Centralismo y descentralizacion en el Plata
Aproximaciones

EbBerTO OscarR ACEVEDO

“[...] el conocimiento del pasado contie-
ne siempre cierto grado de incertidumbre,
de misterio, suplido generalmente por €l cri-
terio subjetivo del investigador [...]; €l pro-
blema reside sobre todo en adecuar ese cri-
terio subjetivo a las necesidades y exigen-
cias de[la Historia]” .

R. ZorraQuiN Becu,
El federalismo argentino.

INTRODUCCION

Bien que inspirador en dos importantes trabajos del prestigioso
americanista aleman Dr. Horst Pietschman?!, confieso no sin cierto temor,
gue me atrevo a pergefiar estas lineas, movido mas por € deseo de llegar a
establecer algunas precisiones gque porgque esté totalmente convencido de
tener la Unica verdad en un asunto que sigue siendo discutible.

Lo que corresponde advertir, inicialmente, es que no setrata (o no melo
he propuesto como tal) de establecer una comparacién entre €l Virreinato de
Nueva Espafia—al que se refiere siempre Pietschman, pues es el que estudio
concienzudamente’— y el del Rio de la Plata. Asunto que, simplemente, me
parece imposible. Aquel Ilevaba mas de dos siglos y medio de existencia
cuando se cred e nuestro.

Pero, como la reforma de Intendentes se va a aplicar en ambos cuerpos
politicos casi al mismo tiempo (1784-1786), la comparacién puede surgir

1 Me refiero a “Consideraciones en torno a Protoliberalismo, Reformas borbénicas y
Revolucion. La Nueva Espafia en €l dltimo tercio del siglo XVI11”, en IX Congreso Interna-
cional de Historia de América, Sevilla, AHILA, 1922, pp. 325-350. Y a “Actores locales y
poder central: la herencia colonial y el caso de México”, en Symposium: Nation-Building in
Latin America: Conflict between local power and national power in the nineteenth century,
S./a. pp. 1-35. Se citaran por “Consideraciones...” y por “Actores...”.

2 Las reformas borbénicas y el sistema de intendencias en Nueva Espafia. Un estudio
politico administrativo, México, F.C.E., 1996.
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inevitablemente o de forma natural aunque, como es légico, con todas las
diferencias de tiempo, lugar y tradiciones de ambas, tan distintas zonas.

Sin ir més lgjos, debe pensarse que en los dos vigos Virreinatos de
América, las poderosas oligarquias que a correr de los afios se han ido
formando no existen en los nuevos con igual arraigo, fuerza 'y conexiones,
redes de intereses, lazos familiares y politicos, contactos e influencias. Por 1o
tanto, en estos Ultimos, no habia tampoco tradicién de disputas entre gobier-
no virreina y los gobiernos provinciaes, como ha sefialado el autor aleman®.

En més, creo —parair avanzando— que un punto clave en esta diferencia-
cion reside en establecer qué carécter y significacion politica tenian las
gobernaciones que integrarian el futuro Virreinato rioplatense.

Porque en dlo residiria una primera base que llevaria a entender tres cosas.
1) qué significd € Virreinato como concentracion territorid; 2) qué nuevos
poderes se dieron o se establecieron paralos intendentes con la Real Ordenanza,
3) quétipo derelacion o relaciones se establecieron entre estos y los virreyes.

Piénsese que esto solo ya puede estar marcando diferencias notables
respecto de Virreinatos como € de Nueva Espafia donde estas mismas cues-
tiones podian e iban a ser resueltas, posiblemente, de otro modo, porque
corrian dos largas centurias e instituciones, de organizacion y de vida y
existencia de una comunidad.

LAs GOBERNACIONES Y EL VIRREINATO

Durante la éoca imperid, las provincias menores —aquellas donde no habia
Audiencia—tenian a su frente aun gobernador (que erasu capitén general y judticia
mayor) con amplias facultades y comunicacion directa con Espafia, quien podia
dictar ordenanzas, organizar € sistema adminigtrativo, intervenir en la construc-
Cion de abras plblicas, abasto de las ciudades, etc., dice Zorraguin Bec(r.

El reconocido maestro citado, en otra obra, afirma que esos gobernado-
res no dependian administrativamente del virrey de Limay que eran nombra-
dos por €l rey®.

3¢[...] hay que perseguir €l desarrollo de larelacién entre €l nivel politico-administrativo
local y el central alo largo de dos ges cronolégicos, o sea, € de lalarga duracion através de
toda la época colonial y €l coyuntural que coincide més o menos con € periodo de las
reformas borbdnicas...”, en “Actores...”, cit., p. 6.

4 Cfr. Ricarbo ZorrAQUIN Becu, Estudios de Historia del Derecho, T.I, Cap. IV, “El
oficio de Gobernador en el Derecho Indiano”, Buenos Aires, [IHD, 1988, pp. 341-365.

5 Estudios sobre la Real Ordenanza de Intendentes del Rio de la Plata (Dir. Jost M.
MaRriLuz Urquijo), Buenos Aires, [IHD, 1955, p. 227.
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Cuando los territorios rioplatenses estaban integrados en el Virreinato
peruano, sus gobernaciones eran: Buenos Aires, Paraguay, Tucuman,
Chuquisaca, Potosi, La Paz y Cochabamba (estas Ultimas integraban e Alto
Per(, con la Rea Audiencia de Charcas que lo presidia). Zona especid,
diferente del territorio rioplatense, con su ancha base indigena poblacional,
sus blancos (criollos y peninsulares) titulares de corregimientos y repartos,
con una iglesia bastante criticable por inactiva, con los duros trabajos mine-
ros, etc.

Su economia contaba con un Potosi deteriorado en su produccién
metalifera, pero que seguia absorbiendo € abasto que le proporciona €l
Tucuman con su algodén y tgjidos y a un Cuyo con sus caldos y Cérdoba
con sus cultivos.

Paraguay vive encerrado y gracias a su produccion de yerba mate, taba-
co y maderas se contacta, desde Asuncién, con €l litoral rioplatense y €l
interior, vigilando siempre a sus peligrosos vecinos portugueses del Brasil.

Pero el fendmeno econdmico més significativo del Plata es la expansion
de la ganaderia, que se da en Buenos Aires, con nuevas estancias de rodeo
(tanto como en Santa Fe, Montevideo y Corrientes) con centro en el puerto
exportador, que incluye un mercado ilegal parala salida de la plata, y con la
ruta que va hacia € norte para las mulas y los lienzos, lograria que €l
Tucuman —zona de activo intercambio— se &filiase a la orbita comercial de
Buenos Aires’.

En una gran simplificacion, diria que antes de la creacion del Virreinato
los gobernadores —cada uno con su especia dedicacion a los problemas
particulares de su provincia— tenian que prestar preferente atencién a activo
grupo de comerciantes rioplatenses como elenco econdémico y social de im-
portancia que nucleado en las ciudades impulsaba, moviay, a veces, deter-
minaba por su poder e influencia, la vida de toda una region. Tal vez,
jugando un papel preponderante junto al clero secular y regular.

Entonces, hay que tomar en consideraciéon para €l Rio de la Plata que
antes del establecimiento del Virreinato, existian estos niveles (6rdenes o
planos) institucionales en los que habran de insertarse (y, por lo tanto, serén
dignos de consideracion) las reformas futuras.

& GuiLLermo CespeDEs DEL CasTiLLO, Lima y Buenos Aires. Repercusiones econémicas y
politicas de la creacién del Virreinato del Plata, Sevilla, Escuela de Estudios Hispanoamerica-
nos, 1947. p. 29.
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gobierno central en Madrid

gobierno virreinal lgjano en Lima’
gobierno regional de cada Gobernacién
gobierno local o municipal

©DDD

1.
2.
3.
4,
Con €l establecimiento del Virreinato, ese ordenamiento se transformo asi:

1. el gobierno central en Madrid

2. €l gobierno virreinal en Buenos Aires

3. €l gobierno regional de cada Gobernacion
4. €l gobierno local o municipal

LAS REFORMAS POLITICO-ADMINISTRATIVAS

Dejando de lado la narracion de conocidos hechos politicos y militares,
nos parece més interesante conocer qué pensaban 10s provincianos rioplatenses
acerca de las reformas.

En cuanto al Virreinato como institucion, existen claros testimonios de
gue fue recibido con general beneplécito, sobre todo en Buenos Aires donde
alatriunfante accién guerrera de Cevallos contra los portugueses, se unieron
las distintas medidas econdémicas que tomo en beneficio del nuevo cuerpo
politico y sus habitantes.

En cuanto a la reforma intendencial, lo primero que cabe decir es que
las metas mas preclaras del Alto Per(l y de toda la extensa Gobernacion del
Tucuman habian pedido con insistencia, desde hacia mas de diez afios, la
division de esta provincia en dos distritos, cosa que ahora se satisfacia al
organizar la Intendencia de Cérdoba del Tucuman (con Cérdoba, La Rioja,
San Juan, Mendoza y San Luis, estas tres Ultimas desprendidas de Chile

7 Se podria entender en este sentido la siguiente expresion del virrey Manuel de Amat
(1761-1776) a referirse d Tucuman: “Los distantes términos que comprende esta Provincia
no ofrecen la mayor seguridad para el acierto de las providencias del gobernador”. Y respecto
al Paraguay, dice: “La correspondencia con su gobernador y esta capital es muy dificil para
proporcionar las providencias més convenientes, pues interviene la distancia de 1.200 leguas,
por lo que los recursos y auxilios ni pueden ser oportunos o llegan ya cuando son in suficien-
tes’. Y también: “Desde aqui, € virrey no puede conocer €l estado de dicha Provincia'.
Memoria de Gobierno (Ed. de V. Ropricuez Casabo y F. PErez EmBip), Sevilla, Escuela de
Estudios Hispanoamericanos, 1947. pp. 308-309, 316 y 321. Con todas las letras, expresara
Cevallos esto mismo, a afirmar: “...porque de Lima, a distancia de mil leguas, no es posible
atender a gobierno de estas provincias tan remotas’. Cfr. ENrIQuE M. Barsa, Don Pedro de
Cevallos, 22 ed., Buenos Aires, 1978, p. 2609.
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como Corregimiento de Cuyo y de Salta del Tucumén y Catamarca). Esto
fue bien recibido por los lugarefios pues, por gjemplo, por boca del cabildo
de Santiago del Estero expresarian que, con tal medida, e rey concedia
“beneficios, arbitra e bienestar, conservacion y adel antamiento de sus vasallos,
no sdlo para los esparioles /blancod/, si directamente a amparar, favorecer y
socorrer alosindios’®.

Téngase en cuenta, para esta Ultima aclaracion, que la implantacién de
la Real Ordenanza de Intendentes conllevaba (o implicaba) la supresién de
los corregidores y la anulacion de los repartimientos. Ademas, que aguellos
funcionarios y los alcaldes mayores fueron reemplazados no por los
intendentes, sino por los subdelegados (de dos y de cuatro causas).

Es que, en realidad, en € orden politico, € Virreinato significa una
integracion regional casi perfecta. La zona de Cuyo se hallaba conectada,
econdémicamente, desde muchos afios atrés, con el Tucuman, Buenos Airesy
el Alto Perl. En esta Ultima region, segregada del Virreinato de Lima, €l
régimen intendencia significd —no se olvide que llegd después de una tre-
menda sublevacion— un reordenamiento institucional y progresista que pese
a todos los esfuerzos, no acanzaria para soldar esa particular zona con €l
resto del Virreinato de Buenos Aires’.

Ahorahbien: dice el historiador Mariluz Urquijo gque, en € plan de refor-
mas del ministro Galvez, entraba “disminuir las prerrogativas y facultades de
los virreyes indianos’'°. Pero como €l Virreinato del Rio de la Plata sera
nuevo, no habria casi que considerar esta cuestion, pues en el pensamiento
del ministro de Indias sélo habria entrado la estimacién acerca de los pode-
res de los virreyes existentes.

Pero, paralos nuevos, ¢en qué consistiria la disminucién de facultades?

L AS REFORMAS ECONOMICO-FINANCIERAS

Aqui comienza a enturbiarse la cuestion. Pues la Real Ordenanza esta-
bleci6 —como novedad y reforma importante— la Superintendencia de Real

8 Cfr. Epserto Oscar Acevepo, “Fuerzas histéricas y opciones politico-culturales en la
Hispanoamérica del siglo XVIII", en Simposio Internacional, La formacién de la cultura
Iberoamericana. Sglo XVIII, Centro de Estudios L atinoamericanos, Universidad Catélica de
Eichstatt, Alemania, 26-29 de noviembre de 2003 [en prensa). Y Epeerto OscaAr AcevEDO, La
Intendencia de Salta del Tucuman en € Virreinato del Rio de la Plata, Instituto de Historia,
Universidad Nacional de Cuyo, Mendoza, 1965, p. 120.

% Cfr. EpeerTo Oscar Acevepo, Las Intendencias Altoperuanas en € Virreinato del Rio
de la Plata, Buenos Aires, Academia Nacional de la Historia, 1992.

10 Jost M. MaRriLuz Urquido, “La causade Haciendd”, en Estudios sobre..., cit., p. 101.
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Hacienda, separada del virrey, medida que, segin Pietschman, habria que
“ver como una centralizacion”! porgue se la hacia depender, directamente,
de la Secretaria de Indias, es decir, del mismo Galvez (es sabido que a partir
de 1788, aquella se unié nuevamente al virrey).

Ademés, se organizaba la Junta Superior de Real Hacienda (presidida
por € superintendente), medida que Pietschman considera de “ descentraliza-
cion material” 2 pues con ella se formaba una “ segunda corte superior aparte
de laAudiencia. A lavez, habia Juntas provinciales de Real Hacienda en las
capitales de cada Intendencia’.

Con estas dos medidas, segiin el autor aleman, habia “ cuatro en vez de
dos autoridades superiores en €l virreinato” (de nueva Espafia). Ellas serian:
virrey, Audiencia, Junta superior y superintendente. “Lo cual hay que enten-
der como descentralizacién material”. A o que se agrega: “ Una descentrali-
zacién local significaba la divisién del Virreinato en 12 provincias y la
correspondiente introduccién de los intendentes de provincia que adoptan
muchas facultades que antes residian en e virrey como superintendente o
como gobernador del reino de Nueva Espaiia propiamente dicho... [...]; esta
medida significaba una descentralizacion administrativay local” 3.

Entonces habria, hasta 1788, bastante descentralizacion, pues existian:

1. el gobierno central en Madrid

2. €l gobierno virreinal (con Junta superior y superintendente separados)
3. €l gobierno central en cada Intendencia

4. €l gobierno local o municipal (con subdelegados)

Ahorabien, después de 1788, a recobrar los virreyes el poder econémi-
co —con las funciones de la Superintendencia— y la subordinacién de los
intendentes —que no confirmaban més las elecciones capitulares, ni nombra-
rén alos subdel egados— se producira una centralizacién, ya que existiran:

1. el gobierno central en Madrid

2. €l gobierno virreinal con la Superintendencia unida
3. €l gobierno central de cada Intendencia

4. €l gobierno local o municipal (con subdelegados)

Destaco laimportancia de estos dos momentos, es decir, antesy después
de 1788, respectivamente marcados por méas descentralizacion 0 por més
centralismo.

1 “Consideraciones...”, cit., p. 336.
2 |dem, id..
13 1dem, pp. 336-337.



INTENDENTES DE PROVINCIA

Dice Pietschman que como alos intendentes se les otorgaron poderes en
“ciertos aspectos de justiciay de gobierno”, esto significa una centralizacion
regional.

Pero, a mismo tiempo, escribe que hubo alguna descentralizacion al
guedar los cabildos sin control directo (por la anulacion de alcaldes mayores
y corregidores) y también a haberles concedido a los intendentes funciones
de vice patrones.**

O sea que, escribe: “resumiendo, se puede decir que las diferentes rde-
nes contenidas en la Ordenanza resultaban ser en parte una descentralizacion
administrativay en parte una centralizacion administrativa’2®.

Estas oscilaciones lo llevan a autor a concluir “que los conceptos “cen-
tralizacion” y “descentralizacion” no son idéneos como criterios para juzgar
con ellos exclusivamente la importancia histérica de la reforma administrati-
vade 1786" (en México)?e.

ALGUNAS CONSIDERACIONES

Como marco general econdmico-social y aun politico, hay que tener
presente, siempre, que con e tiempo han ido creciendo internamente los
espacios —Gobernaciones, Intendencias— y los poderes regionales y locales
dentro del Virreinato rioplatense. Hasta se llega a plantear —debido a ese
crecimiento— que ciertos gobiernos subordinados (Montevideo) pasen a la
categoria de Intendencias.

Al crear este Virreinato se busco, por consideraciones politico-estratégi-
cas internacionales, reunir y retomar e poder, el control territorial de una
amplia zona sudamericana. Pero, al mismo tiempo, se producia una descen-
tralizacion administrativa regiona .

Contra el disperso gobierno anterior, € Virreinato significd una reac-
cion. Mas, a no darle Galvez grandes poderes econémicos a los virreyes, las
Intendencias provinciales vinieron a profundizar la situacion preexistente. A
lavez, al reducir el espacio a gobernar, se buscard mas eficacia. Y se logra-
ra. Pero, luego, €l virrey recuperara poderes econémicos.

¢En qué reforzaron los intendentes a las regiones? Con medidas acerta
das de progreso en los 6rdenes social y cultural (hospitales, escuelas, camio-

4 1dem, id., p. 338.
5 “Actores...”, cit., p. 27.
16 “Consideraciones...”, cit., p. 339.
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nes, nuevas poblaciones, parques, acueductos, explotaciones, etc.) contribu-
yeron a dar valor y a convencer de su crecimiento en derechos de los mejo-
res provincianos.

¢Hasta donde controlaron los intendentes a las administraciones loca
les? Pienso que bastante; soldaron a todas las ciudades a la administracién
provincial. O sea que dentro de cada Intendencia hubo una centralizacion
espacial que se concentraba en la capital respectiva.

La sociedad criollista —por medio de reclamos y representaciones, por
gemplo, de Charcas, de Jujuy— exige cargos interesantes para sus hijos. Es
e modo de pensar de esta “élite de jerarquia elevada’, como [lama el autor
aleman?’.

Pero en el Rio de la Plata no se ve esa subordinacion a poder virreinal
gue aparece en México. No hay centralismo marcado y si una unién a poder
delacapital virreinal y colaboracion cuando lo exigen circunstancias graves.

No se registran muchas quejas de los cabildos contra los gobernadores
intendentes quienes, por ejemplo, en el Alto Perq, intervenian en las eleccio-
nes de los oficios concegiles. Y, reclamando por sus derechos municipales,
Ilegarian, como el de Charcas, a calificar a aquel poder como “tirania’. Es
que, debe saberse diferenciar: los cabildos de los capitales de Intendencia
podian ser los que més sintieran la presencia y la accién (intervencion)
politico-administrativa de los intendentes. Otro caso se dio en Asuncion del
Paraguay con un intendente a que acusaba €l cabildo de causarle “una gran
depresion” ya que se veia “privado de los fueros de su libertad™ 18,

Pienso que se podria llegar a la conclusion de que en un intento por
racionalizar, modernizar y hacer mas Util para todos la administracién publi-
cagercida por e Estado, se implanté la Real Ordenanza que contenia, junto
a elementos de control y de uniformidad de poderes, otros que significaron —
como escribi6 acertadamente Céspedes del Castillo— una “ moderada descen-
tralizacion”*°.

El mismo Pietschman, en su obra (en aleman) de 1972, que se editd en
castellano en 1996, escribié que € intendente de provincia hovohispano “no
fue un instrumento destinado a centralizar y a unificar internamente al reino”.

“Actores...”, cit., p. 27.

18 Epeerto OscAR AceveDo, “La causa de Policia (o Gobierno), en Estudios...”, cit.,
p. 80. Y Ebserto Oscar Acevepo, La intendencia del Paraguay en €l Virreinato del Rio dela
Plata, Buenos Aires, Ciudad Argentina, 1996, p. 121.

¥ GuiLLermo Cespebes DEL CasTiLLO, América Hispana (1492-1898), Tomo VI de la
Historia de Espafia (Dir. M. Tufon pe LARA), Barcelona, Labor, 1983, p. 345.



21

En e caso de la Nueva Espafia, era necesaria una reorganizacion de la admi-
nistracion y, en parte, unareforma de un sistema administrativo que yano era
capaz de funcionar por exceso de trabajo y, en alguna medida, por corrup-
cién (probablemente porque a los funcionarios se les pagaba demasiado poco),
con € fin de volverlo nuevamente funcional, ademas de que la Corona espera
mas que nada un aumento de ingresos, aparte de promover el desarrollo
econémico?®.

Finalmente, es probable que haya habido més descentralizacién antes de
1788 y mas centralismo después de esa fecha en e Plata donde, por lo
demas, concluyen entonces las actuaciones de los mejores intendentes
reformistas de provincia que produjeron un marcado crecimiento regional.

ABSTRACT

Starting from a comparative analysis between the Viceroyalties of New
Spain and Rio de la Plata, this article intends to find the distinctive
characterigtics of the Rio delaPlata, in order to answer three capital questions:
What was the viceroyalty significance as territorial concentration; Which
were the “Intendentes’ (governor’s) new powers, given by the “Real Orde-
nanza de Intendente's’; and which was the relationship between them and
the Viceroys.
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Virreinato, Rio de la Plata, Nueva Espafia, |ntendencias, Administracién

2 |_as reformas borboénicas...”, cit., p. 239.





