huapi. En 1883 el Gral. Lorenzo Winter realizé una campatfia exploratoria al Chubut ™

En los territorios del norte se ordenaron diverses viajes de reconocimiento y estudios:
en 1870 el temente coronel Napoleén Uribmu exploré las margenes 'del tio Bermejo; en
1875 Aurelio Diaz, Jorge Kluis, Jorge Fontana y Coronel Manuel Obligado realizaron
tma nueva expedicion al Chaco, complementadas con los viajes del comandante Luis
Fontana en 1880 y el coronel Obligado en 1883.

Los resultados de estas exploraciones se difandirin por los circulos oficiales y
conjuntamente con las publicaciones de los viajeros, que se aventuraron por los espacios
miés reconditos de muestro pais y cuya literatura es hoy motivo de analisis y revisiones,
conformardn un bagaje dé conocimiento que, aunque anecdStico ¥ en eierta medida
subjetivo, al momento de ergirse los territorios en 1884, serd utilizado para fimdar

c It : v e 32
proyectos legislativos o acciones oficiales sobre estos espacios ™ .

3! para obtener méas datos de estas exploraciones Cfr Albarracin, Sanfiago {1886) Estudios
generales sobre los rios Negro, Limay, Colibn Cura y Lago Nahuel Huapi, Buenos Aires,
imprenta Alsina, Tomos | y II. ; Villegas, Conrado (1881), Expedicién al Gran Lago Nahue!
Huapi, Buenos Aires. Pedro Navarro Floria expresa que en estas operaciones se combinaba el
objetivo militar con ef cientifico, al efectuarse batidas para Ja persecucidn indigena. : Historia de
{a Patagonia... op.cit; p 105.

* plgunos viajeros y exploradores del periodo 1862-1884: Cox, Guiliermo (1863}, Viaje a jas
regiones septentrionales de la Patagonia (1862-1863), Santiago de Chile, lmprenta Nacional;
Moreno, Francisco Pascasio (1879), Vigje a la Patagonia Austral emprendido bajo los auspicios
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1.4 Estrategias para sentar el dominio nacional sobre los territorios: la creacidn de las
gobemaciones del Chaco. Misiones v la Patagonia (1872- 1884). El caso de La Pampa
{1882).

La posibilidad de disputas con las naciones fronterizas acerca de las tiemas
consideradas nacionales obligé al Estado a asegurar el dominio sobre ellas. La forma
elegida fue la ereccién de gobernaciones en las zonas de conflicto, como wm modo de
sentar la presencia estatal y reafirmar la soberania. Se atenuaron de esta manera los
aspectos mias pasives de la politica exterior argentina al invocarse razones geopoliticas
para organizar la administracion de estos espacios. Como resultado de esta politica de
defensa terriforial, se erigieron dos gobemaciones: Chaco (1872), y la Patagonia
(1878).

Estas, al igual que la gobernacion de los Andes(1900), constituyeron respuestas del
Estado a situaciones planteadas por los intentos expansionistas de naciones extranjeras y
acompaﬁémn, en el caso de la gobemnacion de la Patagonia, la radicacién de la nueva
linea de frontera, resultado de la campafia militar contra los indios.

Por otro lade, una disputa de limites entre Corrientes y Misiones motivd la
intervencidn estatal que, al crear la gobernacién de Misiones (1881} mecorpord un nuevo
espacio al dominio nacienal, aplicando la teorfa esgrimida por los legisladores de 1862
frente a la posibilidad de conflictos entre las provincias.

Las gobemnaciones del Chaco, Patagonia y Misiones constituyeron ensayos que
sirvieron de antecedente para el posterior establecimiento de los territorios nacionales
en 1884,

Un afio después se establecieron los limites del territorio de La Pampa, ante la
necesidad de disponer de tierras para la venta, conformando un caso excepeional dentro

de 1a historia de las gobernaciones nacionales.

def gobierno nacional (1876-1877), Buenos Aires; Lista, Ramén (1880), Mis exploraciones y
descubsimientos en la Patagonia (1877-1880), Buenos Aires, Imprenta Biedma; Albarracin,
Santiago (1928), Paginas de Ayer, Buenos Aires, Talleres Gréficos Argentinos (primera edicion
1880). Fontana, Luis Jorge {1886), Viaje de exploracin en fa Patagonia Austral, Buenos Aires.
La fteratura de viajeros esta cobrando entidad dentro de los andlisis historiograficos actuales.
Diversos estudios dan cuenta de un interés renovado por esta temdtica: Cfr Camevale, Maria
Cristina (1999), La frontera patagénica y los relatos de viajeres, ponencia presentada en fas Vil
Jornadas Intrerescuelas- Departamentos de Historia, Neuquén, 22-23 y 24 de septiembre
{mimeo)
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El caso de la gobernacion del Chaco se halld estrechamente vinculado a los efectos
diplomdticos de la contienda bélica sostenida contra el Paraguay (1865-1870) La
finalizacién de esta guerra reavivod las-cuestiones pendientes con este pais relativas a la
posesion de la zona chaquefia.

Paraguay pretendia el Chaco central ¥ boreal, actitad que habia llevado al general
Ermlio Mitre a ocupar Villa Occidental (1869) y reclamar como argentino todo el
terntorio colocado sobre esa margen del rio Paraguay. Como complemento de esta
medida, un decreto del 31 de agosto de 1872 creé la gobemacion del Chace,
disposicién acorde con las ideas vertidas por el presidente Domingo Fanstino Sarmiento
(1868-1874) sobre la necesidad de fundar territorios nacionales al estilo norteamericano,
para atraer mnmgracién y capitales extranjeros.

La ley N°® 576 del 18 de octubre de 1872 ratificod esta decision presidencial creando
un égimen de administracién y gobierno en el Chaco, antecedente directo de los
futuros temmitorios nacionales. En ella se planteaban las autoridades, su jurisdiceion, y las
bases para la distribucién de 1z tierra priblica entre los pobladores.

El gobemador era considerado la autoridad mdxima, asistido por un secretario y sus
atribuciones versan sobre administracién, fomento, seguridad y colomizacién. Retenia
asmsmo funciones militares como jefe de la Guamnicién, Gendarmeria y Guardia
Nacional Los cargos locales - comision mumetpal y juzgado de pai—, enin electivos en
lecalidades superiores a mil habitantes y en el caso del juez de paz la eleccién era
mdirecta Se preveia la concesién de tierras a los futuros pobladores, estipulindose los
requisitos para acceder a su propiedad. La ley contemplaba también la asignacién de
fondos para la construcoidn de edificios.

Algunos rasgos de esta ley perdurardn en la futura crganizaéién termitonal pautada por
1a ley de 1884:la provisionalidad de 1a norma, aficmada explicitamente en el atticulo 17,
aspecto que se convertird en una constante de las sucesivas normativas territoriales; v la
ambigiiedad en la atnibucidn de fimctones a las awtoridades tanto territonisles como
locales, lo que ocasionaria superposiciones y conflictos.

En 1874 se realizd un intento de deslindar las funciones mulitares de las civiles en la
figura del gobernador, eredndose una jefatura politica en la franja comprendida al norte
por el rio Bermejo y al sud por el Arroyo del Rey, que ejerceria junsdiceién en la zona
sur del territorio con sede en Resistencia. La zona norte integraria posteriommente la

gobernacién de Formosa.



Las razones ersn fundamentalmente practicas, temiendo en cuenta que el asiento
actual de la gobernacién (Villa Occidental) distaba mucho de los obrajes y esto
mphcaba la desatencion de las enestiones administrativas o judiciales. La sancion de 1z
fey N* 686 del 6 de octubre de 1874 dejé pendiente la administracién del oeste
chaquefio, cuyos limttes ain eran imprecisos.

Las dificultades de orden prictico ocasionadas por la coexistencia de dos autoridades
cuedaron zanjadas en 1876 al supnimirse 1a § efatmﬁ politica .

En 1876, wn tratado definitivo de paz, comercio y navegacién con el Parsguay
someli6 a arbitraje el norte del rio Pilcomayo. En 1878 el lando arbitral emitido por el
presidente de los Estados Unidos Rutherford Hayes fue desfavorable para nuestro pais,
que debid evacuar el Chaco boreal y entregar Villa Occidental. Entre 1879 y 1884
Formmosa, se convirtié en la capital del Chaco.

Los gobemadores designados para el Chaco entre 1872-1884 fueron militares que
habian participado en las luchas civiles de la Confederacién y el Estado de Buenos
Arres y en Ia guerra contra el Paraguay. En su mayoria posefan experiencia directa en la
guerra de fronteras ya sea en la pampa, en el Chaco santafecino y saltefio. La presencia
de los gobemnadores militares serd una contante por largo tiempo en 1z vida de estas
pruneras  gobernaciones y confinuard al crearse los termtenios nacionales en 1884,
pomendo en evidencia el cardcter de “frontera™ asignada a estas mg_aﬁizaciemm ¥, como
veremos mas adelante, la subsistencia de la conflictividad soczal por large tiempo.

La gobemacion del Chaco naci6é entonces como una respuesia geopolitica a la
problemdtica de limites planteada a posterioni de la guerra con el Paraguay. Similares
mzones motivaron la creacidn de la segunda gﬂbernacjlézl en ¢l sud del pais: la
gobernacion de la Patagonia (1878).

La sanci6n de la ley N° 954 del 11 de octubre de 1878, dictada dias después de la ley
que dispoenia el traslado de la frontera sur y la campaiia militar, se encuentra asociada a
1a necesidad de radicar la nueva linea de frontera y asegurar st mantenimiernto mediants
Ia creacién de una entidad politica- administrativa que posibilitara la consecucion de las
acciones mihtares y facihiara su desarrollo.

La urgencia en el envio de la expedicidn al sur motivé que ¢l proyecto fuera

. Ty - 4
sanctenado sm discusidn alguna y en corto tiempo 3,

* para ampliar estas cuestiones ver Maeder, Emesto (1996), “La gobemacién dej Chaco.
Problemas y realizaciones de! primer Territorio Nacional (1872-1884)", Nosdeste, segunda
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En el mensaje que acompafi6 el proyecto de ley, el presidente Nicolas Avellaneda
(1874-1880) justificé la creacién en funcién de la necesidad de levar a cabo la
expedicion militar y posibilitar, una vez finalizada la misma, el progreso y desarrollo de
estas regiones:

* La expedicién proyectada para llevar las fronteras interiores al rio Negro atrae
la atencion sobre el territorio de la Patagonia, que una vez realizada aquella, vendré a
quedar bajo la accién inmediata de la civilizacién... Se cree enfonces necesario crear la
gobernaciin de la Patagonia, para desarrollar la poblacién, promover la firdacion de
obras y contribuir al éxito de la expedicién proyectada, siendo ademds su existencia
indispensable para la radicacién de la nueva linea de frontera una vez que haya sido
ocupada“>.

Esta nueva gobemacién fue pensada en forma provisora, hasta que se dictara Ia ley
general sobre los territerios. Su organizacion se regiria por la estipulada para €l Chaco
en 1872 y se le asignaba su capital en Mercedes de Patagones (actual Viedma). A
diferencia del Chaco y debido a la impronta militar de su creacién, dependeria del
Ministerio de Guerra y Mé:ina, también en forma provisional, ya que se aclaraba
explicitamente que uma vez organizada quedaria bajo la dependencia del Ministerio del
Intenior.

Sus limites, delunitados en forma imprecisa, abarcaban la antigna jurisdiccion de la
provincia de Buenes Aires: al norte los rios Neuquén y Colorado, al sur el ocdano
Atlimtico ¥ el Pacifico, al oceste la cordillera y al este el océano Atlimtico. De esta
manera el gobiemo central tomé bajo su domimio un drea sobre la que Buenos Aires
giercia solo wma jurisdiccidn nominal. El mierés de los seclores ferratenientes
bonaerenses en adelantar la frontera, adquirir tierra piblica y eliminar la amenaza que
significaban los ataques indigenas sobre sus haciendas > explicatia la auvsencia de
reclamos posesorios frente  la presencia estatal en el sur del pais.

Al mstalarse en la zona, el gobierno central establecia un vinoulo més estrecho con la
extensa region surefia, hasta entonces aislada por su condicidén de reducto de las trabus

ndigenas. La politica estatal sobre estos espacios se otientd, esencislinente, a posibilitar

£poca, serie Investigaciones y Ensayos N° 2, Historia, Resistencia, Universidad Macional del
Mordeste; pp. 520 )
* El proyecto ingresé a la camara de diputades el 29 de septiembre de 1878.Qbtuvo media
sancién el 7 de octubre y dos dias después se convirtio en ley al aprobario el Senado.

* ¢D-DS, sesion def 29 de septiembre de 1878, Tomo I; p 501 y 505.
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1a entrega de la tierra conquistada, y propiciar la creacion de muevos centros poblados.
Entre 1878-1884 ¢l Congreso debatié acerca de los aspectos vinculados a la Gema
piiblica, la sitnacién de los indios sometidos y el reconocimiento a los militares que
participaron de la campafia al desierto de 1879. Fruto de estos debates fueron sucesivas
leyes y disposiciones que miciaron el traspaso de la tierra pﬁbliﬁa. a mamos parficulares,
que serd objeto de andlisis en el capitulo TIL

En cuanto a los indios sometidos, la creacién de la Colonia Conesa (1879) formada
con restos de la tnbu del cacique Catriel, tuvo como intencién orientarlos a la
agricultura, la construccidn e impartirles educacién. Si bien esta colonia fracasé en sn
objetivo de incorporar a los indigenas, su establecimiento persistié como nicleo urbano
del fisturo territorio del rio Negro. >’

Oftros fuertes establecidos en esta gobernacitn fueron la base de futuras poblaciones
como Chos Malal en Neuquén, el pueblo Nicolés Avellaneda en Choele Choel, General
Roca en el valle del rio Negro, Fortin Covunco en la zona del mismo pombre, el Fortin
Primera Division en la actnal Cipolletti etc.

Al igual que el Chaco, sus dos gobernadores fueron militares de profunda experiencia
en la frontera ¥ en la guerra contra el indio: Alvaro Barros (1878-1882) y Lorenzo
Winter (1882-1884). |

La gobernacidn de la Patagonia — a la que volveremos a referimos en el capitulo [V-
fie creada entonces pama sostener la campafia milifar de 1879 y sentar la presencia
estatal sobre los terrtorios del sur, echando las bases para la postenior crgamizacién de
estos espacios desde el punto de vista politico, administrativo y econémico. Constituyd,
al 1gual que las otras gobemnaciones mencionadas, tna etapa transicional destinada a
facilitar la penetracidn estatal y evitar que la cercania inquietante de otras naciones se
convirtiera en ocupacion efectiva.

El caso de la gobemacién de Misiones (1881) es pecubiar ya que su creacién
obedectd a la necesidad de solucionar la cuestion de limites planteada con una provincia

vecina, la provincia de Corrientes.

% Cfr Barba, Fernando Enrique (1997), Frontera ganadera y guerra con el indio. La frontera y ia
ocupacion ganadera en Buenos Aires entre los siglos XVIll y XIX. La Plata, Editorial de la
Universidad.

7 sobre la colonia Conesa ver Austral, Antonio Austral y Aguirre, Susana (1977), “La colonia
General Conesa, Rio Negro, ¥ el problema indigena pampeano al finalizar fa conquista del
desierto®, Academia Nacional de la Historia, Cuarfo Congreso Nacional y Regicnal de Historia
Argentina, Mendoza-San Juan, 7 al 9 de noviembre de 1977, Tomo IV, pp. 105-117. Los
autores plantearon en este trabajo que las pautas culturales de la tribu de Catriel fueron un
obstaculo para su integracion.
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El antigno territorio de las Misiones habia pasado sucesivamente bajo el dominio de
Ia provincia de Corrientes (1814) y Entre Rios (1820), para ser erigida en provincia
bajo la proteccién del candillo santafecino Estanislao Lopez (1822). En 1827 el
gobemador de Corrientes ocupd Misiones, que habia sido atacada durante Ia guerma con
el Brasil (1825-1828) y agitada por graves conflicios internos.

Misiones perdi entonces su calidad de provincia en manos de Corrientes pero esta
ocupacidon fue considerada provisoria y pendiente de una resolucion del Congreso
Nacional. El momento llegé en 1881, cuando se reavivo la disputa acerca de los limites
de Corrientes, cuestién que no habia sido zanjada hasta entonces > y que en ese afio
ocupard importantes espacios en Ja prensa local y nacional.

Como fruto del debate legislativo, en el cual se vird de una tendencia dominante a
restaurar la antigua provincia de Misiones y repartir su territorio entre Comientes y la
Nacién, se sanciond la ley 1149 del 20 de diciembre de 1881, que fijo los limites de
Comientes v reservd pama el poder Ejecutivo el disefio de la organizacion,
adomistracién y gobnerno para la parte que seria federalizada, que era 1o que la ley no
adjudicaba a Corrientes. La federalizacién de Misiones suscitd debates en el Congreso
debido a su condicién ongmal de provincia, con lo cual, segim los legisladores, se
retrocedia en el range previamente adquirido, repartiendo su terriforio entre Corrientes y
la Nacién. |

Posteriormente se dividié el temtorio en departamentos y se 136 la capital en Corpus,
hasta 1884 que el Congreso acepté la cesién hecha por Corrientes de Ia ciudad de
Posadas para capital, segm la ley N° 287 del 20 de julio de 1884.

La ley N° 1149 del 20 de diciembre de 1881 constituyd un antecedente directo de la
Iey N? 1532 de 1884 de creacion de los termtorios, no sélo porque dio origen a una
mmeva gobemacion sino porque algunos de sus rasgos como la divisién departamental-
que se introdujo por vez primera-, perduraron en la organizacion futura territorial.

Al igual que en las anteriores gobernaciones, la méxima autoridad era un militar de
earrera; el Coronel Rudecindo Roca, que gobemné entre 1882 y 1890. Su accién se
orienmtd a desarrollar la economia misionera, a través de la exploracién de sus
potencialidades y a difundir la educacion piblica.

* | as consfituciones provinciales de Corrientes de 1856 y 1864 ne definfan en forma precisa
los fimites correntinos. En 1862 el gobierno nacional solicité un informe a Corrientes acerca de
su jurisdiccion, reafirmando esta provincia sus dereches al temitorio de fas Misiones. Cir
Cambas, Anibal (1967), “Historia de la provincia de Misiones y de sus pueblos... op, .cit; p 285y
ss.
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Finalmente haremos referencia a un caso peculiar dentro de la efapa previa al
surgimiento de los territorios como es el de La Pampa. Hasta 1878, la zona que
actualmente ocupa la provincia de La Pampa habia estado bajo la dependencia politica
de la provincia de Buenos Aires, realizdndose en ella algunas acciones de penetracién
tamnto por parte del gobierno bonaerense como por el gobierno nacional & partir de 1862.
En 1882 el coronel Emesto Rodriguez, enviado desde San Luis por el gebiemo
nmacional, fiundé el primer pueblo en territorio pampeano, General Victorica, con
pobladores puntancs; en agosto el coronel Manuel J.Campos cred el fuerte y pueblo
General Acha. En ambos casos se dispuso el establecimiente de escuelas para estas
poblaciones.

Estas primeras acciones de ocupacion fueron complementadas con la entrega de
tierras. En 1878 las tierras pampeanas fueron incluidas en la ley del 3 de octubre
destinada a financiar la campafia al desierto y en 1882 en Ia ley del 24 de octubre, que
dispuso la venta en remate de tierras situadas en La Pampa, Patagoma, Chaco y
Misiones en remate, previa menswra de las mismas.

Al debatirse esta ley en el Congreso, fue preciso determinar los limites de La Pampa,
usando como referencia la gobernacién més cercana que era la de 1a Patagomia. Parma
Juan Carlos Vedoya, esta delimitacion serfa fundante de una nueva gobernacién. Sefialé
también que en el caso de La Pampa el acceso a la propiedad de la tmrra foe antertor &
Ia organizacién administrativa de la gobernacién, originado en la necesidad financiera
del gobierno nacional de financiar la conquista mulitar.

Otros autores refieren, asimismo, que la entrega de la tierra en La Pampa mediante
Ias leyes citadas de 1878 y 1882, provoed el traspaso a manos privadas de un importante
nimero de hectireas, ubicadas en la zona noreste, este y centro este de la actual
provincia de La Pampa .

Este antecedente del territorio de La Pampa nos habla de un caso en el que el Estado
Nacional actué directamente, sin intermediaciones politicas, al disponer las primeras
acciones de ocupacién y entrega de la tierra, estando atin pendiente la instalacién de
antoridades e instiaciones. Recién en 1884 la Pampa completard su organizacién al

quedar incluida entre los nueve territorios nacionales.

¥ Cfr Colombato, Julic (coord) (1995), Trilar era una fiesta. Pobfamiento y puesia en
produccién de La Pampa territoriana, Santa Rosa,Universidad Nacional, Instiute de Historia
Regional, Tomo I; pp. 20-21.Los autores calculan que alrededor de diez millones de hectéreas
pasaron a manos privadas en La Pampa como resultado de estas leyes.
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Come conclusion, podemos decir que los territorios nacionales fueron originalmente
aquellos espacios ocupadoes por los indigenas y sobre las cuales no se ejercid
jurisdiccién efestiva, nacional o proviacial, a pastir de 1810. Sin embargo, la cercania
de las provincias posibilité en ellos acciones de ocupacién y upa primigenia
organizacion administrativa.

la dirigencia nacional responsable de la unificacién politica iniciada en 1862,
reclamo los derechos del gobierno central a esas tierras y obtuvo prescriptivamente Ia
declaracion de “tierras nacionales” para estos espacios situados al exterior de las
provimcias. Consideramos entonces, que la determinacién de la propiedad nascional
sobre las tierras situadas al exterior de las provincias, constituyé una manifestacién
temprana de politica centralista al negar a las provincias derecho alguno sobre estos
espacios, sobre los cuales las provincias habjan realizado actos de jurisdiceién. La
Nacion se arrogd entonces su posesion, y disefio acciones de penetracién, a 1a vez que
se discutia en los circulos oficiales sobre la conveniencia de impulsar upa solucion
ofensiva o defensiva para asegurar definitivamente el dominio sobre estos espacios. La
postura  triunfante, matferializada en la conquista mulitar de 1879, posibilitd la
pacificacion de una extensa regién y su organizacién defimtiva.

Otra modalidad de penetracion estatal fueron las exploraciones y reconocimientos
mmiitares que brindaron conocimientos sobre las caracteristicas geograficas, histéricas ¥
econdmicas de las tierras nacionales y su potencial desarrollo, cuyos datos serdn
wilizados en los debates legislativos vinculados a la creacién de los terrilonos y a ias
primeras leyes vinculadas a la entrega de la tierra pliblica.

La inicial orgamizacién politica y administrativa de las “tierras macionales™ fue
realizada bajo la forma de gobemaciones militares, cuyo disefio sirvié de base para los
territorios macionales. Este ensayo gubemativo miarcé algumas tendencias en Ia
ongamizacion futura territorial, y reveléd en su cardcter provisorio una constante gue
permitiria al Estado implantar un estrecho control admmistrative y fimcional y
trasplantar instituciones y modalidades econémicas que no entraran en colisién con los
intereses donunantes. En este sentido la creacion de las gobemaciones se mserla como

antecedente directo de la organizacién territorial, objeto de nuestro estudio.
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II- CREACION Y ORGANIZACION DE LOS TERRITORIOS NACIONALES Y SU
RELACION CON EL SISTEMA FEDERAL. LA CUESTION DE LOS DERECHOS
POLITICOS DE LOS HABITANTES TERRITORIALES.

La cuestién de los Temtorios Nacionales a partir de su creacién ha sido analizada en
funcidn de la sancién de la ley fundacional de 1884 y sus sucesivas reformas (1889 y
1890), sm profundizar en el tratamiento de los aspectos mas debatidos de la ley y el
contexto historico-politico ¥ territorial en que se gestaron estas reformas. En estos trabajos,
se describteron los contenidos esenciales de la ley y se rescataron algunos aspectos del
debate legislativo que precedié a su sancién, tales como la cuestion de limites, o las
opmiones vertidas sobre la naturaleza de los territorios. En lineas generales, no se incluyé
un andlisis mds amplio que demostrase los objetivos e intereses estatales al plantear la
creacién de los territorios, dominando la descripeion sobre la mterpretacion al tratar la
cuestién territorial.

Un esfuerzo en este sentido se advierte en las mvestigaciones de los historiadores de la
Facultad de Humanidades de la Universidad Nacional del Comahue, caracterizados por la
problematizacion de la cnestién territorial y la insercién de los terntorios en un contexto
nacional, que contempla Ias relaciones con la estructura estatal fédera], la burocracia central
y los sectores dominantes nacionales .

La preocupacion por los antecedentes extranjeros de la ley de 1884, fue miciada por los
juristas al comparar 1a ley argentina con la normativa que rigié la organizacién territorial de
los Estados Unidos y ofros paises como Brasil, Venezuela, Australia. Esta miciativa, -de
cariz descriptive y no interpretativo- no fue retomada en las sucesivas investigaciones que
s6lo refieren la adopcion del modelo territorial del pais del norte sin adentrarse en un

audlisis de sus similitudes y diferencias.

1 Cfr Favaro, Orietta (1997), “Realidades contrapuestas a los Estados provinciales: los territorios
Nacionales (1584-1955),....op.cit; Bucciarelli, Mario, Gonzalez, Alicia et al {1988), “Relaciones entre
el Estado Nacional y el Territorio del Neuquén. Nota para una aproximacion sobre el origen de los
conflictos”, Universidad Nacional del Comahue, Facultad de Humanidades, Boletin def
Departamento de Historia, N° 10, marzo-diciembre de 1988; pp 104-131.
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En los andlisis contempordneos, si bien predomina la tepdencia a comentar Ia
organizacion territorial, 2 se privilegian las cuestiones vinculadas a la exclusién de los
derechos politicos de los habitantes territoriales, marginados no sélo de las contiendas
electorales macionales smo también de la posibilidad de enviar vn representante al
Congreso, mstalar sus legislaturas locales y lograr la provincializacién.

Este planteo también fue abordado por los juristas y tratadistas, quienes tempranamente
advirtieron los riesgos que entrafiaba la persistencia de esta situacién en el marco de un
sistema federal y republicano > .

Bajo esta éptica, algunas investigaciones inoursionaron en los proyectos legislativos,
tomando como punto de partida el gobiemo de la Union Civica Radical (1916-1930) para
comertar los proyectos de provinciahizaciéon y representacion partamentaria de la década de
1930. Un trabajo mdés reciente, que abarca igual periodo, realiza un avance al relatar los
movimientos por la ampliacién de los derechos politicos gestados en los territorios y las
causas de su éxito o fracaso *.

La provinciahzacién de los territorios ha sido tratada desde el punto de vista narrativo,
coineidiende los autores en pensarla como un proceso alentado por el gobierno encabezado
por Jusn Domingo Perén (1946-1955) y ubicando en este momento histérico su origen”.
Desde los termtorios se analizd la provincializacién en consonancia con este enfoque,

manifestandose, para el caso de Rio Negro, que el proceso tuvo su punto de parhida en

2por ejemplo, Caterina, Luis Maria (2000), “Los gobiemos de las provincias. Tefritorics Nacionaies.
Régimen Municipal... op.cit; Bandieri, Susana (2000), “Ampliando fasa fronteras: fa ocupacién de la
Patagenia... op.cit. ,

3 Cfr Avila Méndez, Manuel (1894), Organizacion y gobierno de los terrfforios nacionales,... op.cit;
Galigniana Segura, Carlos (1895), Territorios Macionales... op.cit; Zorilla, Manuel {1811}, Praciicas
administrativas, op.cit...; Avalos, Amgel (1920), Problemas del federalismo argentino, Cdrdoba,
Abeledo; Sola Ricardo (1929), Contribucion al estudio de las leyes orgénicas sobre los teriforics
nacionales, Buenos Aires, Talleres Graficos de la Penitenciaria; Linares Quirtana, Segundoe (1934),
La representacidn parlamentaria de jos terntorios nacionafes... op.cit;. Lenzi, Juan Hilarién {1938},
Gobierno de Territorios... op.cit, entre ofros. ‘

* Favaro, Orietta y Arias Bucciarelli, Mario (1995), “El lento y contradictorio proceso de inclusion de
los habitantes de los terriforios nacionales a la ciudadania politica: un clivaje en los afos 30°,
Entrepasados, Revista de Historia, afio V, N° 9, fines de 1995; pp 7-26; Arias Bucciarelli, Mario
{1926), “Tendencias en el proceso de conversion de los territorios nacionales a provincias. La
pervivencia de un horizonte referencial®, Universidad Nacional del Comahue, Facultad de
Humanidades, Revisfa de Historia N® 6, noviembre de 1996, pp 131-153. Lecni, Maria Silvia
{2001), “Los Temitorios Nacionales”, Academia Nacional de la Historia, Nueva Historia de /a Nacién
Argentina, Volumen 8, pp 43-76, Buenos Aires, Planeta.

s Ygobone, Aquiles (1983), “La evolucién histérica e insfitucional de los territorics nacionales”...
op.cif; San Martino de Dromi, Maria Laura (1996), Los Territorios Nacionales, Buenos Aires, Ciudad
Argentina; Navaro Floria, Pedro (1998), Historia de Ja Patagonia, Buenos Aires, Ciudad Argentina.
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1955, en upa argumentacién que desconoce las etapas previas y que no analiza los
componentes politicos presentes en la sociedad rionegrina, aspecto que resulta central en el
caso del Neuquén y de Santa Cruz.

Creemos relevante encarar un tratamiento integral de la cuestion de los derechos
politicos que compare en el largo plazo estas iniciativas, -teniendo en cuenta que el primer
proyecio de ampliacién de derechos politicos daté de 1890- y realice un analisis que
abarque todo el espectro general de las propuestas y resefie sus motivaciones, rasgos
connmes y las argumentaciones esgrimidas a través de los debates, conferencias y
reuntones en diferentes momentos de nuestra historia. De esta manera, podremes incorporar
elementos de anilisis tendientes a interpretar y contextualizar adecuadamente las razones
de la larga vigencia de los territorios nacionales en nuestra historia y la permanencia de la
restriccion de los derechos politicos -de sus habitantes, cuestion que, por otra parte, ha
suscitado en los {itimos tiempos la atencion de la comunidad de investigadores®.

Antes de considerar la creacién de los territorios en 1884, se deben definir los alcances
de la nocién “territorios nacionales”, y los objetivos estatales al promover su organizacion y
admmustracién. Al analizar esta cuestion se observa que pareceria primar en el umverso
1deoldgico de la época una concepeidn Juridica de los territorios cuya compatibilidad con el
sistema federal resulté ampliamente justificada por los tratadistas.

Para una mejor comprension, resulta importante contextuar adecuadamente tanto el
surgimieito de la entidad llamada “territorios macionales™ como las circunstancias que
rodearon los hitos més significativos en su desarrollo, como las reformas legislativas, _Ia
creacion de un nuevo territorio en 1900, los proyectos referidos a la ampliacién de los
derechos politicos asi como el proceso que culminé con la provincializacién de la mayoria

de los territorios creados en a fines del siglo XIX.

 Por elemplo, la inclusién de los territorios nacionales como tema especial del X Congreso
Nacional y Regional de Historia Argentina, organizado por la Academia Nacional de la Historia y
celebrado en Santa Rosa (La Pampa) del 6 al 8 de mayo de 1999; el simposio “Dimensicnes
Socicecondmicas de la relacion Estado-Territorios Nacionales™ coordinado por Maria Angélica
Diez, Martha Ruffini y Mario Arias Bucciarelli y presentado en las XVi Jomnadas de Historia
Econdémica realizadas en la Universidad Nacional de Tucuman del 20 al 22 de sepliembre del 2000
y las mesas temdticas “La cuestion de la ciudadania politica en Jos territorios nacionales 1884-
1955 ; Construccion estatal o construccién social? , coordinada por Mario Aries Bucciarelli, Silvina
Jensen y Martha Ruffini y “El interregno/transicion de los territorios nacionales a nuevas provincias
argentinas. Problemas, temas y respuestas” coordinada por Graciela luorno, Susana Torres y Edda
Crespo.Ambas mesas fueron presentadas en las Vil Jomadas Interescuelas-Departamentos de
Historia celebradas en la Universidad Nacional de Salta del 19 al 22 de sepliembre del 2001,
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En este sentido parecerfa que los impulsos dados a la extension de los derechos politicos
territoriales por parte de las diferentes bancadas legislativas hallarian un freno ostensible en
el mismo Congreso, que, al estar cruzado por enfrentamientos politicos durante las etapas
de mayor actividad legislativa al respecto (1916-1930 y 1930-1943) provocaria la
paralizacion de las iniciativas parlamentarias de integracién politica de los territorios. Este
aspecto resultaria ostensible en el caso de las iniciativas vinculadas con los proyectos de
reforma de la ley orgénica, con la creaciéon de legislaturas territoriales y con la
provincializacion. En el caso del delegado parlamentario, la naturaleza del mismo y la
imposibilidad de definir si era o no un diputado en sentido estricto, fue el argumento mas
controvertido, cuya falta de elucidacién primé sobre la conveniencia politica de designar
representantes territoriales.

Nos detendremos en los rasgos fundamentales de la ley N® 1532 de 1884, y los debates
legislativos que le dieron origen. Al analizar las discusiones en el Congreso, apareceria
como dato relevante un consenso undnime entre los poderes piiblicos gjecutivo y legislativo
acerca de la creacion de los temitorios como entidades dependientes del poder central,
mangurando asi un ensayo centralizador acorde con la politica imciada por los sectores
dirigentes nacionales a partir de 1880. Esta creacién territorial prohijada por el Ejecutivo
mapheéd la mstalacién de autoridades con escasos poderes como una forma de evitar el
surgimiento de fuerzas contrarias a los intereses y tendencias politicas dominantes y que
aseguraron la expansion del modo de acumulacién basado en el paradigma agroexportador
vigente en ese entonces.

Una breve comparacién con los antecedentes norteamericanos de la ley y las normativas
similares de otros paises, nos aportaria elementos de analisis para los interrogantes que la
larga vigencia de la orgamzacion territorial ha generado en los investigadores v estudiosos
de época. De esta confrontacién surgirian similitudes y diferencias sustanciales tanto en el
contenido como en la aplicacion que el pais del norte hizo de la normativa, como la
existencia de leyes particulares para cada temitorio —que se observa también en la
experiencia de otros paises- y la tapida integracion de los mismos al gobierno central. En
el caso argentino pareceria que la carencia de un criterio gradualista, pragmafico y
diferenciado en la organizacién dada a los territorios nacionales y en la ampliacién de los

derechos politicos de sus habitantes, se relacionaria no sélo con el desconocimiento de las
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peculiaridades de cada espacio territorial sino también con las dificultades observadas al
mterior del sistema burocritico y los avatares politicos que signaron la historia argentma,
mpidiendo de alguna manera la gestacién de acuerdos basicos generadores de consensos
acerca de la politica estatal sobre los territorios.

Este andlisis se complementard con un comentario sobre las criticas y falencias a la
norma observables a través de publicaciones de época —especialmente los aportes de los
junistas- ¥ debates legislativos. Creemos que esta inclusién nos brindard una perspectiva
adecuada para considerar la problematica territorial, al recoger las expresiones ¥ opimiones
de época vertidas en escritos y comentarios periodisticos. Finalizaremos con una somera
descripeion del devenir de los territorios hasta su provincializacioén, lo que nos brindaria un

panorama general de su desarrollo histérico.

11.1 La creacién de los terntorios en 1884

La década de 1880 indudablemente constituye un hito en el proceso formativo del
Estado Nacional. El acceso de Julio Argentino Roca a la presidencia de la Nacion (1880-
1886), no éigniﬁcé una ruptura con la etapa precedente sino su continuidad. Su llegada al
poder, fiuto de una alianza entre los sectores dominantes del mterior, se vio respaldada por
Ja solucidn de cuestiones pendientes como la aceptacién com(n de la legalidad
constitucional de 1853/1860 y la conviceidon general de los beneficios otorgada por la
forma federal dentro de un esquema de unidad nacional. La redefinicién del espacio
nacional a partir de la campafia al desierto (1879) y la federalizacion de Buenos Aires en las
postrimerfas de la presidencia de Nicolds Avellaneda (1874-1880) dieron el marco para que
el programa del roquismo, traducido en el conocido lema “Paz y Admimistracién”™ pudiera
desarrollarse. |

En ese contexto, el Estado Argentino consolidado en los 80 tuvo como norte el progreso,
concepto que constituyé la matriz mental dominante del positivismo decimondnico. Este
concepto plurivoco orienté las acciones tendientes a generar las condiciones favorables
para insertar al pais en el esquema internacional como exportador de preductos primarios y

se constituyé en la finalidad econémica dominante y excluyente.
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La transferencia de derechos y poderes de las provincias a la Nacién a través de la
supresion de las milicias provinciales y la posterior organizacién del servicio militar
obligatorio por parte de la Nacion, la unificacion monetaria e impositiva, la secularizacién
de la educacion y la creacién del matrimonio eivil y registro de las personas, -decisiones
que para Ricardo Zorraquin Becti convirtieron al federalismo en una apariencia-’, fue la
nota dominarte de este periodo. Al mismo tiempo, posibilit6 la adopcion de un esquema de
cenfralizacién politica y administrativa que definié un perfil estatal activo, una
organmizacién generadora de mstituciones, reglas, normas y leyes para articular las
relaciones sociales.

Precedido por el surgimiento de condiciones materiales - conformacién de mn mercado
nacional - y la constitucion de un sistema de dominacién signado por una burguesia
nacional que logra instalar su proyecto hegeméuico, la década de los 1880 presencié la
conformacién de un pacto de dominacién que permitié organizar el ejercicio del poder,
externalizarlo, mstitucionalizarlo e imponer en el terreno politico los mecamsmos para
asegurar el control de la sucesion presidencial.

La expansion del modo de acumulacién dominante, que descansaba sobre la exportacion
de bienes primarios, requeria de la mcorporacién de tierras nuevas para afianzarse. En ese
sentido, la conquista militar sobre las tierras nacionales precisaba como complemento para
asegurar el dominio estatal, del disefio de unma organizacién politico- administrativa
coherente con el modelo centralizador adoptado.

En 1883 el poder Ejecutivo envié al Congreso un proyecto de ley destinado a dotar a las
gobernaciones existentes y a las que se crearian por esta ley de una norma general para su
organizacion y administracién. Redactado por el Ministro del Interior Bernardo de Irigoyen
y por el subsecretario de la misma cartera Federico Pinedo, el proyecto ingresé a la
Céamara de Diputados’ el 1°de agosto de 1883. En el mensaje que acompaiid el proyecto, se
afirma que © Tratdndose de zonas extensas que serdn ocupadas bien pronto por una
poblacién laboriosay atento al espiritu de nuestras instituciones, es conveniente dictar una

ley general que establezca las autoridades, fije sus atribuciones reglamente su ejercicio y

7 Cfr Zorraquin Becd, Ricardo (1967) “Las instituciones politicas y sociales”, Academia Nacional de
la Historia, Historia Argentina Contemporédnea 1862-1930, Vol. li, 1° seccién, Buenos Alres, El
Aleneo.
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garania a los habitantes las libertades y derechos declarados en la Constitucién Nacional
como acertadamente se ha hecho en los Estados Unidos de América.”®.

En los debates de la camara de Diputados las objeciones més frecuentes correspondieron
a la cuestion de los limites provineiales, que abarcaron varias sesiones. ° Reproduciendo los
debates legislativos de la década de 1860, algunos diputados como el representante de
Samia Fe A. Argento cuestionaron la creacioén de los territorios como una usurpacién a los
derechos de las provincias y propusieron el aplazamiento de la consideracion de la ley

Pero tanto en Diputados como en Senadores se reconocid la necesidad de legislar en
forma perentoria sobre los ternitorios debido al hecho de hallarse el pais en condiciones
politicas ¥ econdmicas para hacerlo. La “paz” asegurada por el sistema politico imperante y
los beneficlos econémicos que proporcionaba la insercién periférica en el comercio
mundial formaban una conjuncién favorable para emprender -y sostener financieramente-
la creacion de los territorios. Asi lo manifestaba el ministro del Interior Bemardo de
Irigoyer: "No fenemos intereses antagbnicos de ninguna clase, no tenemos rivalidades, ni
aun displicencias. Las provincias con la Nacion son una misma entidad; las provincias
enfre si son una misma cosa. No hay preferencias econémicas, no hay preferencias
historicas y no hay siquiera esas preferencias que pueden herir la susceptibilidad de los
pueblos™ L.

La precaria situacién de los territorios, la falta de autoridades y la acefalia en la que se
hallaban las colonias creadas por el Ejecutivo fueron, asimismo, consideraciones tenidas en
cuenta en los debates.

Al defender el proyecto oficial el diputado Ramén Cércano detallaba sus objetivos,
remareando que la ereccién de los territorios era una manera de asegurar sus intereses

presentes y futuros, los derechos y garantias de sus habitantes, adoptando para ellos una

8 CD—DS afio legislative 1883, sesion del 1° de agosto de 1883, Tomo |; p 791.

B proyecto del ejecutivo tuve despacho de la comision de legislacion de la Cadmara de Diputados
en junio de 1884 y fue tratado a partir del mes de septiembre en siete sesiones consecutivas. En el
Senado se traté el 9 de octubre y qued6 sancionado un dia después.

10 CD—DS afio legislativo 1884, sesion de 17 de septiembre de 1884, Tomo I, pp.1071-1074.

' ¢D-DS, afio !eglslatlvo 1884, sesiéon del 19 de septiembre, Tomo i, p 1119. Expressones
simitares en p 1128 y sesion del 17 de septiembre, p 1077 y 1079.Ver también CS-DS, sesién 2 de
octubre, p 743.



65

forma de gobierno apropiada para instruirlos en el rol reservado como nuevas provincias
argentinas ‘2. l

Dos ideas fuerzas aparecieron reiteradamente a lo Jargo de los debates: la implantacion
del s1stema republicano en los territorios, a 1a manera de “provincias en ciernes™; y la del
acompafiamiento estatal a su desarrollo, un “tutelaje” basado en la “incapacidad *“ de los
msmos para dingir su propio futuro, pero que tendra como correlato —comeo veremos mas
adelante- uma situacion de minoridad politica excluyente que se prolongard por largo
ttempo.

El argumento esgrimido por los legisladores para justificar este “republicanismo
tutelado™ 1 fue el de preservar a estos espacios para que no sufrieran las etapas disolutivas

que atravesaron las provincias a partir de 1810:

“Tienen, pues, los lerritorios, desde el momento en que se orgamizam, su cardcler
constitucional propio; y cuando los impulsos de su crecimiento los levanien al rango de
provincias, se hallardn notablemente preparados para la vida politica, auténoma y libre,
sin haber sufrido las descomposiciones de la anarquia, Ilus arbiirariedades del
absolutismo, ni los azotes de los procénsules militares que tanias veces han senfido los
estardos de la Republica, por la naturaleza de sus elemerntos orgdricos, por el personalismo

del caudiliaje y por su falta de educacién republicana.” .

El Estado aparecia como el custodio de un proceso de desarrollo politico, econdmico y
social que se proponia asegurar para estos espacios un desenvolvimiento gradual de sus
potenciahdades y facilitar su fitura integracion al cuerpo politico nacional. En realidad este
argumento enmascaraba la necesidad de evitar que, en razén de las distancias y por la
cercania inquietante ‘de naciones extrapjeras, se erigiera en los terriforios un poder
independiente que resultara incontrolable para el gobiemo cenﬁél. Las escasas atribuciones
dadas a las autoridades del territorio y la dependencia funcional con el gobierno central

aseguraban el control del ejecutivo que intervendria hasta en las decisiones mds nimias.

2 cp-ps, afio legislativo 1884, sesidén del 17 de septiembre de 1884,Tomo I, pp 1068-1069.
'3 | a expresi6n es nuestra.
" CD-DS, afio legislativo 1884, sesién del 17 de septiembre de 1884, p 1070.
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Al referirse a la figura del gobernador, el diputado Ramén Cércano afirmaba que: “Es
muy dificil establecer esta clase de funcionarios, porque, de suyo, se hacen absorbentes y
por el cardcier que imvisten airaen con facilidad las fuerzas del pais y se vuelven invasores.
Para destruir estos peligros, se ha deslindado la esfera en que deben desenvolverse las
auctoridades, sin afectar, en nada, sus relaciones naturales y el equilibrio que debe existir
entre eflas™.

En el Senado se manifestaron las mismas prevenciones, cuestionindose la factibilidad de
la orgamzacién propuesta: “No hay miicleos de poblacién con fodos los elementos de
conirel para contener a los gobernadores y a las autoridades que se erigieran en esos
lugares, en el dominio de sus afribuciones, y el abuso, por consiguiente, es tanto mds
grande, tanto mds nocivo cuanto que no solamente falta elementos de control sino que ni
siguiera alcanzan publicidad y son conocidos en la Capital de la Repiiblica o en ef resto
del pais. Quedan pues los abusas consumados y completamente impunes ™ .

En lineas generales, la ley fundacional de los territorios resultd sancionada en ambas
cimaras sin mayores disidencias. Pocas voces discordantes se opusieron a esta creacion,
arguyendo la necesidad de mantener el sttt quo de las tierras nacionales, dejando la
administracion a cargo de las provincias. Los argumentos vertidos en este sentido, no
prosperaron en la cdmara baja, como tampoco el del senador R. Febre, quien se opuso a la
organizacién en gobemnaciones por considerar que los costos financieros de mantenimiento
de mueve gobemaciones iban a ser elevados; otros legisladores consideraron impracticable
esta organizacién'®. La escasa atencion prestada a estas argumentaciones nos sefialaria el
acuerdo de los sectores politicos en lo atinente al cardcter otorgado a los territorios y a sus
autoridades.

La normativa dispuesta por la ley de 1884 estructuraba una cadena de poderes dispuestos
en forma vertical, con fancionarios que dependian directamente del ministerio del Interior.
Al modo republicano, reproducia la cldsica divisién de poderes estipulando un gjecutivo

unipersonal (gobemador), poder legislativo territorial (legislaturas) y local (concejo

3 65-DS, afio legislativo de 1884, sesidn del 9 de octubre de 1884, pp 745-746.

*® Ejemplos de estas argumentaciones en: CD-DS, afio legislativo de 1884, sesién del 17 de
septiembre de 1884, Tomo li, pp 1090-1093; sesién del 19 de septiembre de 1884, p 1096; Sesion
del 22 de septiembre de 1884, pp 1140 y ss. CS-DS, sesion del 9 de octubre de 1884, pp 745-746.
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municipal) y peder judicial también en ambos niveles, territorial (justicia letrada) y local
(usticia de paz). -

En su articulado, el proyecto original creaba diez gobemaciones cuyos limites estaban
sefialados por factores geograficos y no lustéricos, ya que se signid para su demarcacion el
recormido de los principales rios, las lineas imaginarias determinadas por paralelos y

meridianos, el océano Atlintico y las elevaciones cordilleranas'’.

En el proyecto
sancionado, las gobernaciones fueron nueve, eliminindose la division en dos zonas
realizadas para el Chaco.

Luis Maria Caterina manifiesta un error conceptual cuando refiere la creacion de los
territorios como un desmembramiento de la gobernacion de la Patagonia, desconociendo
que los territorios del Chaco, Misiones y Formosa, asi como el de La Pampa, no formaron
parte de ella. En el mismo sentido, Pedro Navarro Floria omitié la creacién de Misiones,
Chaco y Formosa al referirse a 1a ley de 1884.18

Los mvestigadores que se han ocupado del tratamiento legislativo de la ley de territorios,
sefialaron que el tmico articulo que merecié una discusién profunda fue el articulo 1°,
referido a los limites de los territorios y su relacién con los derechos de las provineias'®. Si
bien este item generd largas exposiciones y la presentacién de abundante documentacion,
ofros aspectos de la ley, como veremos mas adelante, no fueron discutidos en el Congrese.

En los debates acerca de los limites provinciales, rémora del vigjo enfrentanmento entre
la Nacién y las provincias, advertiriamos una creciente resistencia frente al avance del
centralismo estatal. Esto demostraria la fragilidad de la constitucién de un Estado Nacional

que no tenfa en claro los limites de las provincias que lo componen.

7 Las diez gobernaciones eran La Pampa, Neuquén, Rio Negro, Chubut, Santa Cruz, Tierra del
Fuego, Misiones, Formosa, Chaco del norte y Chaco del sud. Cfr CD-DS, sesién del 1° de agosto
de 1883, Tomo i, p 792.

* Cfr Caterina, Luis Maria (2000),"Los gobieros de las provincias. Territorios Nacionales.Régimen
municipal (1852-1914)Academia Nacional de la Historia, Nueve Hisforia de fa Nacién Argentina...
ogp.cit, p 157; Navarro Floria, Pedro (1899), Historia de la Patagonia...op.cit; p 191.

* Farias de Foulkes, Ana Rosa (1977), “Organizacién de los territorios nacionales. Antecedentes y
ley 1532 (adjudicacién de la tierra y poblamiento), Academia Nacional de la Historia, Tercer
Congreso. op.cit; p 227; Rebollo Paz, Ledn (1974, “Resefia histérica de la legislacidén sobre
territosios nacionales”, Academia Nacional de la Historia, Segundo Congreso... op.cit, p 93;
Ygobone, Aquiles (1983), “ La evolucién histérica e institucional de los territorios nacionales”,
Acadernia Nacional de la Historia, Cuarto Congreso... op.cit, p 320.
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Ante lJas objeciones de los representantes de las provincias, en el proyecto sancionado
definitivamente se aclaré que estos lindites eran provisorios, hasta tanto se dictara una
nueva ley referida a ellos.

Los trabajos que se ocuparon de la creacién de los territorios, no incorporaron en su
andlisis lax diferencias entre el proyecto original de 1883 y el sancionado definitivamente
en 1884. Una breve consideracién acerca de las mismas puede aportar elementos para la
mterpretacidén del clima de ideas en el que se origino la creacioén de los territorios.

En cuanto a los funcionarios temritoriales, el gobemador era la méxima autoridad
representante de la nacion en los territorios. Su cargo duraba tres afios con posibilidad de
reeleccidon. Tanto su nombramiento como su exoneracion quedaban a cargo del Poder
Ejecutivo que también nombraba al Secretario.

Entre las funciones asignadas al gobernador, figuraban actuar como autoridad local
superior, concentrando en su persona el cargo de comandante en jefe de la guamnicién,
gendarmeria ¥ goardia nacional, dictar reglamentos y ordenanzas convenientes para la
seguridad, admunistracién, fomento del territorio (especialmente el progreso de la
ensefianza, el desarrollo de la colomizacién y la creacién de misiones indigenas) asi como
su divisién Interna, la eficaz percepcién de la renta y la vigilancia de los contratos
realizados por el Poder Ejecutivo. Sus facultades, por ende, eran restringidas y carecia de
iniciativa propia: nada podia hacer sin la autorizacién y con los fondos enviados por el
gobiemo central.

En la version definitiva del proyecto, se incluyé el acuerdo del Senado para el
nombramiento del gobemador y la figura del comisario de policia para cada distrito. Se
eliminé el cargo de comandante en jefe de la guarmnicion asi come la facultad de establecer
las divisiones territoniales.

En lo que m’pecté al secretario, se incluyé en la ley definitiva que el postulante serfa
propuesto por el gobernador y nombrado por el ejecutivo y que podia reemplazar al
gobernador en caso de ausencia, fallecimiento o vacancia.

En el proyecto de 1883, las funciones judiciales estaban desempefiadas por un juez de
paz y en lo temitorial un juez letrado, ambos rentados. En el primer caso este cargo era
electivo en localidades que superasen los mil habitantes, duraban dos afios en sus funciones

y podia ser reelegido. Su remocién estaba a cargo del poder ejecutivo. Como requisito
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debian estar domiciliados en la seccién y saber leer y escribir. Sus atribuciones estaban
directamente relacionadas con la Municipalidad, en la que se desempefiaban como
presidente y representantes de la misma ante el gobernador. Las funciones judiciales
abarcan causas civiles, comerciales, correccionales y contravencionales de escaso monto.

En la versién definitiva del proyecto se introdujeron sustanciales cambios en la relacién
juez de paz-municipalidad. Se eliminaron las atribuciones vinculadas a la presidencia y
representacion de la municipalidad y sélo se conservaron las judiciales. Igualmente fue
modificado lo referente a su remocioén, que quedo6 a cargo del concejo municipal al iguat
que ¢l nombramiento del Secretario 2.

En cnanto al juez letrado, debia ser abogado, nombrado por el ejecutivo y gozaba de
mmamovilidad en funcién de su buena conducta. Tenia atribuciones en causas civiles,
comerciales, crumnales, correccionales y recibian apelacion de sentencias emanadas de los
jueces de paz. Estaba asistido por un escribano- secretario 2, nombrado por el Ejecutivo a
propuesta del Juez Letrado. En el proyecto sancionado en 1884 se incluyé el acuerdo del
Senado para su nombramiento y se eliminé la propuesta del nombre del escribano por parte
del Juez Letrado.

Por su parte, el Concejo Municipal era electivo en aquellas localidades con mas de mil
habitantes y sus seis miembros eran elegidos por el voto de los ciudadanos. Debian estar
domicibados en la seccién respectiva, durarian dos afios en el cargo, renovandose por
mitades y el desempefio seria ad-honorem. Sus fumciones serian, basicamente, de
administracién y fomento, obteniendo recursos a través de los impuestos y las multas. El
presidente actuaria como juez de paz. En el proyecto sancionado en 1834, se redujo el
numero de miembros a cinco, de los que uno de ellos actuaria como presidente.

La imtenciéon manifiesta de los parlamentarios era convertir las mumicipalidades en
células primarias para el aprendizaje civico, cuya experiencia facilitara la futura

incorporacion de los ciudadanos a la Nacion:

*Los habitantes de los territorios que empiecen educdndose en esta escuela, que enseiia

con la experiencia y la observacion prdctica de los hechos, sabran prepararse

2 Estas modificaciones fueron propuestas por la comisidn de legislacion de la Cémara de
Diputados y aceptadas sin debate por el Congreso.
Los cargos de secretario del juzgado letrado y de secretario del juzgado de paz eran rentados.
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tranquilamente para la vida democrdtica, en la que mds tarde manifestardn su actividad.
Apenas principian a existir como una colectividad importante, ya se les constituye dé
manera que no tengan que envidiar, en derechos y garantias, a los estados politicos de la

J).‘&

Repitblica

Sm embargo, el accionar de los concejos estuve sometido a restricciones funcionales y
legales. Sus atribuciones quedareon limitadas a la convocatonia y juzgamiento de la validez
de las elecciones comunales y a cuestiones vinculadas con el progreso edilicio y el
mantenimiento de la higiene y moral pblicas. El rol del presidente del concejo qued6
circunscrito al de un mero coordinador del debate y representante oficial del orgamismo.
Carecfa de iniciativa propia y sus actos en época de receso debian ser aprobados a
posteriori por los ediles.

El proyecto de 1883 prevefa la instalacién de una legislatura en la capital de la
gobernacidén, cnando la misma alcanzase los treinta nul habitantes. La compondrian
-delegados de las municipalidades, a razén de uno por cada mil habitantes. El cargo era ad
honorem y su funcionamiento era de tres meses al afio durante dos afios. Sus atribuciones se

efifan a la fijacion de impuestos locales, obras piblicas y disposiciones para e progreso y
gobierno del territorio. En el proyecto sancionado, se incluyeron los requisitos para el
cargo- entre ellos la residencia no menor a un afio en el territorio- y la incompatibilidad con
los empleos piblicos.

El articulo 55 del proyecto original incluia la figura del delegado temritorial ante la
camara de Diputados, con voz pero sin voto. Su naturaleza fue cuestionada por los
legisladores, quienes consideraban que creaba un “ser hibrido™ que era diputado pero ne lo
era al mismo tiempo. Era, como ellos expresaron, una delegacion extraiia no prevista por la
Constitucién Nacional 2 .

En este sentido la postura oficial, vehiculizada por el Ministro del Interior, fue la de
sostener esta figura debido al exceso de funciones de su cartera y el desconocimiento
existente sobre los territorios, que unpediria legislar adecuadamente para los musmos:

“1Oué es lo que se propone en el proyecto? El ejercicio de un derecho constitucional, el

z CD-DS ano legislativo de 1884, sesién del 17 de septiembre de 1884, Tomo ll, p 1070.
2 ¢D-DS, afie legislativo de 1884, sesién del 26 de septiembre de 1884, Tomo li, pp. 1213-1215;
CS-D8, anoe legislativo de 1884, sesibén del 10 de octubre de 1884, p 762.
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derecho de representacion, que vamos a dar en una forma especial a estas agrupaciones
que tratamos de organizar y que llamanios territorios. No podemos negarles el derecho de
estar enviando diariamente sus representantes al Congreso...””* .

A pesar de las continuas referencias a los antecedentes norteamericanos al respecto, y de
la insistencia del ministro del Interior, la figura del delegado parlamentario fue rechazada
en ambas cémaras y por consiguiente el cargo quedé suprimido en la sancién definitiva de
laley =,

Signiendo el criterio numérico, se estipulaba que la gobernacién que alcanzase los
cincuenta mul habitantes cuyos recursos cubrieran el presupuesto de gastos serfa nombrada
provincia. En la ley N°1532 el mamero de habitantes fue elevado a sesenta mil y eliminada
la exigencia de recursos alegindose que la provincializacién no debia estar sujeta a un
aspecto material.

Las diferencias advertibles entre ambos proyectos son, en cierto modo, minimas. Las
mclusiones comentadas se debieron a la mecesidad de pautar los nombramientos de
funcionanos, reservindose el Sepado el acuerdo para los carges mas importantes. La
eliminacién de la figura del delegado temitorial encontré a ambas camaras muy firmes en su
postura de no aceptacién de la inclusién de un nuevo integrante, cuya funcion de
mformante y consultor para las cuestiones territoriales, no supo ser advertida por los
legisladores en ese momento. El apego a las normas constitucionales fue la excusa
esgrimuda para no introducir cambios en la composicién de la camara de Diputados, a pesar
de la msistencia del ministerio del Interior en esta cuestion. En este aspecto que atiende a la
mtegracion politica de los noveles territorios, fue el Congreso el que sostuvo wma actitud
mas reticente a la inclusién de los mismos, tendencia que, como veremos, fendrid
continuidad a lo largo del tiempo.

La ley N° 1532 coﬁstituyé una expresion organica de los intereses estatales, al decretar
una organizacion uniforme para los territorios y acentuar en la misma dos rasgos

fundamentales: administracién y fomento, aspectos que quedaban reservados

2 oD-DS, afio legislativo de 1884, sesi6n del 26 de septiembre de 1884, Tomo Ii, p 1215.

% Una de las posturas més rigidas al respecto fue la del senador R. Febvre, quien manifestd que
“No s& que puedan venir de esos terriforios grandes oradores a persuadirnos o hacer cambiar ia
opinién en la cémara de diputados sobre todo tratdndose de territorios en Jos cuales estdn por
crearse recién fos habitantes o son en su mayor parte extranjeros”™ CS-DS, sesién del 10 de
octubre de 1884, p 763. :
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mequivocamente al gobierno nacional. La uniformidad de la ley impidié atender cuestiones
particulares de los territorios y constituyd una traba para el desarrollo de los mismos. Tal
como sostienen algunos autores, esta fue una estrategia estatal destinada a subordinar el
mterés regional al interés nacional y homogeneizar la nueva sociedad.

Esta fue una ley esquemidtica, qué disefio una organizacién para los territorios, ereando
limites y fijando atribuciones, lo primero con criterio préactico, lo segundo con criterio
liberal . La aplicacién de esta ley, sus modificaciones y los diferentes decretos y
resoluciones vinculadas a los temitorios pueden ayudar en la comprensién del complejo
problema de los Intereses estatales y el rol asignado a los territorios nacicnales dentro del

cuerpo politico de la Nacién

II.1.a Mas diferencias que similitudes. La normativa de los Estados Unidos y su aplicacién
como antecedente para la ley de territorios.

El contemdo del proyecto parlamentario de 1883 fue inspirado en los antecedentes
norteamericanos tal como lo mencionaron reiteradamente los legisladores a lo largo del
debate. Dado que esta temidtica no ha sido abordada por los historiadores, nos proponemos
analizar brevemente los documentos norteamericanos al respecto y rescatar la opinién de
los juristas que trabajaron esta cuestion con el fin de poder sefialar similitndes y diferencias
entre la organizacién dada a los territorios en el pais del norte y la de Argentina. Creemos
que la comprensién de esta cuestion, no abordada por la historiografia sobre la matenia, es
ineludible a la hora de tratar de responder los interrogantes originados por la organizacién
territorial v su aplicacion en los casi setenta afios de vigencia de la ley, cuestion relevante
para los histoniadores, publicistas y juristas de la época.

El termtonio de .Estados Unidos, independizado de Inglaterra en 1776, abarcod
inicialmente un espacio reducido, escasamente poblado y con vida econdmica poco
evolﬁcionada. Su notable expansién y desarrollo se vinculé con un proceso en el cual la
cesién de territorios a favor del Estado, y la compra o anexién por conquista constituyeron

rasgos distintivos de la conformacion del Estado norteamericano basado inicialmente en las

6\ anzi, Juan Hilarion (1939), Gobierno de teritorios... op.cit; p 36
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frece colonias originalesz-". De los cuarenta y ocho Estados de la Unién, veintinueve fueron
Ternitorios Nacionales, trece Estados originales y seis Estados que no pasaron por la
mstancia territorial.

La frontera fijada en 1783 en el curso del rio Mississipi se desplazé hacia el Qeste en €l
marco de un avance en el cual la puesta en explotacién de regiones agricolas por parte de
los colonos, fue complementado con un acuerdo sellado en 1787 para determinar las
condiciones de admision de los nuevos Estados. Este acuerdo tuvo como antecedente
directo la Ordenanza de 1784, que dividié a los territorios nacionales y los considerd como
Estados auténomos para adoptar un gobierno temporario y con la facultad de legislar
internamente™. Se la conocié como Ordenanza para el gobierno del territorio de los Estados
Unidos del nordoeste del Rio Ohio. Fue firmado el 13 de julio de 1787 y cobré el caricter
de un pacto entre los Estados primitivos , el pueblo y los Estados Umdos en el territorio a
organizarse. Se sentaba un principio novedoso, al disponerse que las regiones
recientemente conquistadas serian tratadas en un pie de ignaldad, amnque con algumnas
restricciones, con respecto a los Estados originales. En este sentido la organizacién
ternitorial se asumilaba a la relacion que habia mantenido Estados Unidos con Inglaterra, en
lo atinente a la dependencia del gobiemo central; pero diferia de ella al establecerse que
esta condicidn era transitoria y que el pueblo de los territorios tenfa asegurada la vigencia
de los derechos constitucicnales que protegian la vida, la libertad y la propiedad.

Esta normativa de 1787 y las leyes sucesivas fueron consideradas por los legisladores
como bases para el disefio de la ley de territorios sancionada en 1884.Sin embargo,
aparecerian elementos diferenciados que alejarian la concepcién argentina sobre los
territorios con respecto de su antecedente norteamericano, ya que se apreciaria una
viilizacién parcial y acotada de esta experiencia.

Esta ordenanza, qué sienta los principios generales sobre territorios federales presentaba
como rasgo peculiar la gradualidad en la organizacion territorial, advertible a través de dos

etapas: el momento inicial de organizacién del territorio, en el que la figura central era la

% £n 1780 Nueva York cede fierras a la Unién y lo mismo hace Virginia y ofros Estados en 1781.
En 1803 la Unién compré a Napoleén la Lousiana occidental, Gltima posesién francesa en América
del Norte. Entre 1810-1819 Espania vendié las dos Floridas y en 1832 Rusia vendié Fort Ross
(California). El territoric de Texas fue anexado después de la guerra con México y en 1848 este

pais perdid todos los teritorios al norte de Rio Grande merced a la paz de Guadalupe-Hidaigo.
% Villanueva, Torcuato {1900), Territorios Nacionales... op.cit, p 13
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del Gobemadeor, y otro en el que la Legislatura adquirfa entidad como institucién central del
territorio. l

En la primer etapa, el gobemador tendria a su cargo la difusién de las leyes federales, el
nombramiento de magistrados y funcionarios civiles para el mantenimiento del orden y la
seguridad, la division judicial del distrito y la eleccitn de los primeros representantes a la
Legislatura. Una vez conformada la Legislatura absorberia estas funciones, reservandose el
Gobernador el poder de aprobar las leyes emanadas de la misma y convocar, promrogar y
disolver 1a asamblea general cuando lo considerase conveniente®.

En el caso de la ley argentina, su caricter provisorio se justificaba en funcién de la
necesidad de tutelar el aprendizaje civico y en la medida en que los pueblos del territorio ¥
sus autoridades demostrasen condiciones de madurez, serian ampliadas sus facultades. Esto
concordaba con el espiritu norteamericano, que consideraba que los Estados Umdos como
soberania tenia un poder inherente para gobernar a discrecién los territorios, sometidos al
pupilaje y dependencia del gobierno central en forma temporal *°. Pero, & diferencia del
pais del norte, en el caso argentino no se previé una etapa transicional que diera pasoa la
concrecion de la organizacion territorial con sus autoridades y funciones, lo que inmovilizo
Ia orgamizacién termtorial por largo tiempo.

En cuanto a la designacion de autoridades no se observan grandes diferencias en lo que
respecta a la creacién del ejecutivo territorial pero si en lo atinente al legislativo y sus
atribuciones. En la Ordenanza de 1787,el gobernador, cuyo mandato duraba tres afios, y
que también se desempefiaba como comandante en jefe de las milicias, estaba acompafiado
de un secretario con similares funciones a las que le atribuy¢ la ley argentina a esta figura.

La Asamblea general o Legislatura, estaba formada por el Gobemnador, un Consejo
Legislativo de cinco miembros nombrado y removido por €l Congreso v una Camara de
Representantes locales en aquellos distritos que superaran los cinco mil habitantes, elegidos
a razén de uno cada 500 habitantes. Poseia la prerrogativa de dictar leyes acordes con los

principios de la ordenanza, con la sola excepcién de las leyes referidas a la propiedad de la

* {a Ordenanza para el gobiemo del territorio de los Estados unidos del nordoeste del Rio Ohio
del 13 de julio de 1787 se encuentra reproducida en: Linares Quintana, Segundo (1940},
Concordancias def proyecto de ley orgénica de Jos Territorios Nacionafes remitido por ef Poder
Ejecutivo af H.Congreso e/ 23 de agosto de 1938 con la legisfacidn, jurisprudencia y Bibliografia
nacional y extranjera. Buenos Aires, Biblioteca del Congreso de la Nacion pp 440-447

* Cooley, Thomas (1898), Principios generales de derecho constitucional. op.cit , p 159-160.
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tierra, que quedaban reservadas al congreso. El gobernador tenia la facultad de convocar,
prorrogar y disolver la asamblea general cuando lo considerase conveniente.

En la secci6n 12° se estipulaba que el Consejo Legislativo y la Camara de Representantes
podrian nombrar un delegado al congreso, con voz pero sin voto. Y se menciona la
participacién del territorio en los consejos federales en pie de igualdad con los estados
primitivos. El gobiemno local tendria un concejo municipal en cada uno de los condados.

El poder judicial lo constituia un tribunal de tres jueces que se ocupaba de las causas del
derecho consuetudinario. Estos cargos quedaban sujetos a la organizacién de la Legislatura
que era la mstitucién que cobraba verdadera entidad en la Ordenanza y que podia modificar
las disposiciones tomadas durante la etapa transicional.

El rol asignado a los temritorios dentro de la Unién Americana quedé claramente
explicitado en él articulo 4° , que declaré expresamente la pertenencia del territorio a la
Confederacién norteamericana, sujeto a sus leyes, con las obligaciones impuestas de
contribuir al erario nacional y abstenerse en intervenir en la legislacién sobre tierras, que
quedaba reservada expresamente al Congreso.

Su admisién como Estados se darfa cuando los territorios alcanzaran los sesenta mml
habitantes y comprendia la participacién plena en el Congreso, gobiemo propio y dictado
de una constitucién *'. Otros articulos se referian a las garantias individuales, la libertad de
cultos, el fomento de la educacién y los derechos indigenas.

Creemos que la ley argemtina de 1884 se inspird efectivamente en su similar
norfeamericana - Unica sobre territorios vigente en ese momento - 2, sobre todo en la
organizacidn tripartita de su gobierno y las limitaciones politicas impuestas a sus habitantes
para las elecciones de los cargos nacionales. Pero analizando el contenido y aplicacion en
ambos paises, se observan mas diferencias que similitudes, cuestién que nos lleva a
repensar el caso argeﬁtino desde una Optica diferente.

Desde ¢l origen mismo de los territorios, las diferencias fueron notables. Los territorios
federales norteamericanos fueron adquiridos por conquista, cesién de sus Estados

miembros o de paises extranjeros, o por anexién, de modo que originalmente no formaban

3! Cfr Linares Quintana, Segundo (1940), Concordancias def proyecto de ley orgénica... op,.cit, p

32 Eetados Unidos fue pionero en implementar el sistema territorial. Australia tuvo territorios en
1800 al crearse la Commonwealth, Brasil en 1903 y Venezuela en 1916.
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parte del territorio de los Estados Unidos. La constitucién norteamericana no regia ipse
Jacto en ellos y se precisé uma ley del Congreso que extendiese los beneficios
constitucionales a los mismos.

En el caso argentino los Territorios Nacionales estaban comprendidos dentro del espacio
nacional, y la soberania estatal nacia de la antigua jurisdiccién de Espafia en nuestras
tierras. Por ello quedaron bajo la érbita de la Constitucién Nacional a partir de 1853% .

Al legislar sobre ellos sale a la luz una importante cuestion. Estados Unidos no tuvo una
ley general para los territorios sino sucesivas leyes particulares para cada uno de ellos
seglin sus caracteristicas, tal como sucedié con Mississipi, (1898), Lousiana (1805),
Missouri (1812), Wisconsin (1836), Nevada (1861), Alaska(1884) 3. Esta tendencia a
dictar leyes especiales para los territorios fue continuada por Australia (1900) y Venezuela
(1916). En el caso australiano, y a posteriori de la constitucién de la Commonwhealth en
1900, se dictaron leyes especiales para los territorios de Papua (1905), Northen (1910),
Norfolk (1913) y Gumea 1920. En el caso venezolano, a partir de 1916 hubo leyes
especiales para los territorios nacionales del Amazonas y Delta del Amacuro, las que fueron
modificadas en 1928 e incluidas en la reforma constitucional del 9 de julio de. 1931;
Brasil, en cambio tuvo un solo territorio nacional: el termtorio del Acre, adquirido por el
tratado de Petropolis de 1903.

En nuestro pais la sancién de una ley organica y general no tuvo en cuenta las diferencias
geograficas, histdricas, econémicas de los mismos, debido posiblemente a que el Estado no
tomo los recaudos debidos para ampliar los conocimientos acerca de las tierras nacionales.
La urgencia de arrebatar estos dominios al indigena, poner un coto a las aspiraciones de los
paises limitrofes y potencias exfranjeras motiva la sancién de una ley umforme que no
contemplé la peculiaridad de cada zona.

Igualmente, la orgénizacién disefiada en 1884 segtin las necesidades dominantes, resulté

anacronica con el paso de los afios, ya que las atribuciones dadas a las autoridades fueron

¥ Linares Quintana, Segundo (1937), Derecho publico de los territorios nacionales argentino y
comparado... op.cit, p84 y ss.

3 Cfr: The territorial paper of the Unite State compiled and edited by Clarence Edwin Carter, US
governement, printing office, Washington, 1948 ,Vol Xlll, pp 86-85 (Territory Lousiana-Missour
1803-1806 ); Vol XXVI, 1839-1845, Florida Territory, The national archives and record service,
General Service Administration, Washington, 1962, pp 68- 83; Porter Bloom,John (1969) , The
territorial papers of the United State , Vol XXVill, The Territory of Wisconsin, Executive Journal
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pensadas para un momento en el cual, como se ha expresado, todo estaba por hacerse ¥°. La
falta de adecnacién de las normas a los cambios internos de los territorios sujetos a la
dependencia estatal constituye una falencia conocida y reconocida por el gobiemno, que no
fiue subsanada con la profundidad y alcances requeridos.

Las autoridades dispuestas por las leyes de territorios fueron instaladas efectivamente en
Estados Umudos, tanto la Legislatura como el delegado parlamentario. En nuestro pais se
postergéd indefimidamente y sin explicaciones atendibles el establecimiento de las
Legislaturas y no se logré la creacion de la figura del delegado, como analizaremos en este
capitulo.

Estados Umdos dej6 en manos de los territorios la creacidén, percepeién e mversion de
impuestos, ocupindose el gobiemno confederal del pago de los gastos y salarios de los tres
poderes. En el caso argentino la dependencia econémica fue estrecha en todo el periodo
territorial, viéndose imposibilitados los territoriales de realizar gasto alguno sin los fondos
estatales.

Asimismo, la incorporacién de territorios a la Unidn se inicié tempranamente, a partir de
1791, con la mnclusién de Vermont, Tenesse (1796), Ohio (1802) y en 1812 con Lousiana.
En vanoes de estos casos, la cifra poblacional no era la minima requerida para su conversién
en Estados, 1o que manifiesta que primaron razones politicas para propiciar su integracién™®

En nuestro pais, la provincializacién fue demorada por casi setenta afios, a pesar de la
gran cantidad de proyectos de ley presentados al respecto y que abordaremos en este
estudio.

En sintesis, al analizar comparativamente ambas normativas-la norteamericana y la
argentina- surgen diferencias notables derivadas no tanto del contenido de las leyes sobre
territorios sino de su aplicacién efectiva, En nuestro pais la ley fundacional no tuvo
alteraciones signiﬁcétivas y la organizacién de los territorios se mantuvo sin
modificaciones sustanciales. Sin embargo, el incumplimiento parcial de la ley en aspectos

centrales como la instalacién de las legislaturas y la provincializacién nos llevan a crientar

(1846-1848) , Papers (1836-1839), The National Archives and Record Service, General Service
Administration, Washington, 1969, pp 40- 53 (Wisconsin Territory) .

* Avila Méndez, Manuel (1894), Organizacién y gobiemo de los territorios nacionales... op.cit, p 37
¥ A modo de ejemplo, Tenesse tenia 35.791 habitantes al momento de su conversion en Estado y
Ohio 42365. Cfr Moyano Pehissa, Angela y Velasco Marques, Jesls (1988), Esfados Unidos,
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el pensamiento acerca de las razones politicas por las que la inclusion efectiva de los

territorios nacionales a la Nacion fue postergada.

II. 1.b Laley N® 1532 v sus reformas. Opiniones v acciones efectivas.

Una vez sancionada la ley, el poder Ejecutivo dispuso las medidas tendientes a facilitar
la mstalacion efectiva de las autoridades territoriales. Se nombraron los gobemadores, jefes
de policia y en 1886 los primeros jueces letrados.

Las mquietudes originadas en los territorios motivaron que se proyectara una primera
reforma a la ley en lo atinente a la administracién de justicia. En el mensaje enviado al
Congreso el 16 de septiembre de 1887 el poder Ejecutivo solicitaba —por pedido de la Corte
Suprema de Justicia de la Nacién- la supresion del articulo que disponia que el secretario
del juzgado letrado tuviera el titulo de Escribano®’. Las razones aludidas para la solicitud
fueron la mmposibilidad de hallar una persona adecuada para cubrir el puesto y el exiguo
salario recibido.

El proyecto sancionado otorgd —por iniciativa de la comision de legislacién de Senado-
una solucitn transaccional para contar con una figura que cumpliese ambas funciones y asi
aumentar de alguna manera su emolumento: la conjuncién del cargo de secretario del
juzgado letrado con el de escribano de registro, que a partir de entonces podria ser
desempefizde por una misma persona. Con esta medida se buscaba también, el
nombramiento de una persona idénea en el juzgado para la confeccién de contratos.
Complementariamente, se facultaba al poder Ejecutivo para disponer la creacion de nnevos
registros en aquellos centros de poblacion distantes de la capital de la gobernacién y con un
mimero 1o mferior a cinco mil habitantes.

La reforma, sancioﬁada como ley N° 2662 del 6 de noviembre de 1889, fue aprobada sin
debates en ambas Camaras. Un afio después el diputado Victor Molina presenté un nuevo
proyecto para reformar la ley organica en lo atinente a dos cuestiones: justicia de paz y

gobierno municipal. Al fundamentar la presentacién, Molina indicaba la necesidad de

Documentos para su Historia, México, Instituto de lnvestlgaclones Histéricas José Maria Luis Mora,
IX volimenes.
¥ ©8-DS, afio legislativo de 1889, sesién del 27 de agosto de 1889, Tomo |, p 275.
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controlar la actuacién de los jueces y proponia la creacién de la superintendencia de los
juzgados letrados sobre ellos en sustitucidn del control ejercido por €l Concejo Municipal.

En cuanto al gobierno municipal se trataba de subsanar la ambigiiedad de la ley en lo
atmente a la falta de especificacion de la naturaleza de los recursos para las
municipalidades, impidiéndoles de esta manera la posibilidad de contar con fondos para su
gestion *¥. Con discusiones sélo de forma, la ley 2735 del 6 de octubre de 18950 fue
aprobada en ambas cdmaras.

En 1897 se produjo la ultima reforma a la ley de 1884, nuevamente referida a la
administracion de justicia, aspecto en el que evidentemente se ad;rertian las mayores
dificultades de aplicacion. Dentro de un proyecto mayor de reformas de la ley organica de
la justicia federal, se propuso requerir el titulo de abogado para los jueces letrados y
eliminar su mamovilidad, estableciéndose un periodo de cuatro afios para su gestién,
solicitud que el Ejecutivo venia haciendo desde 1895 > .

La disposicién que eliminaba la inamovilidad de los jueces fue ampliamente criticada en
las publicaciones sobre los territorios. A los inconvenientes provocados por la multiplicidad
de fimeciones que debia asumir el juez letrado en una extension geografica considerable, la
periodicidad establecida atentaba contra su desempefio, ya que debia obtener el favor
oficial para ser reelecto. En funcién de la carencia de comunicaciones, solia abandonar el
puesto con sucesivas licencias para circular por los despachos oficiales bregando por la
contimacién del mandato. Esta dificultad, se agravaba con la burocratizacién del sistema
judicial que entorpecia la ripida resolucién de las causas, aspecto que no fue solucionado

convenientemente durante la vigencia de la ley 1532 .

= Cfr CD-DS, aiio legislativo de 1890, sesion del 21 de mayo de 1890, Tomo |, pp 40-41.

*® La fey 1532 establecia, en forma ambigua, que se requeria haber ejercido la profesién de
abogado, para acceder al cargo de juez letrado (articulo 34). El titulo de abogado no era, entonces,
un requisito excluyente. Para ver mensajes del Poder Ejecutivo y tratamiento de la reforma Cfr: CS-
DS, anio legisiatwo de 1896, sesion del 15 de octubre de 1896, pp.605-607; y aiio Ieglslatwo de
1897, sesion det 1° de julio de 1897, p 50. CD-DS, ano legislativo de 1897, sesién del 28 de
septlembre de 1897, Tomo li, p 942.

“° A modo de ejemplo: Cfr. Linares Quintana, Segundo (1941), EI gobiemno de los territorios.
Conferencia pronunciada en el Instituto Popular de Conferencias el 23 de agosto de 1940, Buenos
Aires, p 34. Sol4, Ricardo (1929), Contribucién al estudio de las leyes orgénicas de los tenitorios
nacionales... op.cit, p 76.Lenzi, Juan Hilarién (1939), Gobierno de Terriforios... op.cit p 104. Amaya,
Lorenzo (1932), “El problema de la justicia en los teritorios nacionales”, Revisfa Argentina Austral,
n° 34, 1/4/1932, p 26 y n°® 36, 1/6/1932, pp 24-25.Vilaseca, Juan E {1930), Patagonia. Los
problemas de los terriforios surefios... op.cit, p 182.
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La ley 1532 no fue objeto de reformas a partir de 1897. Desvirtuando los objetivos
nuiciales de ajustar la ley a las necesidades de los territorios, la organizacién territorial se
eristalizd en e} disefio de 1884, perdiendo rapidamente actualidad y eficacia.

Las razones por las que esta organizacion politico-administrativa, pensada para una etapa
fundacional de los territorios, fue sostenida y mantenida por casi setenta afios con escasas
meodificaciones, constituye un interrogante para la historiografia nacional sobre el tema. Si
bien el andlisis de esta cuestion merece un debate amplico y profundo, nos proponemos
buscar algunas posibles respuestas en la percepcién de época acerca de los territorios, asi
come en los trabajos vinculados con la restriccion de los derechos politices a los que nos
referiremios en el capitulo siguiente.

De la numerosa produccidn eserita gestada durante la etapa temritorial (1884-1955)
hemos seleccionado los trabajos mas representativos y con mayor repercusién para sefialar
brevemente las opiniones vertidas. Los comentarios de juristas, publicistas, hombres de los
territorios, politicos nos acercan a esta cuestion y nos permiten vislumbrar cémo sé
merituaba la organizacién estatal disefiada para ellos v cuales eran los masgos similares en
las apreciaciones realizadas.

Las criticas de los autores se centraban, fundamentalmente, en tres aspectos: el cardcter
general de la ley, el mcumplimiento de algunas de sus disposiciones y la escasa
adaptabilidad de la norma a las necesidades y evolucion de los termitorios. Las
publicaciones de época llamaron la atencién sobre la falta de cumplimiento de las
disposiciones institucionales previstas por la ley, como la instalacion de legislatura y la
elevacion de los territorios al rango de provincia. La norma, considerada anacrénica, no
propiciaba el progreso y la falta de concrecién de sus disposiciones motivaba que los
territorios permanecieran como “meras dependencias coloniales™, cuasi gobernaciones
militares™ . |

El jurista Manuel Zorrilla expresaba en 1911 que  Los territorios nacionales quedaron
reducidos a simples y subalternas reparticiones sujetas de la manera mds absoluta a la

tutela del gobierno nacional, que debia percibir sus eniradas, nombrar y pagar sus

“ Cfr Lopez, Lucio V (1902), Derecho Administrativo Argentino, Buencs Aires. Avalos, Angel
{1920), Problemas del federalismo argentino, Cérdoba, Abeledo, p 47; Gadano, José Enrique,
{1945) Territorios Nacionales... op.cit, p 16.
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empleadas, proveer a la satisfaccién de sus primeras necesidades y tomar todas las
medidas que desde un principio se hicieron notar por su ausencia o por su exigiidad” .

En la misma linea, Angel Avalos afirmaba que “La ley territorial de 1884 ha dejado de
cumplirse en algunas de sus prescripciones fundamentales por no haberse qfecmmio.en
tiempo oportuno los censos nacionales, por nuestra desidia adminisirativa, por el estado
social muy embrionario de los territorios mds poblados ™

Se aludia a la conveniencia de instalar las legislaturas, cuyo funcionamiento enriqueceria
la escasa vida civica de los habitantes territoriales v, a la vez propiciar uma autonomia
gradual que se coronase con la provincializacion * Este propésito obedecia al hecho de que
varios territorios habian alcanzado el minimo poblacional requerido para principios del
siglo XX *.

Se criticd también la escasa adaptabilidad de la norma porque al no existir concordancia
entre la ley y las necesidades reales de los territorios, se impedia la consecucién de
objetivos de crecimiento politico, econoémico y social, prineipio que habia inspirado a sus
fundadores **Las limitaciones impuestas a las autoridades gubemativas fue otro aspecto
destacado, sobre todo en lo referente al gobernador del territorio, al igual que la gratmidad

en los cargos locales que atentaba contra la real disponibilidad para su ejercicio ¥

2 Zorrifla, Manuel (1911), Pricticas Administrativas... op.cit, p 234.

# Avalos, Angel (1916), La ley de tenitorios. Comentarios sobre el proyecto de ley orgédnica para
fos terriforios nacionales presentado af Congreso por ef poder efecutivoe nacional el 4 de septiembre
d’e 1914.Cérdoba, Establecimiento Los Principios, P 93.

** Avila Méndez, Manuel (1894), Organizacién y gobiemo de los territorios pacionafes... op.cit, p 14;
Avalos, Angel (1920), Problemas del federalismo argentino... op.cit, pp 7-8; Lenzi, Juan Hilarion
QQSQ). Gobierno de territorios... op.cit, p 40 y pp 88 y ss.

Por ejemplo, La Pampa tenia 101.138 habitantes en 1914, en 1922 el territorio del Chaco
alcanzd Ia cifra de 60.464 habitantes, y Misiones la de 63.676. La poblacién exigida para instalar
jas Legislaturas ya habia sido superada por Misiones en 1897, Chaco y Ric Negro en 1914, y
Chubut en 1922, Para comparar otros guarismos Cfr Arias Bucciarelli, Mario (1896), “Tendencias
en el proceso de conversion de territorios nacionales a provincias...”, Revista de Hjsforia, op.ci, p
153.

* cfr Villanueva, Torcuato (1900), Terrtorios Nacionales... op.cit, pp 15-16; Zorrilla, Manuel (1911),
Préacticas Administrativas... op.cit, p 242; Vilaseca, Juan E (1930), Pafagonia, los problemas de los
territorios surefios...op.cit, p 50; Linares Quintana, Segundo (1933), Los territorios nacionales ante
fa constitucién y la fey... op.cit, p 4; Amaya, Lorenzo (1932), “La vida politica en los temitorios

nacxonales Revista Argentina Austral, afio lil, n® 33, 1/3/1932, pp 20-22.

Al refenrse a la figura del gobernador del territorio, Manuel Zorrilla afirmaba que “... fa Unica
facuitad que le deja la ley al respecto es la de pedir lo que se necesita para el desan'ol!o del
territorio y como el gobierno se reserva por su parte siempre la facultad contraria de no dar io que
le piden, resufta que los pobres funcionarios... no obtienen por lo general lo que desean™ Zorilla,
Manue! (1911), Prdcticas Administrativas... op.cit, p 237.
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En 1900, al presentar su tesis doctoral, el jurista Torcuato Villanueva realizé un breve
analisis comparativo de la ley argentina con la norteamericana y criticé las  disposiciones
de la ley nacional que implicaban una restriccion en los derechos politicos. La ley se
mostraba ineficaz, en ese sentido, para acompafiar €l desarrollo de los territorios.
Villanueva expresaba que los resultados de la ley “... no han sido muy notables, quizéd
porque los poderes que se conceden a las autoridades de los territorios son muy limitados,
quizd porque la gestion de los intereses de esa mitad del suelo argentino ha sido algo
desotendida, o tal vez porque en la practica haya habido cierto espiritu restrictivo de las
atribuciones de las autoridades por parte del gobierno nacional® *®.

La exstencia de una ley general para las gobemaciones que desconociera sus rasgos
constitufivos, su origen histérico y los factores geograficos fue considerada como un
obsticulo para su desarrollo. Si bien para algunas cuestiones puntuales de cardcter
econdmico se dictaron leyes especiales- como veremos en el capitulo tercero- la
organizacién politica de los mismos quedd sujeta a una ley general. Este rasgo fue
constante también al utilizarse la via de los decretos presidenciales y resoluciones
momsteriales que continmaron la misma orientacion general al tratar las cuestiones
terriforiales.

Los historiadores que se ocuparon de esta tematica, afirmaron que la nmformidad de la
ley constituyé un claro intento de homogeneizacién politica y social, realizada
conscienternente con fines especificos por el gobierno nacional: “Su orgamizacion,
administracion y gobierno queda establecido por la ley 1332 (1884) cuyo objetivo apunta
Jusionar los intereses locales, evitar los principios de division, de manera de subordinar el
interés regional al interés nacional y asi lograr, la homogeneizacion de una mieva
sociedad. *.

Sin descenocer la bertinenoia de este aporte, creemos que la explicacién también debe
buscarse en el desconocimiento general que el gobierno tenia acerca de los territorios,
evidenciado, por ejemplo, en la politica de tierras piblicas como veremos mds adelante.
Habia que legislar y organizar los territorios; una ley umiforme era la solucién mas efectiva
para darle vida a estas entidades en 1884, pero no nos aclara las razones por las que, una

vez superada la urgencia de asentar el control estatal, no hubo voluntad politica de adaptar

“ Villanueva, Torcuato (1900), Temitorios Nacionales... op.cit, pp.15-16.



&3

la norma a las caracteristicas propias de cada territorio. Incluso, podemeos afirmar que no
existieron inmiciativas legislativas o ministeriales tendientes a generar -como lo hizo Estados
Unidos- leyes particulares para cada territorio.

Desde el ambito oficial, todas estas falencias eran conocidas y Tteconocidas,
argumentindose la necesidad de intreducir cambios sustanciales a la organizacién
efectuada. En 1899 el Ministro del Interior expresaba que “La ley actual carece de unidad;
origina frecuentes conflictos entre los funcionarios y empleados de cada Gobernacion;
autoriza una larga y costosa tramitacion; dificulta o anula la accién de los Gobernadores
y retarda la ejecucion de las medidas administrativas...”. Méas adelante expresaba que “...
la ley serd ilusoria, mientras no se resuelva por si misma, todas las dificultades para
asegurar su aplicacion y su funcionamiento.”

Estas expresiones se reiteraron a lo largo de los afios y constituyeron comentarios
inchwdos frecuentemente en las memorias ministeriales. A modo de denuncia, se reconocia
que la ley resultaba inadecuada para la vida territonial: “La ley general de territorios,
dictada en 1884, resulta deficiente en la actualidad y no estda en armonia con las mitiples
exigencias de un buen régimen administrativo”’

En 1912, Julio Navarro Monzé, enviado por el Ministerio del Interior a los terrtorios del

Sud a realizar una visita de mspeccién sostenia que:

“...el mayor error, la deficiencia mayor de la actual ley, en no tener en cuenta
suficientemente las diferentes condiciones en que se hallan los territorios, segim su
ubicacién geogrdfica, su adelanto material y moral, la composicién de su poblacién y los
sentimierntos que la animan. No se puede legislar igual para los territorios de la zona
tropical, de poblacién homogénea, criollay muchas veces salvaje, que para los Terriforios

del Centro, de poblacién mixtay en franco tren de progreso, y para los territorios del Sur...

@ Repiiblica Argentina, Ministerio del Interior (en adelante Ml), Memorias, aio de 1899, Buenos
Aires, Taller de la penitenciaria, 1900; Tomo |, p56 y p 60.

MI, Memoria, presentada al Congreso por el Ministro del Interior Joaquin V.Gonzélez, afio de
1901-1904, Buenos Aires, 1904, p 30. Similares expresiones en: MI, Memoria, afic de 1891,
Buencs Aires, Imprenta fa Tribuna Nacional, 1821, p 36; Mi, Memoria presentade al Congreso
Nacional de 1899 por ef Ministro def Interior Felipe Yofré, afio de 1898, Buenos Aires, La Tribuna,
1899, Tomo {, p 23.
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de poblacion casi enteramente europea o chilena. Es este un axioma politico que no

necesita mds ampliacién que su enunciaéion misma.>*

Los legisladores también reconocieron la necesidad de modificar la norma. Ya al
plantearse la reforma de 1890, se aludfa a las imprecisiones y ambigiiedades de la ley. En
1918 se expresaba que “La ley del 84... fracasé en sus principios fundamentales, por la
desidia de los gobiernos y falta de poblacion suficiente para constituir micleos donde
pudiera arraigarse el espiritu de las leyes™ . En 1921 en la misma Camara se afirmaba
que la ley establecia un “régimen primitivo y abstracto que sdlo insintia una débil
influencia tutelar sin mayores estimulos de progresos...™ .

S embargo, ademés de las escasas reformas a la ley que no alteraron en lo sustancial su
espiritn, los sucesivos proyectos de reformas no prosperaron en el Congreso. Entre los
afios 1897 y 1954 se presentaron proyectos de reformas a la ley orgénica provenientes del
egjecutivo  mpacional (1900, 1905, 1914, 1934, 1938) y de las diferentes
bancadas(1910,1933,1935,1941). En forma extraparlamentaria, huboe proyectos particulares
(Julio Lezana, 1907; Juan Hilarion Lenzi, 1939) y de organismos como la Junta permanente
de municipalidades en 1933. Ninguno de ellos obtuvo sancién legislativa y tampoco fue
objeto de debates.

Las propuestas del poder Ejecutivo no se apartaron en lineas generales de los aspectos
basicos dispuestos en 1884, sin atender la superacién de las falencias reconocidas de la
nomma. Por ejemplo, tanto en el proyecto de 1900 como en el de 1938 se busco acrecentar
el nimero de habitantes requerido para la constitucién de concejos mumicipales electivos o,
en su defecto, reemplazarlos por comisiones de vecinos ad honorem, rasgo propio de la
propuesta de 1914. Todos los proyectos del Ejecutivo coincidieron en la necesidad de
meorporar tribunales letrados en los territorios, como una manera de descargar las
funciones del Juez Letrado, practicamente inasibles por su amplitud para este funcionario.

Esta afirmacién fue compartida con Julio Lezana y Juan Hilarién Lenzi.

3 M, Direccién General de Termitorios Nacionales (1913), “La Pampa y la Patagonia. informe
presentado por el Sr. Julio Navarro Moned, Secretario Privado del Sr. Ministro del Interior, con
motivo de su viaje a los territorios de La Pampa, Neuquén, Rio Negro, Chubut y Santa Cruz en
19127, Primera Conferencia de fos Gobemadores de Territorios Nacionales, marzo y abril de 1913,
Buenos Alres, Talleres Gréficos de la Penitenciaria, 1913, p 687.

*2 \hidem, afio legislativo de 1918, sesi6n del 1° de julio, Tomo |; p 31.
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En cuanto al delegado territorial, apareci6 como parte de las propuestas de 1900 y 1938,
difiniendo para las legislaturas, sujetas al criterio numérico. Como novedad se incorpora el
concejo territorial de administracién, organismo colegiade que en el proyecto de 1914
figuraba como electivo y previsto para poblaciones que oscilaban entre los diez mil y
cuarenta mil habitantes; en el proyecto de 1938 se incluia en los territorios que no
alcanzasen los sesenta mil habitantes.

En el caso de las propuestas de las diferentes bancadas, se inscribieron también en esta

orientacion cnantitativa, incluyendo la figura del delegado y aumentando la cantidad de
54

habitantes requerida para la creacion de un concejo electivo

En sintesis, la ley orgénica de los ternitorios nacionales, pensada para vpn momento
fundacional, conservé sus rasgos originales a lo largo de los casi setenta afios de vigencia
de la orgamizacién territorial. Las reformas realizadas (1889,1890,1897) fueron puntuales y
atendieron a cuestiones précticas que no afectaron el fondo general de la cuestion.

Con el paso de los afios numerosas voces se alzaron pidiendo la reforma de la ley de
1884, reforma que quedd postergada a pesar del reconocimiento oficial de su necesidad.
Las causas de esta dilacién en la solucion a la cuestidn territorial, por parte del gobierno
central y del parlamento, deberian pensarse en clave politica, al considerar por un lado los
planteos que la existencia misma de los territorios generaba en un pais considerado federal
y por ofro las restricciones impuestas al ejercicio de los derechos politicos por parte de los

habitanies territoniales.

II. 2 Federalismo v territorios. Planteos v definiciones acerca del concepto “Territorios

Nacionales™,

Resulta entonces relevante a los fines de este estudio insertar la cuestién de los territorios
en el marco del sistema federal argentino, aludiendo a los planteos que su existencia
ocasionaba en funcion de constituir los territorios entidades diferentes- en su creacién y

organizacion, a los Estados provinciales.

s Ibidem, afio legislativo de 1921, sesién del 21 de agosto, Tomo |l, p 204. )
5% Cfr las propuestas de los diputados Bernardo Sietra y Roberto Noble, 1932; Manuel Gonzélez
Maseda, 1935 y Juan |.Cooke, 1841, entre otros.
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Los juristas analizaron el concepto en funcién de su naturaleza constitucional.
Coincidieron en general en considerar a los territorios nacionales no como Estados sino
como simples divisiones administrativas de la Nacidn, creaciones naturales o artificiales
derivadas del cumplimiento del mandato constitucional, situados en espacios exteriores a
las provincias.

Asi Segundo Linares Quintana definid a los territorios como “ divisiones administrativas
ex lege del suelo de la nacion, situadas fuera de los limites provinciales, de cardcter
temporario, sometidos a la legislacion y jurisdiccion del gobierno nacional, que estd
destinada a convertirse en provincia tan pronto como acredite o demuesire capacidad para
el gobierno propio™ .

Esta wision recogia las expresiones de fallos emanados de las Cortes federales que, al
fundarse, determinaron la naturaleza de los territorios basada en ley >® y constituy6 el
concepto adoptado, en lineas generales, por los estudiosos de época y los investigadores
recientes >

Desde el sector politico-parlamentario, la atencién se centré no tanto en precisar la
naturaleza de los territorios sino en destacar la provisionalidad de su orgamzacion
territorial; los debates legislativos tradujeron el acuerdo sustancial en cuanto a situar a los
territorios como vna entidad transttoria, futura provincia. “Estados mceados”, “provincias
en ciernes™, fueron las denominaciones mas utilizadas por los legisladores.

Para la visién de los politicos del 80, no existia otra manera de organizar las tierras
nacionales que no fuera bajo la figura de los territorios: al referirse a la creacién de nuevas

provincias se expresaba asi el diputado Puebla:

“ Como puede hacerlo el Congreso, sin organizar previamente los territorios nacionales en
que han de existir? ;Cémo va a crear otras muevas? jLas va a crear manddndolas a

hacer a un panadero? Las hard, organizando primero los territorios nacionales que hoy

Lmares Quintana, Segundo (1937), Derecho Publico de los Territorios Nacionales... op.ci, p 49.

S Cfr, por ejemplo, Cémara Federal de La Plata, Competencia de los jueces de temitorios
nacionales, sentencia Monjay vs Machail, segunda instancia, 29 de agosto de 1924, Revista de
Junsprudenc:a Argentina afio de 1924, Tomo Xlli, p 699.

 Lenzi Juan Hilarién (1939), Gobierno de territorios... op.cit, p 63; Gadano, José (1945), Temitorios
Nacjonafes... op.cit, p 5; Ygobone, Aquiles (1977), “La evolucién hisiérica e institucionat de los
territorios nacionales”, Academia Nacicnal de la Historia, Cuarto Congreso de Historia Argentina y
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estan desiertos, pobldndolos, ddndoles bases institucionales, sobre las cuales pueden
desarrollar su vida politica, desenvolverse, adguirir rentas propias, convertirse en
provincias ncoadas primero, para que sean mds tarde provincias federales, soberanas,

con representantes en el Congreso”.

Esta postura que no fue discutida y que con expresiones similares se repitié a lo largo de
los debates en ambas cémaras, traduce una prevencién compartida entre los sectores
politicos: la dificil experiencia de construceién estatal transitada no dejaba para el universo
mental de los legisladores ofra posibilidad que la creaciéon de los territorios como paso
imtermedio a la ereccién de nuevas provincias. Era un ensayo experimental destinado a
perfeccionar el funcionamiento institucional signado por la dominacién oligirquica y
candillista:

“ (Como es posible que haya quien se oponga a un proceder constifucional tam
elemental, tan sencillo, ton legitimo, como el de organizar los territorios nacionales,
déndoles las bases constitucionales que han de servir para formar la educacion politica de
sus habitantes y hacerlos después aptos para que cuando lleguen al rango de provincias
Jederales y soberanas, no sean el juguete de los caudillejos, gobernantes vitalicios, de las
oligarquias de familias que crecen y se arraigan en su seno, ni tasnpoco los instrumentos
ciegos de las voluntades del gobierna nacional, como lo dicen o lo indican los sefiores

diputados opositores?..."

La necesidad de tutelar el desarrollo de los territorios fue el segundo elemento marcada
por los legisladores, idea que emana del gobierno central y que tiene en el Ministerio del

Interior su propagador y ejecutor >°.

Regional... op.cit, Tomo li, p 321; Favaro, Orietta (1997), Realidades contrapuestas a los Estados
rovinciales: los territorios nacionales 1884-1995, Realidad Econémica... op.cit, p 85;

Ibidem, pp 1126-1127.

MI, Memoria presentada ante ef Congreso Nacional por ef Ministro del interior Fefipe Yofré en
1898,... op.cit, p 61. En la memoria se afirmaba que “Los tesritorios, vastos desierfos destinados a
poblarse por fa inmigracién europea, constituyen propiamente colonias administradas directamente
por fa Nacién™ Ver también MI, Memoria presentada ante el Congreso por el Ministro deil Interior en
1891. op. cit, p 13; Ml, Memoria Ministerio del interior ante el Congrese de la Nacién
correspondiente al afo 1894, Buenos Aires, La Tribuna, 1895; Tomo |, p 35.
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Con el paso de los afios, esta concepeién fundacional surgida en el Congreso no suffié
alteraciones. Al sostener desde las baficas legislativas la necesidad de cumplir con los
preceptos de la ley y otorgar a los territorios las instituciones politicas y los derechos
sustraidos, se abrié paso un concepto negativo de los territorios, definidos desde ahora por
lo que “no eran”. Esta tendencia se observd hasta el momento de la provineializacion
masiva (1951-1955) y se puede constatar a través de multiples expresiones contenidas en
los discursos legislativos. De ellas, rescatamos por su fuerza expresiva la del convencional
por Tucuman Silvano Bores, quien traté en vano de introducir la posibilidad de delegados
parlamentarios de los territorios en la reforma constitucional de 1898:

“ Un ferritorio no es una aufonomia; no hay en él soberania local ni gobernador, ni
legislatira ni poder judicial, no hay tendencias ni pasiones politicas. Un territorio
nacional es una zona innominada, gobernada absolutamente por el pueblo de la Nacion
por medio de sus representantes en el Congreso, y por el presidente de la Republica...”™ .

Fundar termtorios y pensarlos como futuros Estados, pero limitar a la vez sus funciones;
hablar de autonomia, de pequefias Reptblicas pero ejercer una tutela estricta por parte de la
Naoci6n, parecen contradicciones para un sistema politico y econdémico que se consideraba
federal y republicano. Pero como veremos, para el pensamiento de los 80, esta coexistencia
no resultaba en modo alguno incompatible vy resultdé ampliamente justificada, en mn
momento histérico en el que la necesidad de preservar el orden hacia inimaginable la
ereccién de nuevas provincias.

La insercién de los territorios nacionales dentro del esquema federal argentine adoptado
desde 1853 fue planteada desde la fundacién misma de los territorios en 1884.

A nuestro entender, los territorios constituian un modelo organizacional diferenciado
dentro de la conformacion interna del Estado Argentino, signado no sélo por su
transitoriedad sino también por el fuerte control estatal sobre su desarrollo, lo que permitia
asegurar para el Estado la emergencia de un esquema de organizacién pautado y
monitoreado en todas sus fases. Pero a su vez, la organizacion dada a Jos mismos generaba

discrepancias al considerar su inclusion dentro del sistema federal.

® Republica Argentina. Convencién Nacional de 1898. Antecedentes del Congreso Cansﬁtuyente
de 1853 y convenciones reformadoras de 1860 y 1866, Buenos Aires, Compafiia Sudamepcana de
Billetes de Banco, 1898, p 100. Para ilustrar la conceptualizacién negativa a la que aludimos, ver
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La Constitucién Nacional contenia como principios rectores de su organizacién el
sisterna representativo, republicano y federal. El cardcter representativo del gobiemno
terntorial estaba fuera de la discusion, porque sus funcionarios provenian de
nombramientos hechos por las autoridades que representaban la soberania popular, y sus
autoridades electivas (municipalidades, justicia de paz, legislaturas) eran expresién de dicha
soberaia %'

Sin embargo, la coexistencia de espacios federalizados, auténomos, de plenos poderes y
derechos como eran las provincias con espacios centralizados, dependientes, organizados a
la manera unitaria como eran los territorios, resultaba una cuestién tedrica dificil de
elucidar. Si bien al disefiarse la ley se habia trasladado a los territorios la divisién de
poderes del Estado nacional, las fuertes restricciones en las atribuciones de las autoridades
constitidas y la falta de creacion del legislativo territorial resultaban elementos poco
compatibles con el espiritu republicano. Las primeras respuestas partieron de los juristas,
quienes en smtonia con las ideas de los legisladores, afirmaron la necesidad y conveniencia
del estadio territorial. La circunstancia de que la ley previera mecanismos republicanos en
la vida de los territorios -como la organizacién de los poderes, 1a eleccion y funcionamiento
de los concejos territoriales, las futuras Legislaturas-, constitufa una garantfa que
compatibilizaba el sistema territorial con el esquema federal.®* Asimismo, la adopcién de
un principio descentralizador para los territorios que evitase la concentracién del peder en
una vmica auntoridad aseguraba el equilibrio necesario para adaptar el sistema territorial al
federalismo ®; otros autores argumentaron que no existia incompatibilidad entre ambos

sistemas (federal y umitario) porque el mismo esquema de las provincias auténomas

CD-DS, aiio legislativo de 1918, sesién del 1° de julio, Tomo I}, p 30 vy afio legislativo de 1926,
sesnon del 29 de julio, Tomo ii, p 93.

Galrgmana Segura, Carlos (1895), Territorios Nacionales... op.cit, pp 27-28; Gonzalez, Joaquin
V (1897}, Manual de la Constitucién Argentina concordado con las obras completas del autor,
edicidén ordenada por el Congreso de fa Nacién Argentina, Buenos Aires, Angel Estrada, p 448;
Avalos Angel (1820), Problemas del federalismo argentino... op.cit, p 152; .,

2 Gonzélez, Joaquin V (1897) Manual de fa Constitucién Argentina... op.cit, pp 447- 454; Bielsa,
Rafael (1928), Derecho Administrativo y Ciencias de fa Administracién, Vol 1. Linares Quintana,
Segundo (1937} Derecho Publico de los Teritorios Nacionales... opcit. , pp 77-81

& Estrada, José Manuel (1927), Curso de Derecho Constitucional, Buenos Aires, Vol. lll, pp 167-
168; Linares Quintana, Segundo (1837), Derecho Publico de los Territorios Nacionales... op.cit, p
77-81.,
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contenia en si resabios de unita:ismo, al carecer los partidos o departamentos provinciales
de autonomna plena %, i

Bajo esta optica, los juristas justificaron entonces la coexistencia del sistema territorial
con el federalismo, alegando que era compatible en principios ¥y orgamzaciéon. Pero no
dejaron de advertir, como veremos maés adelante, que el incumplimiento de algunas de las
disposiciones de la ley de 1884 y las restricciones al ejercicio de los derechos politicos
conformaban una amenaza certera para este federalismo incipiente y tutelado establecido
por la legislacién. En este sentido Manuel Avila Méndez afirmaba que “Mantenerlos
indefinidamente como territorios nacionales sin elevarlos al rango de provincias implica
Jalsear el sistema federal, contrariar la indole de nuestras instituciones y el espiritu de la
Constitucién Nacional “®

Una mirada diferente portaron los publicistas quienes atendieron a la praxis real del
federalismo en los territorios. Desde este enfoque, consideraron que el sistema territorial
estaba en franca oposicién con el esquema federal, ya que el unitarismo que contenia
convertia a los territorios en meras colonias del gobiemo central: “Aedio millén de
habitantes exisien en nuestra Republica Federal sin ser arte ni parte, y ese total que suman
los territorios, vive en la oligarquia politica, sin una sola institucion democrdtica que
evidencie el federalismo. Centralizacion en todas las cosas, unitarismo absoluto en nombre
de Ia libertad federal...”®

El mantenimiento de este esquema dual se justificaba si el status territorial era
provisenio: si la conversion de los territorios en provincias no se concretaba en un lapso

prudencial, la esencia del sistema federal quedaba amenazada seriamente:

“Es una verdad primaria de nuestro derecho politico... que el gobierno de la Nacién no

prede mantener perpetuamente las gobernaciones territoriales bajo su exclusiva

5 Avalas, Angel (1920), Problemas def federalismo argentino... op.cit, p 153.Para una definicién del
alcance dei concepto de autonomia provincial ver Bas, Arturo (1927), Derecho Federaf Argentino.
Nacisn y provincias, con la sintesis de la doctrina de 1432 fallos de Ja Suprema Corte de Justicia
Nacional relativos a materias contenidas en la obra y las decisiones parlamentarias aplicables a las
mismas, Buenocs Aires, Abeledo.

% Avila Méndez, Manuel (1894), Organizacién y Gobierno de los territorios nacionales... op.c, p
14.

% Vilaseca, Juan E (1930), Patagonia, Jos problemas de los territorios sureiios... op.cit, p 42;
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