La ciudad de Buenos Aires: una cuestion federal
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Resumen: Comprender una ciudad es entenderla en
sus dimensiones materiales y saciales, como el resultado
de relaciones, oposiciones y contradicciones entre acto-
res econdmicos, sociales y politicos. La disputa en torno
a la capitalidad de la ciudad de Buenos Aires, centro
de la cuestion federal durante el siglo XIX, contribuy a
su configuracién institucional y urbana. Resulté del
enfrentamiento entre la provincia de Buenos Aires y el
resto de las provincias, en la construccién del estado
federal, y se definid con la federalizacién de la ciudad
en 1880. En esos aros, la ciudad se convertia en una
de las metropolis internacionales. En ese proceso, los
conflictos entre el gobierno federal y el de la provincia
de Buenos Aires, contribuyeron al diseiio de un gobier-
no local subordinado al central

INTRODUCCION

Abstract: Understanding a city involves grasping its
material and social aspects, as the result of the rela-
tions, oppositions and contradictions between its eco-
nomic, social and political actors. The dispute over the
Sact of Buenos Aires being the capital, the center of the
Sederal issue during the 19th century, contributed to its
institutional and urban configuration. Opposition
between the province of Buenos Aires and the rest of the
prrovinces led to the construction of the federal state, de-
Jined through the federalization of the city in 1880. In
the course of this period, the city became an internatio-
nal metropolis. During this process, the conflicts
between the federal government and that of the provin-
ce of Buenos Aires contributed to the design of a local
government subordinated to the central one.

AS CTUDADES SON PRODUCTOS HISTORICOS. Productos materiales (en su con-
figuracion territorial) y sociales (conjunto de actores, relaciones e institucio-
nes). Son el resultado de relaciones, oposiciones y contradicciones entre

actores econémicos, sociales y politicos.

Comprender una ciudad, en consecuencia, es entenderla en todas esas di-
mensiones y en los procesos que dieron lugar a las formas que hoy tiene cada una

de ellas.

La ciudad de Buenos Aires no estd exenta, por cierto, de contradicciones y

disputas en su configuracién. Una de ellas se dio en torno a su capitalidad y se
configuré como una cuestiéon federal dentro del enfrentamiento entre los grupos
dirigentes de la provincia de Buenos Aires, por un lado, y del resto de las provin-
cias, por el otro; en la construccién del estado federal, que se defini6 en la se-
gunda mitad del siglo XIX con la federalizacién de la ciudad. Esa definicién fue
parte de la organizacién de un sistema de relaciones politicas entre los grupos
dominantes a nivel regional y de su resolucién en la constitucién del estado na-
cional.! Ello significé un punto crucial para la conformacién de la actual ciudad,

* Dirigir correspondencia a: Av. Roque Saenz Peiia 1142, 5° piso, 1035, Buenos Aires, Argentina,
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! La federalizacién de Buenos Aires fue una de las “modificaciones institucionales necesarias para
el desarrollo econémico” del pais emprendidas por la “generacién del 80” junto con la creacién del
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junto con la construccién del puerto y de los ferrocarriles que la vincularon al te-
rritorio nacional y al mundo (Scobie, 1986:91).
Esos procesos significaron, también, que al definir esa controversia, la ciudad
terminara —paradéjicamente— perdiendo el derecho a gobernarse por si misma.
Este trabajo pretende analizar la federalizacién de la ciudad para entender su
configuracién social e institucional de hoy.

II. LA FORMACION DE LA CIUDAD

La ciudad de Buenos Aires comenzé su existencia de manera problemdtica. Su
primera fundacién, el 2 de febrero de 1536, fracasé por el sitio de los nativos y
debié ser abandonada cinco anos después, luego de un cerco que hambreé y en-
fermé a los fundadores. Pasaron casi cuarenta anos antes de que Juan de Garay,
llegando desde Asuncién, fundara la ciudad por segunda vez el 11 de junio de
1580.

Ciudad de funcionarios, comerciantes y contrabandistas, fue puerto y nexo de
las economias interiores y centro de la ocupacion territorial.

Desde un principio, la ciudad fue el lugar central de las productivas praderas
de la pampa himeda que proveerian los principales recursos (ganaderos en un
comienzo y luego también agricolas) de su economia.

Fue también el centro politico: “asiento de las autoridades coloniales desde
1617, cuando aquel primer gobernador criollo Hernando Arias de Saavedra pidié
al rey se dividiese la gobernacién del Paraguay para hacer de esa ciudad el centro
principal de la nueva provincia, del mismo modo que lo fuera desde 1776 del
virreynato de su nombre o del Rio de la Plata; y luego sede del primer gobierno
patrio y de los siguientes poderes ejecutivos; de la Asamblea del 1813 a 1815;
del congreso de 1817 a 1820, del de 1824 a 1827 y del de 1862 en adelante” (Ca-
rranza, 1926, t. 1:13).

CuADRO 1

POBIACION DE LA CIUDAD DE BUENOS AIRES, 1580-1826

Afio Poblacion Ano Poblacion
1580 300 1753 15 000
1617 1000 1786 30 000
1638 2 000 1810 45 000
1667 4000 1826 60 000
1712 8 000

FUENTE: Charles Sargent, 1974:3.

Registro Civil, la Organizacién de la Municipalidad y los Tribunales de la Capital, el Cédigo de Pro-
cedimientos Civiles, la Ley de la moneda, la organizacién de los territorios nacionales y la ley de edu-
cacién comiin, asi como la Campaia del Desierto (Cortés Conde y Gallo, 1967: 87).
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Si bien le llevé mds de cien anos superar los diez mil habitantes, desde mediados
del siglo XVIII comenzé a crecer de manera evidente. Cuando se inicia el proceso
independentista (1810) ha logrado ya cierto peso urbano (véase cuadro 1).

Luego de la revolucién de 1810, la ciudad de Buenos Aires fue el centro del te-
rritorio de la provincia de ese nombre, al tiempo que se convertia en el centro
politico-militar del pais y, progresivamente, en su dmbito econémico mds impor-
tante y en su principal sociedad urbana.

Su crecimiento fue continuo; para mediados del siglo XIX, cuando el pais tenia
un millon de habitantes, la ciudad superé los 92 000, casi el 10% de la poblacién
total. En sus alrededores inmediatos, que con el tiempo integrarian a la ciudad,
habitaban otras 30 000 personas. En esa area del pais se encontraba el 12% de la
poblacién total (cuadro 2).

Esta ciudad se transformé en el objeto de un debate a propésito del lugar
donde deberia residir el gobierno nacional (por crearse). Comenzé, entonces, un
largo proceso que culminé en 1880.

CUADRO 2

POBIACION DE ARGENTINA, CIUDAD DE BUENOS AIRES Y
AREA METROPOLITANA DE BUENOS AIRES!
(en miles de habitantes)

1 2 3 2+3
Argentina Cap. Fed. Alreded. * AMBA

1855 1000 100% 92  9.2% 30 3.0% 122 12.2%
1869 1830 100% 171 9.4% 52 2.8% 223 12.2%
1881 2565 100% 305 12.0% 76 2.5% 381 145%
1895 4045 100% 656 16.2% 118 2.9% 774 19.1%

Ano

! La cFy 18 partidos de 1960.
*1855 a 1881: Veinte partidos (incluye Flores y Belgrano) 1895: 18 partidos.
FUENTE: Charles Sargent, 1974:146.

III. LA CUESTION CAPITAL

La cuestién capital de Buenos Aires es, en realidad, anterior a la organizacién fe-
deral del estado, pero desde un principio supuso oposicién y conflicto entre la
organizacion de poderes y los poderes provinciales.

Ya en 1813, en las instrucciones que llevaban los diputados de la Banda Oriental
(luego Republica de Uruguay) que concurrian a la Asamblea General Constitu-
yente podia leerse: “que precisa e indispensablemente sea fuera de Buenos Aires
donde resida el sitio de Gobierno de las Provincias Unidas” (Ruiz Moreno, 1986:9).2

2 Utilizamos repetidamente el libro de Ruiz Moreno, ya que en su anexo recopila los principales
documentos que sustentan nuestro andlisis.
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Es decir, desde su mismo origen el pais federal disputa, no ya en torno a dénde
deberia estar su capital, sino particularmente, a si la ciudad de Buenos Aires debe
serlo o no.

En 1824 se retine otra vez una representacion de diputados de todas las provin-
cias que, antes aun de decidir una constitucién, organiza la autoridad nacional.
En 1826 toma posesién Rivadavia como primer presidente y envia al Congreso
General Constituyente un proyecto de ley que propone que: “la ciudad de Buenos
Aires sea la Capital del Estado” y que “con el territorio que [...] se senalard, queda
bajo la inmediata y exclusiva direccién de la Legislatura Nacional y del Presidente
de la Republica”. Por otro lado, en el resto del territorio provincial “se organizara
por ley especial una Provincia” (Ruiz Moreno, 1986:67-68).

La aprobacién de esa ley (4 de marzo de 1826) eliminé a las autoridades locales
(gobernador y legislatura provinciales). El rechazo, sin embargo, de las provincias,
dejé sin efecto la organizacién unitaria y el cardcter de capital de Buenos Aires.

Con la asuncién de Juan Manuel de Rosas a la gobernacién de Buenos Aires y
su encargo por parte de las provincias de las relaciones exteriores, se consolidé
por muchos afios una forma centralizada de hecho en nombre del federalismo.

Para entonces, la Argentina era una realidad de catorce provincias que no esta-
ban unidas por un poder politico suficiente. Por el contrario, “existian, sin duda,
espacios (una ciudad, una provincia, quizds una regién) dentro de cuyos limites
se formaban ntcleos de poder militar o econémico, pero ninguno sobresalia con
la altura suficiente para obrar en nombre de todos” (Botana, 1983:314).

Esos espacios eran los dambitos de existencia de grupos de propietarios regiona-
les a quienes la autonomia provincial les permitia lograr la adhesién e integracién
de la poblacién local y, asi, operar como instrumento en la negociacién politica pa-
ra la organizacién nacional (Oszlak, 1990:47).

En ese contexto, la cuestién capital se configura como cuestién federal: se de-
fine en un sistema de relaciones entre fracciones sociales-regionales en su intento
de construir una unidad nacional. Para ello debian resolver la contradiccién en-
tre dos modelos que implicaban hegemonias sociales distintas: entre un sistema
econdémico orientado al exterior como exportador primario e importador de ma-
nufacturas —el de los grupos mercantil-terratenientes de la provincia de Buenos
Aires—, y otro orientado al crecimiento interno, que se cerraba respecto del cre-
ciente mercado internacional y respondia a los propietarios terratenientes del in-
terior —que operaban por medio de los gobiernos provinciales.

Era una disputa entre burguesias regionales en torno a la distribucién del poder
y la riqueza, y a la organizacién de un estado que la garantizase. Ese debate, cen-
trado en una contradiccién nacional, definiria la cuestién de la capital como resul-
tado de un “arreglo” entre fracciones sociales regionales en un escenario nacional.

Los dirigentes del “interior” enfrentaron a Rosas con base en ciertos acuerdos
que les permitieron iniciar la formacién del estado nacional. Pero su distancia
con los propietarios bonaerenses se ampliaba por las grandes diferencias econ6-
micas y sociales que existian entre ellos.

Esas diferencias se basaban en la riqueza de la provincia de Buenos Aires y en
el papel de la ciudad: lugar de concentracién de la produccién rural y del dnico
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puerto por el que se comerciaba con el mundo, asentamiento de la aduana que
—por muchos anos—? serd la base fundamental de los recursos publicos argentinos.

Las diferencias objetivas dieron lugar a contradicciones “subjetivas”: “los por-
tenos despreciaban a los provincianos y se negaban a compartir con ellos un des-
tino comun; los del interior acusaban de egoistas y antipatriotas a los habitantes
de la provincia primogénita” (Luna, 1994:133).1

En la ciudad de Buenos Aires, entre tanto, se formaron dos fuerzas: quienes
optaban por la separacién del resto de las provincias® y quienes preferian integrarse
a ellas en la conformacion del estado nacional. Para los ultimos, “la ciudad debia
reducirse a ser capital del sistema federal, en posicién dependiente de las demds
provincias, o bien debia consagrarse a la tarea de conducir un orden estatal desde
la situacién dominante sustentada en su poder, su poblacién y su economia” (ibid.).
Para los primeros, que asumian “la defensa de Buenos Aires ante quicnes querian
nacionalizarla, su ciudad debia preservar la autonomia provincial, aun a riesgo
de postergar la organizacién del Estado nacional, o bien debia acotar la constitu-
cién politica de ese estado con todos los resguardos provenientes de la experiencia
federalista en el mundo occidental” (zbid.).

Para las provincias, ¢l logro de la unidad nacional parecia tener que superar un
obstaculo fundamental: era preciso “doblegar a la ciudad més poderosa” (Botana,
1983:314), a Buenos Aires.

Se enfrentaban dos conglomerados de intereses: las provincias que, como dice
Ruiz Moreno, pretendian “aprovechar las condiciones de la ciudad portefia” y “la
voluntad local (de Buenos Aires) tendiente a seguir aprovechando con exclusivi-
dad de su recinto, singularmente favorecido por su ubicacién a las puertas de la
Confederacion” (Ruiz Moreno:16).

IV. EL INTENTO DE 1853

El primer intento de resolver esa cuestion federal se dio luego de la derrota de la
provincia de Buenos Aires gobernada por Rosas en Caseros (1852) y la subsecuen-
te Asamblea Constituyente (1853).

La dificultad para resolver la oposicion entre los intereses del interior y los de
la provincia de Buenos Aires, que la decision de capitalidad habria de consolidar
y sitnbolizar, provocé la autoexclusién del miembro mds fuerte (la provincia de
Buenos Aires), que se retiré del esfuerzo por la unidad y no participé en la Asam-
blea Constituyente.

3 En realidad, pricticamente hasta la década de los aios treinta del siglo XX.

* Hasta bien avanzada la historia argentina, no se discrimina entre “portefio” (habitante de la ciu-
dad puerto, Buenos Aires) y “bonaerense”, habitante de la provincia de la cual esa ciudad era la capi-
tal. Esto se debia a la subordinacién de la provincia en su conjunto a su ciudad capital que, de esa
forma, la representaba sustituyéndola en lo politico, mas no, sin duda, en las bases econémicas.

5 En ese momento solamente la provincia de Buenos Aires, manteniendo en su seno a la ciudad,
tenia viabilidad como estado independiente, por lo menos desde un punto de vista econémico.
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Para entonces, la disputa sobre la capital tenia ya cierto desarrollo. Vale la pena
mencionar las posiciones de Juan Bautista Alberdi y Domingo F. Sarmiento.

Alberdi expone dos opiniones diferentes en las distintas ediciones de su obra
Bases y puntos de partida para la organizacion nacional. En primer lugar, apoya la ca-
pitalidad de Buenos Aires con tres argumentos principales: lugar de contacto con
Europa, es decir con la civilizacion y la prosperidad; “capital secular del pais bajo
todos los sistemas de gobierno, no estaba en la mano del Congreso el cambiarla de
situacién”; y ciudad mas culta y populosa del pais (Alberdi, 1881:98-99).

Luego, ante la actitud de Buenos Aires después de 1853, cambia de opinién: ¢l
establecimiento de la libertad de navegacion fluvial desde 1852, dice, permite a
todos los puertos naturales conectarse con Europa y a todas las provincias litorales
sustituir a Buenos Aires. Ademads, agrega, “Buenos Aires no podrd ser la capital
o residencia de un gobierno nacional, cuya simple existencia le impone el abando-
no de los privilegios de provincia-nacién, que ejercié mientras las provincias vivie-
ron constituidas en colonia de su capital de otro tiempo” (ibid.:101).

Retomando un argumento anterior dice Alberdi: “No se¢ decretan las capitales
de las naciones, se ha dicho con razén. Ellas son la obra espontanea de las cosas.
Pues bien: las cosas del orden colonial hicieron la capital en Buenos Aires, a pesar
de la voluntad del Rey de Espana; y las cosas de la libertad han sacado de alli la
capital, a pesar de la voluntad del Congreso Argentino”.

Sarmiento, por su lado, habia propuesto ¢n 1850 que la capital se instalase en
una ciudad a crearse en la isla Martin Garcia, en medio del Rio de la Plata, que se
llamaria “Argirépolis”.® Ello garantizaria la independencia del organismo represen-
tativo de la unién nacional respecto de la provincia de Buenos Aires, porque de
otra forma esa provincia tendria “bajo su pie a los pueblos del interior por la adua-
na del puerto tnico” (Sarmiento, 1961:17).

Argirépolis garantizaria que “ocupdndola ¢l congreso, la ocupardn al mismo
tiempo todas las provincias, todas las ciudades interesadas, todos los Estados Confe-
derados [...] quedaria garantida la libertad comercial de todos los Estados contra-
tantes” (idem., 1961:49). De esa forma se contribuiria a superar las dos grandes
limitaciones que tenia la unién nacional: la desigualdad econdémica, basada en el
aprovechamiento que la provincia de Buenos Aires realiza del puerto y la aduana,
y la subordinacién politica del interior al gobierno de esa provincia.

Los textos de Alberdi y Sarmiento desarrollan a su manera la oposicién entre las
fracciones sociales regionales ¢n disputa, concentrandola en dos posiciones que se
repetirdn al plantearse el tema de la capitalidad: ciudad de Buenos Aires versus
otra ciudad; ciudad existente versus ciudad por crearse.

La Asamblea de 1853 recibié un proyecto de constitucién cuya minuta de de-
claracién decia: “La residencia de las autoridades nacionales debe ser aquella
en donde con mayor decoro y respetabilidad se presenten ante el extranjero; alli
donde estén mds en contacto con las potencias amigas; en donde sea mds facil
compulsar los archivos y antecedentes diplomiticos, ilustrar la opinién guberna-
tiva, y disponer de los elementos que la calidad de Capital de hecho de la Repu-

6 Del griego, ciudad del plata.
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blica ha dado a Buenos Aires desde la época mds remota del régimen colonial. En
esta parte la Comisién cede a una necesidad imperiosa de nuestra manera de ser.
No crea ni inventa: salva una dificultad de nuestra organizacién, del mismo modo
y por los mismos medios que lo fue muchos anos ha” (Ruiz Moreno:17).

Ese texto sigue la primera opinién de Alberdi y reconoce lo que él llamé la
“obra de las cosas”, optando por la ciudad de Buenos Aires.

La Constitucién resultante dispuso en su articulo 3: “las autoridades que ejer-
cen el Gobierno Federal residen en la ciudad de Buenos Aires, que se declara Ca-
pital de la Confederacién por una ley especial” (Ruiz Moreno:20). Al desarrollar
esa idea, ¢l articulo 86 indica en su inciso 3 que el presidente “es el jefe inmedia-
to y local de la Capital de la Nacién”, y en el articulo 67 que el Congreso ejerce
“una legislacion exclusiva en todo el territorio de la Capital de la Nacién”.

De acuerdo a esas normas, se sancioné el 4 de mayo de 1853 una ley dispo-
niendo que “la Ciudad de Buenos Aires es la Capital de la Confederacion”, que su
territorio’ queda federalizado y “bajo la inmediata y exclusiva direccién de la Le-
gislatura y Presidente de la Confederacién”.® Dispuso también invitar a la provin-
cia de Buenos Aires “a instalarse y constituirse con arreglo a la Constitucion, en ¢l
territorio restante de la misma provincia” y “a examinar y aceptar la Constitucion... y
la presente ley organica” (Ruiz Moreno:73-74).

Detrds de csa decisién estaba, sin duda, la intencién de los dirigentes del in-
terior de obligar a la vieja capital virreinal a “ceder su monopolio de recursos
econémicos y ponerlos al servicio del interés general del Estado” (Botana, 1983:315).
Intentaba, particularmente, subordinar a la provincia de Buenos Aires, colocan-
dola en igualdad frente al resto del pais, en tanto que le retiraba su ciudad capital,
el puerto con la aduana y un territorio considerable. Sin embargo, la Confedera-
cién no podia sustentar esa decisiéon ya que Buenos Aires era lo suficientemente
fuerte (econémica y militarmente) como para impedirlo.

El conflicto no quedé resuelto y la provincia de Buenos Aires se nego a exami-
nar el texto constitucional y las leyes orgdnicas. Ante ese hecho, el director provi-
sorio de la Confederacién (Urquiza) dispuso establecer su residencia en la ciudad
de Parand, capital de la provincia de Entre Rios. Esa decision fuc convalidada por
el Congreso Constituyente: “la Capital provisoria de la Confederacién serd la ciu-
dad Capital de Provincia donde fijare su residencia el Gobierno Federal por todo
el tiempo que en ella residiere”. Agregd que “la provincia cuya Capital se encuen-
tre en el caso del articulo anterior, serd federalizada por medios constitucionales”
(Ruiz Moreno:74).

Sin embargo, al no lograr las rentas aduaneras, la Confederacion intentd, sin
éxito, generar un sistema financiero que pudiese competir con la provincia de
Buenos Aires.

7 “Entre el Rio de la Plata y el de las Conchas, hasta el Puente de Mérquez, y desde aqui tirando
una linea al SE hasta encontrar su perpendicular desde el rio de Santiago encerrando la ensenada de
Barragan, las dos radas, Martin Garcia y los canales que domina” (Ruiz Moreno, 1986:73).

Para interpretar correctamente la subordinacion de la ciudad al gobierno federal, debe tenerse
en cuenta que luego de la clausura del Cabildo de Buenos Aires, en 1821, el gobierno local de esa ciu-
dad dependia del gobierno provincial.
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En marzo de 1854, la Confederacion decidié que Parand continuara como sede
del gobierno federal, disponiendo la federalizacién de toda la provincia de Entre
Rios (idem.:21). Esa drastica medida se morigeré en 1858 cuando el Congreso
demarcé la ciudad de Parana con un ¢jido circundante y restablecié la soberania
provincial en el resto del territorio (idem.:23).

La separacion entre la confederacién y la provincia de Buenos Aires se volvié
insostenible, provocando el enfrentamiento militar de Cepeda y su salida institucio-
nal con el Pacto de San José de Flores (10-XI-1859) que dispuso la integracién de
esa provincia con ciertas garantias. Estas fueron, en particular, el mantenimiento
del presupuesto provincial por cinco anos y la posibilidad de revisar la Constitu-
cién de 1853. Dé esa revision surgié una reforma (en 1860) que incluyé el articulo
tercero que, desde entonces, quedo asi: “Las autoridades que ejercen el Gobierno
Federal residen en la ciudad que se declara Capital de la Confederacién (luego se
cambié por Repiiblica) por una ley especial del Congreso, previa cesién de una o
mds legislaturas provinciales del territorio que haya de federalizarse”.

La capital podia instalarse en cualquier ciudad de cualquier provincia con el
consenso de sus instituciones representativas. Seria, asi, el resultado de una ne-
gociacién federal. Esto cambi6é considerablemente, por lo menos en el discurso
institucional, el procedimiento de “capitalizaciéon”: se declara la igualdad de todo
el territorio (es decir de todas las provincias) como posibles dmbitos para la insta-
lacién de las autoridades nacionales.

Se abandonaba, al parecer, la justificacién del cardcter histérico de Buenos
Aires como capital, igualando a las demds ciudades del pais. Esa declaracién, sin
duda, no igualaba a esos territorios. La preeminencia que habian logrado la provin-
cia de Buenos Aires y su capital no disminuia. Tal vez esa férmula indicaba que se
habia modificado la relacién entre los grupos dirigentes del “interior” y los de la
provincia de Buenos Aires. Ese cambio parecia reconocer el predominio real de las
fracciones sociales bonacrenses que lograban detener el intento del interior de
quitarles los recursos necesarios para un estado nacional fuerte. Asi puede enten-
derse la paradoja de que la provincia vencida en Cepeda condicione su unién al
esfuerzo por consolidar a la Confederacion.

Durante los afios sesenta se alterarfa atin mads la correlacién de fuerzas a nivel
nacional, con el fortalecimiento de los propietarios bonaerenses y la progresiva
desaparicién de los tradicionales caudillos provinciales hasta entonces poderosos.
Esa homogeneizacién sociopolitica del territorio nacional parecia conformarse con
el predominio, cada vez menos impugnado, de Buenos Aires (provincia y ciudad).

La cuestion capital, sin embargo, no habia sido resuelta.

V. UN GOBIERNO HUESPED

En esos anos, las diferencias que existian entre la provincia de Buenos Aires y el
resto de las provincias se acentuaron. La poblacién de la ciudad de Buenos Aires
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creci6 de manera extraordinaria. En los cuarenta anos posteriores a 1855 su pobla-
cién se septuplicé, mientras que en el pais se incrementd cuatro veces (cuadro 2).

Detrds de ese aumento demogrifico estaba el creciente peso econémico vincu-
lado, fundamentalmente, con su papel de puerto. Este, como dice Gorostegui, era
“El Puerto, con mayuscula, la casi \inica salida que la naturaleza dejaba al territo-
rio efectivamente ocupado hasta las postrimerias del siglo X1X”. Puerto de Buenos
Aires, “de su campana, de la pampa hiimeda, del pais entero, pero sin dejar de cons-
tituir un todo con su ciudad, que tuvo en €l su instrumento mds seguro de dominio”
(Gorostegui de Torres, 1983:325).

El puerto dio lugar a la Aduana, es decir, a la posibilidad de recaudar tributos
sobre las relaciones comerciales con el exterior. En 1853 se habia construido ya
el primer edificio para el funcionamiento de la aduana, sobre el viejo Fuerte;
dos anos mads tarde se construyé un muelle de pasajeros. Sin embargo, y pese a
que hasta la inauguracién de la dirsena sur en 1889 el puerto operé con instala-
ciones inadecuadas e incémodas, “orienté en gran medida los destinos del pais”
(2bid.:325-326).

A la vez que la Argentina se transformaba en proveedora de productos rurales
para la industrializacién europea, y fundamentalmente britinica, el puerto de
Buenos Aires se consolidaba como el lugar econémico mds importante del pais.
Concentré las exportaciones y las importaciones. La informacién muestra que las
primeras lo hicieron un poco menos que las segundas, ya que los granos podian
salir por otros puertos, mds cercanos a los lugares de produccién. Pese a ello, atin
a fines de siglo, mas de la mitad de las exportaciones y casi la totalidad de las im-
portaciones pasaban por Buenos Aires (cuadro 3).

CUADRO 3

DISTRIBUCION DE EXPORTACIONES E IMPORTACIONES EN LOS PUERTOS
ARGENTINOS, 1880 Y 1899 (EN PORCENTAJES)

Puerto Exp. 1880  Exp. 1899  Imp. 1880  Imp. 1899
Buenos Aires 68.3 54.5 81.4 87.1
Rosario 10.5 18.4 12.4 8.8
Bahia Blanca 0.4 7.0 s.d. s.d.
Santa Fe 0.0 2.6 s.d. s.d.
San Nicolas 53 4.2 s.d. s.d.
La Plata 0.0 2.3 0.0 1.2

FUENTE: Ricardo M. Ortiz, 1955:268-269.

El papel econémico de la ciudad se fue diferenciando con la aparicién de activi-
dades manufactureras que complementaban a las comerciales y administrativas,
distancidndose también del resto del pais (Cortés Conde, 1965:73.).

La ciudad, como centro de ocupacién del territorio, se¢ convirtié en el centro
de la infraestructura de transportes. La construccién de los ferrocarriles es muy
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ilustrativa: en 1857 se construyeron 10 km hacia el oeste, llegando a Flores; en 1864,
32 km hacia el norte que, con el tiempo, llegarfan a unir Buenos Aires con Rosario.
En 1866 el ferrocarril llegé a Chacomiis, 120 km al sur de Buenos Aires (Scobie,
1986:26).

Ademas de esas desigualdades, se puede observar un fuerte proceso de concen-
tracién de la riqueza y del poder. En términos econémicos, la provincia de Bue-
nos Aires se diferencia claramente: en 1884 tendra el 61% del capital y el 50% de
los ingresos nacionales. Concentrard el 27% de la riqueza ganadera nacional,? el
12% de los ingresos comerciales, bancarios, de transportes y comunicaciones, y
el 5% de las manufacturas (Cornblit, Gallo y O’Connell, 1965:31). Més atn, la pro-
vincia que le seguia en importancia, Entre Rios, poseia solamente un 10% com-
prado con la riqueza bonaerense (ibid.:32).

Dentro de la provincia se diferenciaba claramente la ciudad, sede no solamente
de las actividades econdémicas urbanas (comercio, banca, etc.) sino crecientemen-
te, lugar de residencia de la burguesia terrateniente. En 1884, la ciudad partici-
paba con el 23% de la riqueza y el 15% de los ingresos nacionales!® (idem.:31).

En la provincia, la riqueza estaba, a su vez, fuertemente concentrada. En par-
ticular, porque las tierras “ganadas” a sus ocupantes indigenas fueron entregadas
en grandes superficies a pocos propietarios. No fue lo mismo en las otras provin-
cias, como en Santa Fe, en donde se realizaron politicas de distribucién de tierras
(ibid.:19-20). o

En los 30 anos que siguieron a Caseros (1852) se pasé de una relativa dispersion
socio-regional del poder, que se concretaba en la oposicién entre la Confede-
racién (con un peso importante de los caudillos provinciales) y la provincia de
Buenos Aires, a una fuerte concentracion. Esta concentracién estaba asociada con
la imposicién de la provincia de Buenos Aires (de sus grupos dominantes).

La mencionada concentracién provincial se actualizaba en la ciudad capital y,
particularmente, en el poder de algunos de sus habitantes. El régimen politico de
la constitucién se caracterizaba por una fuerte concentracién social del poder.
Los sectores dominantes tenian garantizado “el monopolio del ejercicio del go-
bierno, el control politico del nuevo Estado para el conjunto del grupo fundador
que ellos integraban” (Sdbato, 1988:164). Como agrega ese autor, “¢Qué sentido
real hubiese tenido dentro de ese esquema un sistema politico abierto en una so-
ciedad como la argentina de entonces? Para los gauchos y los indios, para los re-
ducidos grupos populares urbanos de Buenos Aires y del interior, la Constitucién
que se habia concebido y el estado nacional que se pretendia fundar en 1853 no
podian ser mds que una fantasia doctrinaria sin asidero”(ibid.:164, n. 5).

En esa sociedad, las decisiones eran tomadas por grupos reducidos. La vida
politica local-provincial y también la nacional estaba integrada por un pequeno
nimero de personas. Segiin Sarmiento, para esos anos, en Buenos Aires “sobre
187 000 habitantes, con 12 000 votantes, hubo en la ciudad 2 400 registrados, de los

?Ya en 1875, la provincia concentraba el 38.35% del ganado vacuno y el 79.14% del ovino, enton-
ces de mayor importancia econémica (Ortiz, 1955:160).
10 s decir que la provincia, sin ella, presentaba el 38% de la riqueza y el 35% de los ingresos.
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que s6lo votaron 700” (citado en Cornblit, Gallo y'O’Connell, 1965:39). Esa limitada
participacion politica dejaba en manos de los miembros de la clase dominante, y
en particular de algunas de sus personalidades, las decisiones fundamentales de la
provincia y del pais (Rock, 1989:179).

Buenos Aires dejaba de ser una gran aldea para pasar a ser una gran ciudad. Ya
en 1857 se habia levantado el Teatro Colén en la Plaza de Mayo, mientras que
para la nueva burguesia se establecié en 1863 el Colegio Nacional y los jesuitas
fundaron en 1868 el colegio de El Salvador, al tiempo que la Universidad progre-
saba. En 1865 la ciudad tenia edificadas 683 manzanas y en el centro empezaban
a aparecer edificios de categoria: casonas privadas, palacios de ricos estancieros,
hospitales y el nuevo Congreso Nacional inaugurado en 1864. La fiebre amarilla
de 1871 lanzé a las familias pudientes a ocupar las tierras inmediatas al norte de
la Plaza de Mayo, iniciando un movimiento de diferenciacién territorial que ca-
racterizaria, en adelante, a la ciudad. En esa zona, el presidente Avellaneda inau-
guré en 1875 el Parque 3 de Febrero (Palermo) (Romero, 1983:310).

A partir de 1860 se modificé la correlacién politica en la provincia de Buenos
Aires. Mitre, elegido gobernador, anuncié su propésito de incorporar la provincia
a la Confederacién. Esa incorporacién no significaria el debilitamiento de Buenos
Aires, como lo venian pretendiendo los dirigentes del interior, sino su supremacia
(Rock, 1989:171). Sin embargo, el gobierno de Buenos Aires alargé los plazos mien-
tras fortalecia su posicion en el resto de las provincias. La Confederacién, por su
parte, llegaba al limite de su situacion financiera. Estall6 la guerra que culminé con
la retirada de las tropas de la Confederacién y el triunfo de Mitre, gobernador de
Buenos Aires, en Pavén en 1861. Los gobiernos provinciales retiraron su apoyo al
gobierno nacional y delegaron en Mitre el ejercicio provisorio del ejecutivo nacio-
nal y la facultad para convocar a un nuevo congreso. Durante los primeros meses
de 1862 se estableci6 en la ciudad de Buenos Aires un gobierno nacional proviso-
rio estrechamente ligado a las instituciones provinciales (Oszlak, 1990:79).

Mitre convocé al Congreso Nacional para el 25 de mayo de 1862. Alli propuso,
y el Congreso aprobd, que “durante el término de tres afios contados desde la pu-
blicacién de esta ley, las autoridades nacionales continuaran residiendo en la
ciudad de Buenos Aires, la cual como la Provincia queda federalizada en toda su
extension”. Dispuso también que continuaran en manos provinciales sus propieda-
des y establecimientos piblicos, garantizando el presupuesto de 1859 en la parte
provincial. La ley debia presentarse a la Legislatura provincial para su aceptacion
(Ruiz Moreno, 1986:81-83).

La Legislatura provincial rechazé la ley y el Poder Ejecutivo la invit6 a que rea-
lizase una oferta para el establecimiento del gobierno federal.

La respuesta provincial aceptaba declarar “a la ciudad de Buenos Aires residen-
cia de las Autoridades Nacionales, con jurisdiccién en todo su municipio, hasta
tanto el Congreso dicte la ley de Capital Permanente”. Para ello establecia seis
condiciones: las autoridades provinciales debian seguir residiendo en la capital si
no creian conveniente trasladarse; la ciudad de Buenos Aires tendria su represen-
tacién en la Legislatura provincial en la misma proporcién que en ese momento;
el banco y demds establecimientos piblicos radicados en el municipio de la ciu-
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dad y que por su naturaleza pertenecieran a la provincia, continuarian regidos y
legislados por sus autoridades; los juzgados y tribunales provinciales continuarian
con su jurisdiccién en la ciudad; se garantizaria el régimen municipal de la ciudad
en su actual organizacién; la ley se revisaria en cinco anos por el Congreso Na-
cional y la Legislatura provincial (ibid: 86-87).

La provincia de Buenos Aires se mantenia en una posicion de fuerza en que
conservaba buena parte de su poder econémico. Si bien aceptaba la presencia
de las autoridades nacionales en su capital, compartia con ellas su realidad poli-
tica, pues la ciudad continuaba integrando la representacion legislativa provincial,
es decir, seguia siendo parte institucional de la provincia pese a la jurisdicciéon
nacional en el gobierno local.

El presidente consideré “que una ley fundada sobre esas bases daria desde
luego asiento legal a las Autoridades Nacionales; les daria los medios suficientes
para ejercer su accion con dignidad y eficacia, a la vez que para desenvolver su cré-
dito exterior, siendo ademds una garantia positiva de estabilidad y de paz... con-
ciliando al mismo tiempo los intereses generales de la Nacion y los particulares de
la Provincia que hace el ofrecimiento” (ibid., 1986:86 y 87).

Como resultado, el Congreso establecié que “las Autoridades Nacionales residi-
ran en el Municipio de la ciudad de Buenos Aires, bajo los términos y condiciones
ofrecidas por la Legislatura de dicha Provincia...; y hasta que se establezca la Capi-
tal permanente de la Nacién”.

Ante ese hecho, Alberdi declaré: “Duena de su poder, Buenos Aires no quiso fe-
deralizarse ni desprenderse de su capital, mas tampoco se avino a permitir que los
negocios nacionales fueran manejados desde otro sitio; y salvaba el dificil problema
trayendo hacia si la silla del presidente y colocdndola frente a la del gobernador,
para poner a ambos funcionarios en conversacién tendida” (citado en Botana,
1983:320).

El arreglo de 1862, que se prolongara por 18 anos, significé la institucionaliza-
cién de los cambios que estaban ocurriendo en la sociedad argentina. En térmi-
nos socioeconémicos se asiste a la formacién de una “clase dominante” nacional
(Sabato, 1988:109) que integré a la burguesia bonaerense con las burguesias pro-
vinciales.!! Politicamente, la construccién de la unidad nacional pasa a ser dirigida
por las fuerzas bonaerenses que, si bien s¢ basan en un predominio social-regional,
logran “tomar la bandera nacional e invocar en su favor la unidad de la nacién”.
Se legitiman en nombre de una unidad nacional que intentan imponer con base
en los recursos de la provincia de Buenos Aire (Oszlak, 1990:83). Comienza a
configurarse un “orden” de legitimidad. A partir de entonces, las oposiciones ya
no seran diferencias entre fracciones sociales, entre poderes provinciales, o entre
unidades politicas, sino cuestionamientos a ese orden (d.:86).

Los cinco anos indicados para establecer un régimen permanente de ciudad ca-
pital, que era una de las condiciones de la provincia de Buenos Aires, transcurrieron
sin que se lograra. En 1867 el ¢jecutivo federal comunicé a los gobiernos provinciales

1T Por lo menos se trata de las burguesias de Santa Fe, Entre Rios, Corrientes, Cérdoba, Mendoza y
Tucuman.



LA CIUDAD DE BUENOS AIRES: UNA CUESTION FEDERAL 205

que “ha resuelto continuar ejerciendo su autoridad desde el mismo municipio de
Buenos Aires sin el ejercicio de la jurisdiccion local” (Botana, 1983:321).

A partir de ese momento, el gobierno nacional quedaba en la ciudad de Bue-
nos Aires como huésped, ejerciendo Gnicamente sus atribuciones nacionales.

Esa situacion se prolongé hasta 1880. Durante esos anos el Congreso dicté
varias leyes que pretendian establecer la capital en Rosario (1868, 1869 y 1873)
y en Villa Maria (1871) (Ruiz Moreno, 1986:89-101), y que fueron vetadas por el
ejecutivo.

VI. LA FEDERALIZACION DE 1880

La Confederacién no podia consolidarse sin integrar plenamente a Buenos Aires,
sin incluir la potencia econémica del puerto y la aduana, y la fuerza de sus ejérci-
tos. La provincia de Buenos Aires dificilmente podria permanecer fuera de la
organizacién, aunque en ello perdiera su ciudad capital.

Durante los anos de arreglo provisorio, las relaciones federales con la provincia
de Buenos Aires volvieron a tensarse. Por un lado, el crecimiento econdémico
—basado en la exportacién de bienes primarios, en especial de alimentos— tenia
cada vez mds al territorio de la provincia de Buenos Aires como productor y a
su ciudad como el lugar de las actividades terciarias asociadas. Por otro lado, bue-
na parte del resto de las provincias languidecia econémica y socialmente, y veia su
produccién desplazada por las importaciones europeas.

Las transformaciones econdémicas ampliaron la diferenciacién entre Buenos
Aires (provincia y ciudad) y el resto del pais (el “interior”). Buenos Aires aparecia
como una unidad parcial (una provincia y su capital) y como un modelo de orga-
nizacién nacional (con la concentracién de los beneficios del modelo econémico
que se estaba consolidando).

Uno de los dltimos caudillos provinciales, Felipe Varela, lo expresé asi:

La Nacién Argentina goza de una renta de unos 10 millones de duros, que produ-
cen las provincias con el sudor de su frente. Y sin embargo, desde la época en que el
Gobierno libre se organizé en el pafs, Buenos Aires, a titulo de su Capital, es la provin-
cia {inica que ha gozado del enorme producto del pais entero, mientras en los demds
pueblos, pobres y arruinados, se hacia imposible el buen juicio de las administracio-
nes provinciales por la falta de recursos y por la pequenez de sus entradas para sub-
venir los gastos indispensables del gobierno local. A la vez que los pueblos gemian
en esta miseria sin poder dar un paso por la via del progreso a causa de su propia esca-
sez, la orgullosa Buenos Aires votaba ingentes sumas en embellecer sus paseos pu-
blicos, en construir teatros, en erigir estatuas y en elementos de puro lujo (citado en
Luna, 1994:149-150).

La disputa federal se habia conformado como contradiccién entre un modelo
que insertaba internacionalmente a la produccién de la pampa himeda, inclu-
yendo a ciertas burguesias regionales (Litoral, Cérdoba, Mendoza, Tucuman) en
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la conformacién de una alianza nacional, y un desarrollo del mercado interno ba-
sado en los propietarios provinciales excluidos del mercado externo.

Para entonces, el Estado nacional habia avanzado en la construccién de un
ejército. La llamada conquista del desierto demostré la existencia de una fuerza
politico-militar nacional.

Llegé el ano de 1880, en que debia renovarse el Ejecutivo Nacional. La derrota
del candidato porteno (el gobernador provincial Tejedor) frente al candidato de
las provincias (Roca)'? en abril revivié el autonomismo porteno y la situacién se
hizo mas dificil.

Roca representaba lo que puede llamarse el proyecto del interior asociado con
el modelo econémico predominante. Segiin Botana, Roca desarrollé en su carre-
ra militar relaciones con las “clases gobernantes emergentes” en las provincias,
que sustitufan a los gobernadores del “pasado régimen”. De esa forma pudo repre-
sentar “un interés comun para el ‘interior’ capaz de ser asumido como valor pro-
pio por los gobernantes”: las provincias “advirtieron que el camino para adquirir
mayor peso politico consistia en acelerar el proceso de nacionalizacién de Buenos
Aires” (Botana, 1985:33-34).

Junto a la alianza provincial detrds de Roca, en Buenos Aires el poder se frag-
mentaba entre los partidarios de la candidatura de Tejedor (“autonomistas”) y los
“nacionalistas” que, como dice Botana, “se incorporan al movimiento que llevaba
la fuerza de la periferia al centro politico nacional” (7bid.:34).

La disputa no era por la cuestién de la capital, sino por la presidencia. Roca
era partidario de declarar capital a Rosario: “Yo no creo que haya el peligro de la
separacion de Buenos Aires si se saca de ahi la Capital. El poder militar de la Re-
publica estd en el Interior. Trdigase todos los materiales de guerra y armamentos
que tiene la Nacién a Rosario, y declare a ésta Capital permanente, y yo le garan-
to que Buenos Aires no se alzard” (Ruiz Moreno, op. cit.:46). Pero lo que estaba en
juego era un modelo nacional, que dependia de la relacién de la provincia de
Buenos Aires con el resto.

En su oposicién al candidato de las provincias, el gobernador Tejedor decidié
resistir, armando a la Guardia Nacional bonaerense. Para fines de 1879 la provin-
cia estaba en pie de guerra. La ciudad vivia un particular estado de inseguridad,
en especial para las autoridades nacionales, que no tenfan ningiin control local.

La fuerza estaba entronizada en Buenos Aires. Una semana después de la eleccién
de Electores para la férmula presidencial, la residencia particular del propio
(presidente) doctor Avellaneda fue tiroteada —18 de abril— por los “rifleros” am-
parados por el Gobierno Provincial. No fue el tinico caso de violencia: Diputados
nacionales eran agraviados impunemente en la via publica, y se dio el caso que el
Diputado santiaguefio Luis G. Pinto fuera agredido de hecho y luego se lo detuviera
en el Departamento de Policia, sin respetarse sus inmunidades parlamentarias. El
presidente Avellaneda declaraba carecer de jurisdiccién para imponer a'la policia
de la ciudad, que dependia del Gobierno de la Provincia; y dominado por su dnimo

12 E] general Julio A. Roca acababa de comandar exitosamente la llamada “conquista del desierto”
que expulsé a los indigenas de las tierras productivas hasta el limite norte de la Patagonia.
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pacifista, no se resolvia a llamar en sostén de las autoridades nacionales al Ejército
de linea, que era mantenido en la periferia urbana (idem.:49).

Ante lo dificil de la situacién, el gobierno nacional se retiré a la localidad cercana
de Chacarita en junio y decreté que “no pudiendo los Poderes de la Nacién fun-
cionar con seguridad y libertad en el recinto de la ciudad de Buenos Aires, mientras
dure el estado de insurreccién armada en que se ha colocado el Gobernador de
esta Provincia... Designase el pueblo de Belgrano'® para la residencia de las autori-
dades de la Nacion”* (idem.:111).

El levantamiento de Tejedor se resolvié con una sangrienta represién militar,
a la que siguié la intervencién federal que subordiné la provincia al poder na-
cional.!®

La ciudad de Buenos Aires quedé en el centro de la controversia: su subordina-
cién al estado implicaba, por un lado, debilitar la oposicién bonaerense a la conso-
lidacion de la organizacién nacional y, por el otro, acceder a los recursos. La capi-
tal, en consecuencia, debia estar en esa ciudad excluyendo al gobierno provincial
de su control.!®

En agostoc de 1880, Avellaneda promueve el dictado de la ley de capitalizacién
de Buenos Aires declarando que busca:

una solucién a la dltima de nuestras cuestiones orgdnicas, a fin de que la Nacién
tome plena posesién de su existencia y de sus destinos. Los ultimos acontecimientos
han dado, ademds, a la necesidad sentida el caricter de un apremio evidente. El
Gobierno Nacional no puede quedar por siempre, o por mucho tiempo, residiendo
en Belgrado, porque seria convertir el episodio casual en una solucién, sin dejar sa-
tisfecho ningiin interés. No podia igualmente volver a la ciudad de Buenos Aires sin
que se cambiaran las antiguas formas de su residencia, porque éstas han desapare-
cido bajo la experiencia mds dolorosa: y seria volver a poner de pie las mismas cau-
sas de los males conocidos, sabiendo que producen discordias o contiendas que no
se detienen delante de la sangre... La Capital en Buenos Aires es el voto nacional,
porque es la voz misma de la tradicién y la realizacién bajo formas legales del rasgo
mds caracteristico de nuestra historia... La capital en Buenos Aires nada innova ni
trastorna, sino que radica lo existente, dando seguridades mayores para lo futuro...
Erigiendo los argentinos la ciudad de Buenos Aires en Capital definitiva de la Repu-
blica, daremos influencia permanente para el Gobierno y sobre el Gobierno al gru-

13 Pocos afios después, Belgrano serd integrado, junto con el pueblo de Flores, al territorio de la
Capital Federal.

14 Ese decreto se dio, segtin Carranza, “sin atribucién legal alguna, por un acuerdo de ministros....
Por algo los miembros de la Corte Suprema de Justicia no salieron de esta ciudad, lo mismo que el vi-
cepresidente de la Nacién”. Dicho acto se legalizé luego por medio de una ley (Arturo Carranza, To-
mo 5, p. XXXIIN). La controversia institucional, no solamente con la Corte y el vicepresidente, sino con
muchos diputados, reflejaba la oposicién que existia dentro de las fracciones dominantes a nivel na-
cional y que se concretaba en los perfiles de autonomistas y nacionales.

15 La subordinacién se concreté con la federalizacién de la ciudad y la prohibicién a las provincias
de formar cuerpos militares (Botana, 1985, p. 35).

16 Tal vez haya sido esa “necesidad institucional” lo que hizo cambiar de opinién a Roca que, lue-
go de esos hechos, escribirfa: “La Capital en Buenos Aires podia ser discutida en otras circunstancias.
Después de los acontecimientos de junio era un hecho ineludible, de esos que suelen presentarse en
la Historia con todos los caracteres de la fatalidad” (Ruiz Moreno, op. cit.:56).
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po de hombres que vive en la esfera mas culta, mds espaciosa y mds elevada; pero se
la daremos con la autoridad de la Nacién en su nombre y con su sello, evitando asi
competencias y antagonismos locales que han dejado tantos surcos oscuros o san-
grientos en nuestra Historia (idem.:154-155).

El 21 de septiembre la ley declaré “Capital de la Republica el municipio de la ciu-
dad de Buenos Aires, bajo sus limites actuales”. Veinte dias después, el gobierno
federal solicité a la Legislatura provincial la cesién de la ciudad. En ese mensaje
Avellaneda desarroll6 la interpretacién del sentido histérico de la ciudad de Bue-
nos Aires como capital:

La cuestién de la capital en la Reptiblica Argentina no es una cuestién geogrifica.
Podria revestir solamente este caricter en un pais nuevo o recientemente unido. Es
para nosotros la cuestién de una tradicién casi invencible y de hechos preexistentes,
que se necesita tomar en cuenta para que el poder sea efectivo, la autoridad real,
para que el progreso no se interrumpa por el disturbio y la paz se mantenga dura-
dera. [Por ello, agrega:] Buenos Aires no debe continuar siendo la mansién comin
de dos Gobiernos, que pueden ficilmente descender a las discordias sangrientas por
la fuerza fatal de los hechos mal arreglados y sin que la voluntad individual acierte a
impedirlo (idem.:150-160).

En el mensaje por el cual el gobernador comunicé la cesién legislativa de la ciu-
dad de Buenos Aires, puede leerse el reconocimiento de esa necesidad histérica
y, a la vez, el acuerdo en que

la coexistencia de los Poderes Nacionales y Provinciales!” en una misma ciudad, re-
sidiendo el poder real en éste, agente natural de aquél, en quien sélo existia un po-
der nominal, fue un errado sistema que dio en todas las épocas de nuestra historia
funestos resultados, y acaba de cubrir de luto a esta sociedad en dias de terror que
no volveran nunca mds (zbid.:163).

La federalizacién de 1880 puso fin a las disputas. Buenos Aires provincia, a partir
de entonces, comenzé a desempenar un papel diferente. No estaria ya asociada a
lo “portefio” (Luna, 1994:162). Se despega de la principal manifestacién que habia
tenido su contradiccién con el resto de las provincias y, al mismo tiempo, queda li-
mitada a sus propias fuerzas para mantener su desarrollo. Ha perdido la Aduana,
la que era su ciudad principal y su fuerza militar. Ha sido destruida la fuerza poli-
tica (ciudad-provincia) que podia oponerse al poder nacional, y que asi lo habia
hecho.

De ahora en adelante el poder provincial quedaba excluido del gobierno de la
ciudad y ésta pasaba a depender del gobierno federal.

Se cerraba el proceso iniciado 30 afios antes. Una clase dominante nacional,
resultado de una alianza entre la burguesia bonaerense y las burguesias del in-
terior, definia un pacto de dominacién de cardcter oligdrquico, consolidando un
aparato estatal que, bajo forma federal, concreté una fuerte concentracién de po-

17 No se mencionan poderes locales pues, como se dijo, el gobierno local dependia del provincial.



LA CIUDAD DE BUENOS AIRES: UNA CUESTION FEDERAL 209

der en el ejecutivo nacional. La ciudad de Buenos Aires se convirtié en la sede de
ese pacto quedando, por medio de su federalizacion, en manos de la nueva clase
dominante, entonces sin ninguna contradiccién.

VII. CONCLUSION: UNA CUESTION QUE SE PROLONGA

Lo que comenzé como una reivindicacién en contra de los intereses de los pro-
pietarios de la provincia de Buenos Aires, terminé siendo una alianza con ellos
que, aunque encarnada politicamente por hombres de las provincias (Avellaneda,
Roca), imponia el modelo modernizador que castigaba a los sectores provinciales
tradicionales. La disputa de la capital, que se definia en esa relacién, fue resuelta
en esa nueva correlacion de fuerzas. Federalizar a Buenos Aires fue una manera
de consolidar el estado que se estaba creando, subordinar la ciudad como parte de
ese fortalecimicnto institucional.

Pero a la vez, significé consolidar politicamente la desigualdad fundamental
del nuevo pais: la gran concentracién en una unica ciudad. Proceso paralelo a la
consolidacién de lo que resulté un federalismo concentrador (Pirez, 1986).

Esa federalizacién supuso la subordinacién de la ciudad al gobierno federal en
las autoridades del Ejecutivo y el Legislativo nacionales, tal como lo habia estable-
cido la Constitucion de 1853. La ciudad de Buenos Aires aparece, asi, como depen-
diente del acuerdo nacional que se logra (lo que Oszlak llama el “pacto de domi-
nacién”) entre fracciones sociales regionales en un escenario nacional. A partir
de entonces aparecerd la instancia local sobre la base de ese acuerdo nacional
que ha dejado a la ciudad —ambito social y politico local— en manos de la bur-
guesia nacional. Todo ello ¢n una sociedad local poco diferenciada en lo social y
politicamente excluyente.

Las condiciones politico-institucionales logradas permitieron un proceso so-
cioeconémico que rapidamente diferencié socialmente a la ciudad. Poco después,
ésta perderia su pasividad politica. Pero ése es el inicio de otro debate, en el dm-
bito de la sociedad local.

Sin embargo, la cuestiéon federal se mantuvo, transformada en una suerte de
cuestién cldsica, cercana al mito, para definir las relaciones desiguales entre la
regién mas rica del pais y su centro urbano (la regién pampeana y la ciudad de
Buenos Aires) y el “interior”. La historia regional de la Argentina se construyé en
relaciéon a esa oposicion que adopté diversas formulaciones (interior/puerto,
provincias/capital, etcétera).

El desarrollo de la sociedad transformé a la ciudad de Buenos Aires en un cen-
tro metropolitano que llegé a concentrar a mas de una tercera parte de la poblacién
nacional y aproximadamente la mitad de sus actividades econémicas (Pirez:1994).
Ese fenémeno urbano superé los limites del territorio federal y se introdujo en el
de la provincia de Buenos Aires. Como drea central de la ciudad metropolitana, la
capital federal comenzé a depender para su funcionamiento, cada vez mas, del te-
rritorio metropolitano bonaerense.
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El peso econémico y politico de la ciudad a nivel nacional (y crecientemente a
nivel internacional) pasé a ser considerado un condicionante del gobierno fede-
ral, ya que su concentracion fue paralela a la centralizacién de poder en ese nivel
estatal. Ambos procesos fueron asociados de tal manera que, a mediados de los
anos ochenta de este siglo, el presidente Alfonsin, haciendo revivir la cuestién fe-
deral de la ciudad de Buenos Aires, propuso convertir ambos procesos en un solo
movimiento: sacar de esa ciudad a la Capital Federal y llevarla “al mar, al sur y al
frio”, trasladdndola a la ciudad de Viedma, capital de la provincia de Rio Negro
en la Patagonia. La derrota del radicalismo en las elecciones de diputados de
1987 paralizé el proyecto de traslado. El cambio de gobierno federal en 1989
congel6 totalmente la propuesta y, en consecuencia, los cambios en la situacién
de la ciudad de Buenos Aires.!®

En suma, la cuestién federal de la ciudad de Buenos Aires fue parte de la cons-
tituciéon del estado nacional. Comenzé como una reivindicacién de los grupos
dominantes del interior en contra de los portefios para igualar situaciones entre
las provincias y transferir a la unidad nacional las bases del poder (econémicas
y militares). Alli, la ciudad de Buenos Aires significaba los recursos del puerto y
la aduana, y el control de los recursos politicos que la unidad nacional y el desa-
rrollo econémico nacional debian traer. La resolucién de la cuestién se dio,
paradéjicamente, con el predominio de una alianza hegemonizada por el proyec-
to de sociedad que habian comenzado combatiendo los grupos dominantes del
interior y que habia estado personificado en los propietarios de Buenos Aires.

Por esa razén, la cuestién federal dio lugar a la del gobierno local de la ciudad
capital, derivada de la necesidad de su subordinacién. A propésito de ello, Félix
Luna dice que hasta la federalizacién de la ciudad,

el Estado Nacional virtualmente no habia existido; era huésped de la ciudad de
Buenos Aires. El presidente Avellaneda, durante las turbulentas jornadas que pre-
cedieron a la Revolucién de 1880, frente a las quejas de los diputados provincianos
que le pedian garantias, les mostraba el vigilante que estaba en la esquina de su casa
y les decia: “squé garantias les voy a dar yo, si ni siquiera tengo poder sobre ese vigi-
lante que estd ahi?” (Luna, 1994a:195).

Debemos sin embargo recordar que el gobierno federal, al estar en la ciudad de
Buenos Aires, era huésped del gobierno provincial.

La subordinacién de la ciudad por parte del gobierno federal se hizo necesaria
para excluir al gobierno provincial que podia instrumentar el orden local en su
relacién de oposicién con el gobierno nacional. He ahi la razén de la subordina-
cién del gobierno local de la ciudad capital. He ahi, al parecer, el origen de la fal-
ta de autonomia de gobierno en la ciudad de Buenos Aires que se mantuvo, sin
cambio, hasta la reforma constitucional de 1994.

18 La cuestién federal sigue latente. Al discutirse la reforma constitucional de 1994 para el gobier-
no de la ciudad de Buenos Aires, uno de los argumentos utilizados se basé en que esa ciudad es con-
siderada patrimonio federal y no local.
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