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LAS RELACIONES ENTRE GOBIERNOS EN LA CONFORMACION DE
JURISDICCIONES MUNICIPALES DE  TERRITORIOS NACIONALES
ARGENTINOS. APROXIMACIONES A PARTIR DE LA NOTA DEL CONCEJO
MUNICIPAL DE SANTA ANA AL MINISTRO DEL INTERIOR (1897)

RESUMO

Com base em uma nota apresentada pelo conselho municipal de Santa Ana do territério nacional de
Misiones ao Ministro do Interior da Nacdo Argentina em 1897, propde-se abordar alguns aspectos
relacionados as relag@es entre os niveis de governo e sua influéncia sobre a conformacao das jurisdigdes
municipais sob um regime politico-institucional centralizado.

PALAVRAS-CHAVE: municipio — estado nacional — jurisdi¢&o fiscal

RESUMEN

A partir de una nota presentada por el concejo municipal de Santa Ana del territorio nacional de Misiones al
Ministro del Interior de la Nacién Argentina en 1897, se propone abordar algunos aspectos vinculados a las
relaciones entre los niveles de gobierno y su influencia en la conformacién de jurisdicciones municipales bajo un
régimen politico-institucional centralizado.

KEY WORDS: municipalidad — Estado nacional — jurisdiccion fiscal
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En la Argentina la conformacion de gobiernos municipales tuvo lugar durante la
segunda mitad del siglo XIX, constituyendo un proceso tardio en comparacion a los de otros
casos Hispanoamericanos, en los que las instituciones locales heredadas del periodo colonial o
cabildos mantuvieron cierta continuidad a lo largo del siglo XIX, aunque adoptando diferentes
nombres y formas (CELAYA NANDEZ, 2019). Ello se debi6 a la particularidad dada en el
caso rioplatense por la supresion de los cabildos y posterior absorcion de sus potestades por
parte de los gobiernos provinciales durante las primeras décadas del siglo XIX, no siendo
reemplazados entonces por nuevas instituciones locales de atribuciones municipales
equiparables (TERNAVASIO, 1991, p. 58-67).

De este modo, la constitucion de gobiernos municipales en Argentina se inscribe en el
marco del amplio y complejo proceso de organizacion y consolidacion del estado nacional
durante la segunda mitad del siglo XIX, a través del cual las relaciones entre los distintos
niveles de gobierno se fueron dirimiendo y redefiniendo'. En el marco de los dialogos,
negociaciones y pugnas desarrollados entre los gobiernos provinciales pre-existentes y el
gobierno nacional emergente durante este periodo en torno a la organizaciéon politica e
institucional de la Argentina, la Constitucién Nacional sancionada en 1853 delegd en los
gobiernos provinciales la definicion de legislaciones propias para la organizacion de
gobiernos municipales (TERNAVASIO, 1991). De este modo, las provincias ensayaron
diversas normativas para la conformacion de municipalidades cuyas implementaciones, sin
embargo, respondieron a diferentes temporalidades, intereses y desafios. En este sentido, la
implementacion de municipalidades le permitio a los gobiernos provinciales delegar ciertas
potestades hacia estos ambitos locales, generando o reformulando nuevas jurisdicciones en
términos territoriales, politicos o fiscales, e incorporando nuevos actores vinculados a su
construccion. Esta naturaleza “doble y ambigua” de la institucién municipal, que pretende
representar tanto a los intereses locales frente al poder central como al poder central en el

territorio, tensiona las tendencias centralizadoras y ofrece un espacio a traves del cual

1Si bien la emergencia de una nueva centralidad representada por los gobiernos nacionales y el desarrollo de
relaciones no siempre armonicas con los provinciales motivaron interpretaciones historiograficas que hicieron
énfasis en las tendencias centralizadoras de este proceso, en los ltimos afios diversos estudios han ofrecido una
imagen de mayor complejidad sobre las relaciones entre los gobiernos provinciales y el nacional, en el que el
protagonismo de los poderes locales cobra mayor relevancia en la constitucion del emergente poder central. Cf.
Alonso y Bragoni, 2015; Bragoni y Miguez, 2010.
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profundizar la mirada sobre las articulaciones posibles entre lo local y lo central, revelando la
complejidad de la dindmica jurisdiccional entre los niveles de gobierno (MORELLI, 2007;
AUTOR y OTRO, 2020).

La constitucion y consolidacion de una fiscalidad local a través de la cual financiarse
ha sido, en este contexto, uno de los principales desafios enfrentados en los procesos de
instalacion de las ndveles municipalidades. Si bien el estado nacional emergente y las
provincias han sido los actores que han merecido la mayor atencion por parte de los estudios
interesados en este periodo, las investigaciones realizadas sobre el desarrollo de la fiscalidad
municipal han dado cuenta no solo de una heterogeneidad importante entre los diversos casos
estudiados sino también de la complejidad de los procesos que confluian e influfan en ella®
Cuestiones centrales como las estrategias de recaudacion de impuestos implementadas, las
posibilidades de acceder a otras fuentes de financiamiento y, particularmente, las relaciones y
vinculos construidos con los niveles de gobierno superiores (provinciales o central) eran

aspectos relevantes en la conformacion de nuevos gobiernos municipale®.

El documento que se reproduce a continuacion da cuenta de algunos aspectos
relevantes vinculados a estos procesos, pero desplazando el foco desde los casos provinciales
hacia espacios menos explorados por la historiografia como lo fueron los territorios
nacionales argentinos. A diferencia de las provincias, estos espacios fueron gobernaciones
creadas en 1884 por el gobierno nacional sobre los territorios incorporados al nordeste y sur
de la Argentina durante la década anterior.* De manera que constitufan jurisdicciones
centralizadas, en las que los gobernadores eran designados directamente por el gobierno

nacional. En materia fiscal, éstos gobernadores sélo proponian un presupuesto ante el

2 Inicialmente las investigaciones se interesaron en el proceso de conformacion de una fiscalidad de orden
nacional (CORTES CONDE, 2015; GARAVAGLIA, 2015, CARMAGNANI, 2011; OSZLAK, 2004,
MONTEQUIN, 2000). No obstante, en los Gltimos afios se han realizado diversos estudios centrados en la
conformacion de los sistemas fiscales provinciales. Entre estos pueden mencionarse De los Rios (2017) para el
caso de Santa Fe, Herrera (2017) para Tucuman, Alvero (2011) para Catamarca y Schaller (2012) para
Corrientes.

3Entre los estudios gue se han centrado en la conformacion de fiscalidades municipales pueden mencionarse el
de Conti y Boto (1997) y Fandos y Remy (2011) para el caso de San Salvador de Jujuy, el de Sanjurjo De
Driollet (2004) para el caso de las municipalidades de campafia de la provincia de Mendoza, el de Bonaudo y
Zonzogoni (1997) sobre los regimenes municipales de la provincia de Santa Fe, y el de Canedo (2018) sobre la
instalacién de municipalidades del Estado de Buenos Aires.

* Estos territorios fueron los de Misiones, Chaco, Formosa, La Pampa, Neuquén, Rio Negro, Chubut, Santa Cruz
y Tierra del Fuego. Entre 1900 y 1943 también existio el territorio de Los Andes en el noroeste.
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Ministerio del Interior -del cual dependian- administrando luego los fondos proporcionados
por éste, no contando con la atribucion de recaudar recursos propios. Las atribuciones
electivas y fiscales limitadas de las gobernaciones contrastaban drasticamente con el régimen
de gobiernos municipales que se establecio en los territorios. Segun éste, las secciones o
departamentos que hubiesen alcanzado los mil habitantes, estaban habilitados a conformar a
través de elecciones directas un concejo municipal de cinco miembros, cobrar impuestos
locales y sancionar sus propios presupuestos®. Al no contar con autoridades provinciales
como nivel inmediatamente superior de gobierno, las municipalidades de territorios
nacionales podian relacionarse directamente con el gobierno nacional y sus

agencias,ofreciendo casos con dinamicas particulares en el contexto argentino®.

Aungue el conocimiento sobre la instalacion de municipalidades en los territorios
nacionales no es aun abundante, los estudios de caso disponibles para los territorios
patagonicos de Rio Negro y Neuquén y nordestino de Misiones, dan cuenta de que a pesar de
que la normativa municipal constituia una legislacion comun para todos los territorios, este
proceso no fue lineal ni progresivo, y estuvo condicionado por las diversas trayectorias
locales. En el territorio de Rio Negro, por caso, la instalacién de gobiernos municipales
atravesd un proceso de contraccion antes que de expansion, al suprimirse hacia 1910 tres de
las cuatro municipalidades instaladas previamente hacia fines del siglo XIX (RUFFINI, 2007;
VERLA, 2020). En el territorio de Neuquén, la instalacion del concejo municipal de su ciudad
capital homonima, sufrié sucesivas dilaciones entre 1906 y 1911 debido a las dificultades para
regularizar los concejos electivos (GALLUCCI, 2005). Por el contrario, en el caso del
territorio de Misiones la instalacion de municipalidades parece presentar una mayor
continuidad y solidez no solo politico-institucional, sino tambien fiscal, expandiéndose los
concejos de uno a tres entre 1884 y 1913 (AUTOR, 2020a y 2020b). La diversidad observada
permite cuestionar los procesos de didlogo, articulacion o negociacion que se ocultan detras

de una normativa municipal que se suponia en principio comun para todos los casos, pero que

5Ley Nacional N° 1532/1884 Organica de Territorios Nacionales. Las secciones o departamentos eran divisiones
territoriales segun criterios geogréaficos, que no contaban con una administracion propia.

® Sobre la relevancia politica de los espacios municipales en el marco de los territorios nacionales, puede
consultarse a Leoni (2004) para el caso del territorio de Chaco.
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en la practica pudo implicar adecuaciones y adaptaciones en funcion de las posiciones de

mayor fortaleza o debilidad de cada ambito local frente a los gobiernos centrales.

Como se ha mencionado, la instalacion de municipalidades en el territorio nacional de
Misiones parece haber sufrido menos retrocesos y dilaciones en contraposicion con los casos
patagonicos estudiados de Rio Negro y Neuquén. Una de las explicaciones esgrimidas
paraéstos ultimos se refiere a las dificultades para regularizar estas instituciones, debido a que
los permanentes conflictos politicos entre facciones locales horadaban la legitimidad de los
concejos municipales electos. De este modo, frente a los constantes conflictos politicos
locales las autoridades centrales optaron en muchos casos por la supresion de los gobiernos
concejos municipales electivos (VARELA, 2020; RUFFINI, 2007). Por el contrario, las
municipalidades de Misiones exhiben mayor continuidad y estabilidad institucional. Al
respecto, en un trabajo anterior centrado en el caso de la municipalidad de Posadas, la primera
y principaldel territorio y a su vez su ciudad capital, he planteado que un aspecto importante
en este sentido fue la consolidacion de la estabilidad fiscal del gobierno municipal, que le
permitia asumir una posicion de mayor fortaleza en las relaciones con los gobernadores y el
gobierno nacional (AUTOR, 2020b).

El documento que presento aqui constituye otro testimonio sobre la importancia que la
capacidad de auto sustentarse tenia para los gobiernos municipales del territorio de Misiones
como argumento frente a las autoridades centrales como el gobernador del territorio y el
Ministro del Interior. A su vez, expone algunos de los desafios que las noveles
municipalidades tuvieron que enfrentar para conformar una jurisdiccion fiscal propia. Se trata
deuna nota oficial elevada por el concejo municipal del pueblo de Santa Ana del territorio de
Misiones al Ministro del Interior de la Nacién Norberto Quirno Costa en 1897, que se
encuentra reproducida en el primer libro de actas de este concejo’. Santa Ana era la tercera

municipalidad electiva instalada en el territorio en 1894, después de la ciudad capital de

"Los libros de actas de sesion municipales constituyen uno de los principales registros vinculados a la
constitucion de municipalidades.Se encuentran alojados mayormente en los archivos municipales o de los
concejos deliberantes. Los libros registran en forma de relato el desarrollo de los temas discutidos en cada
reunién de concejo municipal por parte de sus miembros, consignando el detalle de las personas asistentes en la
reunién, y la fecha, el horario y el lugar en que se desarrollé la misma. Es posible hallar en estos libros la
reproduccion de notas elevadas hacia o desde la municipalidad por motivos diversos.
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Posadas en 1872 y Concepcion de la Sierra en 1889.% Era un poblado pequefio ubicado a unos
46 km al norte de Posadas, que contaba en 1895 con unos 381 habitantes, pero que pretendia
representar a la poblacion de 2.124 habitantes que integraban su misma seccién®. En tanto
municipalidad electiva, Sana Ana fue disuelta en 1903, constituyendo el primer caso de

gobierno municipal no exitoso del territorio de Misiones.

Segin el documento que se transcribe, la nota encuentra su origen en los
cuestionamientos hacia el status de municipalidad electiva de Sana Ana esgrimidos por el
entonces gobernador del territorio Juan Joseé Lanusse (1896-1905) frente al Ministro del
Interior, bajo el principal argumento de su escasez de rentas. Frente a esto, el concejo
municipal decide manifestarle enfaticamente al Ministro del Interior Quirno Costa que sus
impuestos locales le proveian de la “renta necesaria” para atender sus gastos, y que las
autoridades comunales funcionaban, por su parte, “siempre con regularidad”. Para
comprender esto, debe destacarse en principio que por entonces las otras dos municipalidades
instaladas en el territorio, Posadas y Concepcion de la Sierra, parecian presentar una situacion
de suficiente estabilidad fiscal, colocando a sus elencos municipales en una posicion de mayor
fortaleza y autonomia frente a las autoridades nacionales (AUTOR, 2020a y 2020b). En este
marco, no resulta extrafio que el incipiente concejo municipal de Santa Ana percibiera en los
argumentos del gobernador Lanusse, el peligro de una inminente disolucion por parte del

Ministro del Interior, y optara por ejercer su defensa a existir.

El trasfondo de estos cruces, no obstante, provenia de una polémica en torno a las
ambigledades en la legislacion vigente respecto de lo que los mismos municipales plantean
como su principal fuente de recursos: la venta de tierras fiscales. Si bien la ley orgénica de
territorios nacionales de 1884 establecia que las secciones que contaran con mas de mil
habitantes podian conformar un concejo municipal, la posterior ley de reforma a la misma
sancionada en 1890 especificaba que los concejos podian vender tierras fiscales “dentro de

cada municipio” y cobrar los impuestos “sobre los bienes raices dentro del ejido de cada

8 La municipalidad de Posadas se constituyd primeramente bajo jurisdiccién de la provincia de Corrientes,
pasando a la jurisdiccion del territorio nacional de Misiones en 1884 (AUTOR, 2020b).

9Segundo Censo de la Republica Argentina, 1895. Tomo Il. Buenos Aires: Taller Tipografico de la Penitenciaria
Nacional, p. 631.
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municipio™. De la nota se desprende que el gobernador interpretaba que las municipalidades
podian disponer Unicamente de las tierras que se encontraban en el ejido urbano, mientras que
desde el concejo municipal se interpretaba que podian disponer de las tierras de toda la
“seccion”, ensanchando considerablemente el alcance territorial de estas atribuciones. Debido
a estas discrepancias es que los municipales expresaron al final de la misiva que si
efectivamente los recursos provenientes de la venta de estas tierras no formaban parte de las

“rentas municipales” que el Ministro se los manifestase.

Aunque el resto de la documentacion disponible no da cuenta de la respuesta
ministerial, es posible concluir que la interpretacion que prevalecio finalmente fue la del
gobernador. Esta era por su parte la seguida por las municipalidades de Posadas y Concepcion
de la Sierra, las cuales disponian de la venta de las tierras que se encontraban en el ejido
urbano, previa mensura, y no de las de toda la seccién adyacente. En verdad, las disputas
jurisdiccionales entre el gobierno nacional y las municipalidades de los territorios nacionales
por las tierras fiscales adyacentes a los ejidos urbanos no eran infrecuentes, como lo
demuestra el caso de Viedma en el territorio de Rio Negro. Cuando esta municipalidad busco
ampliar sus recursos ensanchando su ejido hacia tierras fiscales adyacentes, se encontr6 con la

resistencia del gobierno nacional a cederlas (VARELA, 2020).

Lejos de atribuir la posterior disolucién de la municipalidad de Santa Ana en 1903 a la
situacion descripta, considero que el documento que se ofrece es un interesante testimonio
que da cuenta de las complejidades jurisdiccionales en los procesos de conformacion de
gobiernos locales bajo un régimen centralizado como el de los territorios nacionales. Aspectos
tales como la estabilidad institucional, las posibilidades fiscales y las relaciones entre los
gobiernos municipales, los gobiernos centrales (territorial y nacional) parecen haber jugado
un importante rol en los procesos de constitucion de estas municipalidades. En este caso, si
bien el incipiente gobierno municipal de Sana Ana pugné por sostenerse, exhibiéndose como
financieramente solvente frente a las autoridades superiores, en el mediano plazo no parece
haber podido superar una posicion de debilidad politico-institucional que se tradujo en la

imposibilidad de conformar una jurisdiccion fiscal propia.

10Ley Nacional N° 1532/1884 Organica de Territorios Nacionales; Ley Nacional N° 2732/1890 Reforma de la
Organica de Territorios Nacionales.
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**k*

Nota al Sefior Ministro del Interior Dr. Norberto Quirno Costa por parte del

Concejo Municipal de Sana Ana, territorio Nacional de Misiones, 1897.

Libro de Actas de Santa Ana, 1894-1904, folio 55.

Version Digitalizada disponible en la Biblioteca Publica de las Misiones, ciudad de

Posadas, Provincia de Misiones, Argentina.

Santa Ana, Junio 1° de 1897.

A S.E. el Sefior Ministro del Interior Dr. Norberto Quirno Costa.

Buenos Aires.

El concejo municipal de Santa Ana en sesion del 31 de Mayo ppdo. ha resuelto
dirigirse a S.E. protestando contra las afirmaciones del Sefior Gobernador del Territorio en su
comunicacion a V. E. de fecha 21 de Mayo del corriente afio, en lo que a la municipalidad se
refiere, interpretando de una manera distinta el articulo 22 de la Ley de Territorios
Nacionales, pues esa ley no dice centros urbanos sino secciones; y la practica ha demostrado y
demuestra que las autoridades comunales funcionan siempre con regularidad. Esta
Municipalidad, sefior Ministro, con los impuestos que su “Ordenanza” establece, tiene la renta
necesaria para atender debidamente su “Presupuesto” y el concejo estrafia [sic] que el Sefior
Gobernador la haya incluido entre las que tal vez carecen de ello, pues jamas se le hizo

comunicacion alguna en ese sentido. Ademéas esta Municipalidad, sefior Ministro, ha

281 Bilros, Fortaleza, v. 10, n. 21, p. 273-286, jul. - dez., 2022.
Secdo Documentos.




REVISTA DE HISTORIA REISIEEIO Rkl G RO [ 6]

B i I rOS ISSN: 2357-8556

concedido en venta varios lotes de terrenos mandando su producido a la Gobernacion,
facilitando asi la adquisicion de la propiedad a los habitantes de esta seccién, cosa casi
imposible antes. Si el producido de las tierras vendidas se considerase como renta municipal,
carecerian las municipalidades de recursos para atender sus necesidades [frase interrogatoria].
Ciertamente que no. Y este cuerpo municipal solicita a V.E. se sirva manifestarle si considera

que dicha renta pertenece o no [a] la municipalidad.
Saluda atte. a V. E.
Firmado Delfin Morales Pte. [Presidente del Concejo Municipal de Santa Ana]

Firmado Pignatari, Secretario [del Concejo Municipal de Sana Ana]

*kk
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