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I. LA AUTONOMIA MUNICIPAL

1. Distintos conceptos utilizados para caracterizar
la naturaleza juridica del municipio

Para evitar equivocos o confusiones verbales, que suelen originar seudo-
disputas entre los juristas —como lo ha dicho Carrio—, trataremos de
caracterizar sucintamente algunos conceptos fundamentales en esta ma-
teria de la naturaleza juridica del municipio.

Comenzaremos por la soberania. Largo tiempo llevo a la ciencia po-
litica configurar juicios coincidentes sobre este tema. La evolucion his-
térica comenzd en Grecia, con el concepto de autarquia, continud en
Roma, en la Edad Media, en la Moderna, y s6lo a fines del siglo pasado
y comienzos del actual se alcanzaron ideas coincidentes. La doctrina mas
autorizada conviene en sefalar que uno de los elementos del Estado es el
poder, que supone energia, competencia o capacidad para alcanzar un fin,
0 sea que se trata de una actividad y, en consecuencia, dentro de un
Estado puede haber diversos poderes, segiin la organizacion dada.

La soberania es una cualidad del poder, y al sefalar el caracter formal
de ella, dice Jellinek:
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La evolucion historica de la soberania nos demuestra que ésta significo la
negacion de toda subordinacion o limitacion del Estado por cualquier otro
poder. Poder soberano de un Estado es, por tanto, aquel que no reconoce
ningln otro superior a si; es, por consiguiente, el poder supremo e inde-
pendiente. Esta tltima nota se manifiesta predominantemente en su vida
exterior; esto es, en la relacion del Estado soberano con otros poderes, en
tanto que la primera cualidad se echa de ver, singularmente, considerando-
lo en su vida interior, en su relacién con las personalidades que encierra
dentro de si.

En consecuencia, puede haber Estados que no sean soberanos, porque
tienen todos los elementos para caracterizarlos, o sea, territorio, pobla-
cion y poder, pero carecen de este atributo soberano, que es propio de
uno de los elementos: el poder.

Kelsen, con su particular captacion, llega a iguales conclusiones: “El
Estado es un orden supremo, que no tiene sobre si ningun orden supe-
rior, puesto que la validez del orden juridico estatal no deriva de ninguna
norma supraestatal” .

Ismael Sosa sefala los siguientes caracteres de la soberania:

1) es absoluta, en el sentido de que es unica e ilimitada, porque su caracte-
ristica es ser voluntad superior y excluyente de toda otra; 2) es indivisible,
porque la soberania no puede ser compartida; los poderes son susceptibles
de repartiese entre el Estado soberano, los Estados particulares o provin-
cias, los municipios, etcétera; pero no asi la soberania, que corresponde
exclusivamente al primero; se trata, simplemente, de distribucion de com-
petencias y jurisdicciones; 3) es inalienable, porque es atributo esencial
del Estado y hace a su existencia misma. No podrian enajenarla quienes
ejercen el poder porque la soberania no les pertenece. Por ello es también
imprescriptible, porque nadie puede apropiarse la soberania por razén del
tiempo y del poder ejercidos.

Este tema guarda relacion con nuestro enfoque, porque como expresa
Carlos Mouchet,

alguna vez, en expresa o tacita adhesion a la teoria pluralizante de la sobe-
rania, se ha hecho referencia en congresos municipales al ejercicio de la
soberania por el municipio... Esta concepcion extiende a los municipios el
mismo criterio que con relacion a los Estados federales lleva a considerar
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dividida la soberania entre el Estado central y los gobiernos locales, ejer-
cida por cada uno dentro de sus propias competencias.

No soélo en el ambito de alglin congreso se sostuvo esta posicion. Tal
vez lo mismo haya querido significar —segun lo expresa Albi— la
Constitucion de Venezuela de 1953 en sus articulos 38 y 40. Este autor
termina calificando de absurda tal afirmacion, por las caracteristicas an-
tes enunciadas de la soberania. Lo mismo opina Mouchet: “La mayor
parte de los autores, al analizar las diferencias entre autonomia y sobera-
nia, llegan a la conclusion de que los municipios no poseen poder de so-
berania, como no lo admiten en la esfera estadual o provincial, por ser un
poder del Estado originario e indivisible”.

La autonomia es una voz que proviene del griego, y significa la posi-
bilidad de darse la propia ley.

Otra acepcion es: “Potestad que dentro del Estado pueden gozar munici-
pios, provincias, regiones u otras entidades de ¢él, para regir intereses pecu-
liares de su vida interior, mediante normas y érganos de gobiermno propios”.

La autonomia constituye una nocioén de subordinacion a un ente supe-
rior, que en el supuesto de no cumplimiento de ciertos requisitos o condi-
ciones lo autoriza a intervenir. Se trata de una cualidad de las corporacio-
nes territoriales de derecho publico, y no cabe duda que corresponde a
las provincias argentinas, estados del Brasil, Estados Unidos de América,
cantones suizos, Lander de Alemania, etcétera.

Tampoco se puede dudar de que la autonomia, lo mismo que la autar-
quia, integran la descentralizacion, pero en la primera prevalece lo po-
litico, la idea de gobierno, mientras en la segunda la idea central es lo
administrativo.

“La autonomia, en suma —dice Miguel S. Marienhoff—, denota siem-
pre un poder de legislacion, que ha de ejercitarse dentro de lo permitido
por el ente soberano. De modo que autonomia es un concepto politico,
porque politico es el poder de la propia legislacion”.

Dana Montafio define asi a la autonomia: “Es una cualidad especifica
de la corporacion, que la distingue de otras corporaciones, su capacidad de
gobierno propia y, con mas precision su facultad de organizarse, en las
condiciones de la ley fundamental, de darse sus instituciones y de Gober-
narse por ellas con prescindencia de todo otro poder”.

En el Proyecto de Carta Europea de la Autonomia Local, aprobada en
la Conferencia de los Poderes Locales y Regionales del Consejo de Eu-
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ropa, celebrada en Estrasburgo en octubre de 1981, en el articulo 20. se
expresa el concepto de la autonomia local de la siguiente manera:

1. Se entiende por autonomia local el derecho y la capacidad efectiva de
las colectividades locales para regular y administrar, bajo su propia res-
ponsabilidad y para provecho de sus poblaciones, una parte importante de
los asuntos publicos. 2. Este derecho se ejerce por asambleas o consejos,
cuyos miembros son elegidos, mediante sufragio libre, secreto, igual, di-
recto y universal, pudiendo disponer de drganos ejecutivos responsables
ante ellos. Todo ello sin menoscabo de las asambleas de ciudadanos, refe-
réndum u otra forma de participacion directa de los ciudadanos que esté
permitida por la ley.

Autarquia es una voz que proviene también del griego, que significa
“mismo mando”, o sea, “el mando de si mismo”. Por eso Aristoteles se-
nalaba a la autarquia como la caracteristica propia de la ciudad-Estado.
Era un concepto que tenia elementos de la soberania, dijo Kelsen; pero
esta opinion fue refutada por Jellinek, que sostuvo que era una categoria
ética, no juridica, “por cuanto se trata de la condicion fundamental de
que depende la satisfaccion de los fines del Estado, la realizacion de la
vida perfecta”.

Mas alla de estas discusiones, no cabe dudar de que en la autarquia de
los griegos consideraban al propio gobierno. Con el transcurso del tiem-
po, y queriendo demostrar el uso discrecional que se efectua de los tér-
minos, esta palabra comienza a ser utilizada por los administrativistas
italianos a fines del siglo pasado y comienzos de este, pero con un sen-
tido totalmente diverso. Esto mismo es reconocido por el propio Bielsa,
quien siguiendo a dichos autores y en particular a Orlando y Ferraris, de-
nomina entidad autarquica a “toda persona juridica ptblica que dentro de
los limites del derecho objetivo y con capacidad para administrarse, es
considerada respecto del Estado como uno de sus 6rganos, porque el fin
de la entidad autarquica es la realizacion de sus propios intereses, que
son también intereses del Estado”.

Este término corresponderia a las llamadas personas auténomas de
Chile y Uruguay, a los establecimientos publicos en el derecho adminis-
trativo francés y al concepto de Selbstverwaltung en el derecho aleman, en
opinion de Bielsa, aunque esta ultima asimilacion no es compartida por
Ismael Sosa, quien expresa y demuestra que la voz alemana tiene un sig-
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nificado mas amplio que el preciso de autarquia. En igual sentido, Ma-
rienhoff sostiene la asimilacion a los primeros institutos, y no al ultimo.

A esta altura, en la doctrina argentina no existen mayores discusiones
sobre el concepto de autarquia. Por eso mencionaremos el de Miguel S.
Marienhoff sobre el particular: “significa que el ente tiene atribuciones pa-
ra administrarse a si mismo, pero de acuerdo a una norma que le es im-
puesta”.

Marienhoff define a la persona autarquica como “toda persona juridi-
ca publica estatal que, con amplitud legal para administrarse a si misma,
cumple fines publicos especificos”.

Dromi, siguiendo en la primera parte a Celso Antonio Bandeira de
Mello, sefiala: “Los entes autarquicos son personas juridicas publicas es-
tatales, exclusivamente administrativas, es decir, entes descentralizados
con funciones administrativas o en gestion de servicios publicos”.

Los rasgos esenciales de ellas son, para Marienhoff:

1) constituyen una persona juridica; 2) tratase de una persona juridica “pu-
blica”; 3) es una persona juridica publica “estatal”, vale decir, pertenece a
los cuadros de la administracion publica e integra los mismos, 4) realiza o
cumple fines “Publicos”, que son fines propios del Estado; 5) su compe-
tencia o capacidad juridica envuelve esencialmente la de “administrarse” a
si misma, conforme a la norma que le dio origen; 6) siempre es creada por
el Estado.

La doctrina administrativista argentina distingue entre entidades autar-
quicas “territoriales” e “institucionales”.

Autarcia es una voz que también proviene del griego e importa ser “su-
ficiente uno mismo”, o sea, “bastarse a uno mismo”. Mas alla de aquel
significado, para la doctrina importa la “idea de autosuficiencia econdmi-
ca”, como lo dice Miguel S. Marienhoff.

Siguiendo con esta consideracion, en virtud de la cual pretendemos fijar
categorias conceptuales sobre la naturaleza juridica del municipio, debemos
continuar con la autonomia municipal. Antes deslindaremos el concepto de
la autonomia, pero nos preguntamos si es posible hablar de autonomia mu-
nicipal no solo en Estados unitarios, sino también en los federales, respon-
diendo afirmativamente con Salvador Dana Montafio, quien la define asi:

Es la facultad que tiene El municipio de autodeterminarse, de autoorgani-
zarse y de autoconducirse, con prescindencia del Estado a que pertenece
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el municipio o en cuya jurisdiccion se encuentra, dentro de los limites de
la ley fundamental de este Estado, porque es natural que, por razén de ser el
Estado con respecto al municipio de mayor autoridad y con fines mas
amplios, el municipio quede subordinado en cierto modo al Estado.

Segun este criterio, no cabe dudar que el municipio que se halla fa-
cultado para dictar su propia carta organica municipal, en lo que seria
el ejercicio de un poder constituyente de tercer grado, como lo dijo Car-
los Sanchez Viamonte, es un municipio autonomo. Asi lo ha reconocido
la doctrina americana de los Estados Unidos, de los congresos ameri-
canos, como hemos visto, y autores como Carmona Romay, Ives de Oli-
veira, Alcides Greca, Salvador Dana Montano, Carlos Mouchet, Tomas
Diego, Bernard, y otros. Incluso, participa de este concepto el mismo
Rafael Bielsa, quien origin6 toda la tesis de la autarquia de los munici-
pios, y entre quienes le siguen, Dromi.

Pero el problema se presenta con los municipios que no tienen dicha
facultad, aunque retinen otros requisitos que si hacen a la idea de gobier-
no propio, como v. gr. la posibilidad de elegir popularmente sus autori-
dades, de administrar libremente sus rentas y de hacer lo propio con la
prestacion de los servicios publicos. ;Se les debe considerar autonomos
o autarquicos? Conforme la precedente revista, ;de cual de estos tipos
hallanse mas cercanos?

Conforme a la advertencia que al comienzo efectuamos, no podemos
responder estas preguntas segin lo dispuesto por el derecho positivo vi-
gente en los paises. Ya sabemos que a veces dichos conceptos tedricos no
concuerdan con la utilizacion que de ellos se hace en el derecho positivo.
Para muchas legislaciones, ¢ incluso para el Primer Congreso Panamerica-
no de La Habana, esto también comprendia la autonomia municipal.

En nuestra opinion, la respuesta esta en la naturaleza, en la ontologia
de la institucion municipal, mas alla de los distintos ordenamientos juri-
dicos y politicos. Es materia de lo que podriamos llamar la “teoria gene-
ral del municipio”. Recordemos que de las teorias socioldgicas rescata-
mos el origen natural, basado en las relaciones de vecindad, que lo
caracteriza entre las demas entidades de derecho publico.

“lA qué equivale —se pregunta Carlos Ruiz del Castillo— la afirma-
cion de que el municipio estd determinado por necesarias relaciones de
vecindad?”, y expresa:
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Al caracter prima facie forzoso de una convivencia que el espiritu recrea y
ennoblece, pero que originariamente es de naturaleza objetiva, esta ahi, les
es dada al hombre como horizonte vital y determina un nuevo parentesco:
el territorial que se une al parentesco sanguineo. La evolucion que las re-
laciones interpersonales y las interfamiliares experimentan en el munici-
pio, estaran una veces suscitadas, otras condicionadas en cierto modo por
el hecho primario y normativo de la naturaleza: se es natural de un muni-
cipio y con este caracter se inscribe el habitante en el padron municipal.
Este vinculo originario es un dato indestructible. El vinculo con el munici-
pio es, en principio, natural, mientras que el vinculo con el Estado es juri-
dico.

Esto no implica desconocer —como lo sefiala el mismo autor— la cri-
sis que ha sufrido este concepto, del mismo modo que la acontecida a la
ciudad y el municipio, puesto que esa vecindad cambid notoriamente con
la vida en las grandes ciudades contemporaneas. Destaca —en tal senti-
do— que las tendencias del hombre moderno importan anudar relaciones
sin localizacion geografica de caracter objetivo, “porque mas que entre
los hombres se dan con las cosas: cultura, comercio, esparcimiento”. Y
continta: “Aludiremos, sin desconocer la complejidad de la cuestion y la
relatividad de los remedios, a las tendencias modernas a nuclear la vida
de los barrios tanto en lo social como en lo administrativo para fijar a los
vecinos e intensificar las relaciones humanas, sobre las que cargan el
acento las técnicas actuales, acaso porque sélo puede anhelarse aquello
que se carece’.

Estamos ante la indestructible base socioldgica del municipio, que el
derecho no puede desconocer. Se trata de la ciudad, asentada en las rela-
ciones de vecindad. Es uno de los elementos que tiene el municipio: la
poblacion, y que junto a los otros dos: territorio y poder, configuran esta
estructura politica, juridica y socioldgica.

Es cierto que el cambio del concepto de ciudad también ha incidido en
el municipio, produciendo la crisis de algunos conceptos. En tal sentido,
piénsese con Melvin Weber que “es la interaccion, no el lugar, lo que
constituye la esencia de la ciudad y de la vida urbana. Ademas, con s6lo
analizar el caso de las metropolis, observaremos la ciudad ficticiamente
fracturada por distintos municipios y, en consecuencia, el concepto de
municipio no se corresponde con el de ciudad”.

Reiteramos asi nuestra adhesion a las teorias socioldgicas en general,
aunque en modo alguno se puede dejar de exaltar la importancia que tie-
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ne el aspecto juridico, ya que de lo contrario no existira el municipio.
Tampoco se puede llevar a las tltimas instancias las teorfas socioldgicas,
como al sostener la competencia propia, originaria, etcétera, o el origen
anterior al Estado, pues segun lo afirmado por Kelsen y Aristoteles, la
parte no puede existir sin el todo.

Veremos ahora si el municipio tiene caracter politico o administrati-
vo. “La politica —para Manuel Jiménez de Parga— es aquella actividad
humana que se propone la realizacion, mediante el poder, de un orden de
convivencia libre y voluntariamente admitido”, y el “modo de pronun-
ciamiento politico es la decision”.

Avanzando en la distincion entre estos aspectos, dice Albi:

Coincidiendo con el criterio de Gascon y Marin, afirmaremos que en lo
administrativo “domina la idea de actividad, de aplicacion de medios a fi-
nes y de realizacion de éstos”; y diremos también con Eckardt, que la poli-
tica la constituye “la congruencia de los hechos con los moviles en que se
inspiran las luchas en torno al poder”. Deming nos dara la formula sinté-
tica: “En esto consiste el aspecto politico: conducta de gobierno... En esto
consiste el aspecto administrativo —de negocio—: accion de gobierno”.
Es decir que en el aspecto administrativo encontraremos modalidades de
gestion, realizaciones técnicas encaminadas a lograr la efectividad de los
servicios publicos, desarrolladas por un sistema juridico y profesional ade-
cuado; mientras que la politica se inspirard en las razones de “convenien-
cia” que hacen deseable cualquier actividad publica en determinado mo-
mento, lugar y circunstancias.

Luego este autor, conforme con Jéze, sostiene que es imposible divi-
dir estos conceptos, que estan intimamente entrelazados.

Y continuando con la elucidacion de estos términos, Miguel S. Ma-
rienhoff, distinguiendo “gobierno” de “administraciéon”, manifiesta: “Ya
Otto Mayer expresd que hoy se entiende por gobierno la alta direccion,
la impulsion que parte del centro para activar los negocios en el sentido
de una buena politica y del interés general. Si gobierno es direccion, ad-
ministracion es accion complementaria”.

Aclarados los conceptos, veremos el significado que en lo municipal
ello implica. “En esta cuestion —dice Carlos Mouchet— se perfilan dos
tendencias extremas: una que considera que el municipio se desenvuelve
como el Estado, en una esfera que no so6lo es de actividad administrativa,
sino de gobierno politico; y otra que tiende a limitar la actividad munici-
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pal a lo puramente econdémico y administrativo, bajo el signo de la efica-
cia técnica”.

En nuestro pais defendieron la segunda posicion dos personalidades
ilustres: Alberdi, que defini6 a los cabildos o municipios como “peque-
fos poderes econdmicos y administrativos, elegidos directamente por el
pueblo para ejercer la soberania que delega constitucionalmente en ellos,
en orden de dirigir y administrar, sin injerencia del poder politico y go-
bierno general de la provincia, los intereses propios de cada localidad o
vecindario en la rama de policia, justicia, instruccion, beneficencia, ca-
minos, poblacion y mejoras materiales e intelectuales de todo género”, y
Lisandro de la Torre, que sostuvo que “toda organizacion municipal para
constituirse conforme a los principios inmutables de la institucion, debe-
ra retirar a la comuna facultades y funciones de cuerpo politico y entre-
garle intacta su esfera econdmica”.

No participamos de estos criterios. Creemos, con Adolfo Posada, que:

...el problema municipal, lo mismo el general del régimen de municipios
grandes y pequefios, rurales y urbanos, ciudades y aldeas, que el mas con-
creto y estricto de la gran ciudad contemporanea, es esencialmente politi-
co, en el sentido mas propio y especifico de la palabra... El problema mu-
nicipal no es ya so6lo politico sino eminentemente social. Ni una sola de
las cuestiones que entrafia la politica social moderna, deja de plantearse en
los municipios, con mas o menos intensidad, segiin la complejidad de su
vida. El caracter politico de los problemas municipales se impone inevita-
blemente.

La institucién municipal o comunal —dice German Bidart Campos—
es el gobierno politico de un territorio o ciudad, mas o menos pequeiio,
para atender las necesidades locales e inmediatas; no inviste en la actuali-
dad el caracter de sociedad perfecta, porque integra siempre y necesaria-
mente el orden politico total del Estado. Pero en cuanto su fin persigue in-
tereses generales, en cuanto su convivencia abarca una vinculacion social
amplia, en cuanto al contenido de su actividad sintetiza todas las otras
actividades en orden a la promocion de un fin total (bien publico), es im-
posible considerarlo como pura administracion sin esencia politica. Para
nosotros la politicidad del municipio es constitutiva de su realidad, cual-
quiera sea el tipo de organizacion positiva que se le atribuya, porque aun
reducido tacticamente a lo administrativo, el ingrediente politico queda
implicito en la efectividad del gobierno comunal. Toda ordenacién de
hombres ayuntados en una convivencia total que los implanta en el seno
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de una comunidad plenaria, para alcanzar un fin de interés general com-
prensivo del bienestar comun, es politica por esencia, aunque las leyes di-
gan otra cosa. Por eso el municipio en tanto existe como tal, es gobierno
politico y no s6lo administrativo.

Y en igual sentido, Carlos Mouchet expresa:

Esa accion predominantemente técnica y administrativa de la municipali-
dad en su campo propio requiere un criterio e impulso de gobierno politi-
co. No puede impedirse que las corrientes politicas que actiian en un pais
se reflejen también en el gobierno de su vida municipal. Seria cerrar los
ojos a la realidad pensar en un gobierno municipal neutro e insensible.
Verdad que la prestacion de la mayor parte de los servicios municipales
solo debe obedecer a consideraciones técnicas y econdomicas que aseguren
su eficacia, pero aun asi pueden gravitar determinadas filosofias politicas
y sociales, en el sentido, por ejemplo, de si esa prestacion debe ser emi-
nentemente estatista o puede ser delegada a particulares. Por otra parte,
una autoridad municipal puede dedicar preferentemente su atencion a so-
lucionar problemas de embellecimiento suntuario de la ciudad y otra a
preocuparse de la solucion de problemas que afectan a los sectores y zo-
nas mas humildes de la poblacion. Todo esto entra en la idea de gobernar
politicamente.

No podemos concebir que la ciudad, sede del hombre, que es un ani-
mal politico (Aristoteles) y “mediacion de las mediaciones”, segun la
aguda definicion de Henri Lefebvre, carezca de poder, de gobierno y en
definitiva de politica. Si una gran ciudad requiere especiales conocimien-
tos de gobierno por los agudos problemas politicos, econémicos, sociales
y técnicos que influyen poderosamente en el propio destino de los pai-
ses, tampoco falta la necesidad de gobierno —que comprende la admi-
nistracion—, en las pequefias localidades, ya que el trato vecinal es tan
estrecho y continuo que se requieren calidades politicas para conducir
los problemas locales.

También sostienen el caracter politico del gobierno local Dana Monta-
fo, Martins y Bielsa.

La idea de gobierno importa legislacion, jurisdiccion y administra-
cion. Nos parece pertinente analizar el caracter de las ordenanzas muni-
cipales, para observar si el municipio tiene esas facultades de legislacion.

Kelsen ha expresado sobre el punto que
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existe la tendencia a no reconocer como leyes —en sentido formal— mas
que aquellas normas generales que proceden de ciertos o6rganos relativa-
mente centrales, siempre que estos 6rganos sean, a ser posible, cuerpos re-
presentativos. Pero no pasa de ser una particularidad terminologica. Nada
se opondria a la existencia de leyes municipales (votadas por los ayunta-
mientos). El proceso legislativo es también “estatal” y los 6rganos munici-
pales lo son también por la misma razén que la legislacion de los paises.
Es funcion estatal, porque el fundamento de su validez se basa, en Gltimo
término, en la Constitucion, que crea la unidad del Estado.

Carlos Mouchet, quien ha estudiado el tema en profundidad, llega a
las siguientes conclusiones:

1) Solo tienen facultades legislativas en sentido formal los municipios con
autonomia y esfera de competencia propia reconocidas en la Constitucion
nacional. 2) Los municipios con competencia reconocida Unicamente en
las constituciones provinciales o en las leyes reguladores de los munici-
pios sdlo tienen facultades legislativas delegadas, en sentido material o
meros poderes reglamentarios, segin los diversos sistemas juridicos na-
cionales. 3) Los acuerdos u ordenanzas municipales estdn asimilados a las
leyes en sentido material cuando contienen normas de caracter general.
Producen asi los efectos de la ley en cuanto a su obligatoriedad y demas
consecuencias.

Con estas opiniones, a las cuales se puede sumar la de Bidart Campos,
cuando al definir la ley nos significa que es la “creacién de derecho nue-
vo”, podemos concluir en el ejercicio de la facultad de legislacion por
parte del municipio.

Con respecto a si existe administracion en el municipio, la respuesta
es tan obvia que no merece mayor analisis, porque aun la teoria que re-
pele la sustancia politica como constitutiva del municipio no deja de afir-
mar el cardcter administrativo como esencial a €l.

Mereceria, en cambio, mayor detenimiento cuanto concierne a la ju-
risdiccion. Al respecto, se puede contestar que en la historia casi siempre
el municipio tuvo funciones judiciales, v. gr.: el concejo castellano, el
cabildo indiano, el municipio inglés, etcétera. En la actualidad, asi ocurre
en los Estados Unidos y en algunas provincias argentinas, donde las au-
toridades locales tienen ciertas facultades en relacion con la justicia de
paz. Por otra parte, y aunque sea actividad jurisdiccional de la adminis-
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tracion, pero con sustancia parecida a la judicial, no puede negarse que el
ejercicio del poder de policia por parte del municipio nos acerca todavia
mas al concepto de gobierno. Piénsese, por ejemplo, en los tribunales de
faltas, que si bien no son el Poder Judicial, traducen actividad jurisdiccional.

Por tanto, consideramos que el municipio, sin la posibilidad de darse
su carta organica, pero siempre que tenga las potestades de elegir sus au-
toridades, invertir libremente sus rentas y prestar sus servicios publicos,
sin mayores tutelas del Estado, por su naturaleza social y politica esta
mas cerca de la autonomia que de la autarquia, y requiere un gobierno
destinado a la satisfaccion de las necesidades colectivas locales.

En consecuencia, y en virtud de lo sostenido por el Primer Congreso
Interamericano de Municipios de La Habana en 1938, legislaciones co-
mo la Constitucion de Venezuela de 1961 y lo expresado por Arturo H.
Iturrez, afirmamos que si puede existir esta autonomia, que se califica
como “municipal” para distinguirla de la propia de los Estados, provin-
cias, Lander, etcétera, en los Estados federales. Puede ser de dos tipos:
plena, cuando comprende los cuatros aspectos que integran la autonomia
y que examinaremos (institucional, politico, administrativo y financiero), y
semiplena o relativa (cuando alcanza a los aspectos politico, administra-
tivo y financiero).

El aspecto institucional supone la posibilidad del dictado por parte del
municipio de su propia carta organica.

El aspecto politico entrafia la base popular, electiva y democratica de
la organizacion y gobierno comunal.

El aspecto administrativo importa la posibilidad de la prestacion de
los servicios publicos y demas actos de administracion local, sin interfe-
rencia alguna de autoridad de otro orden de gobierno.

El aspecto financiero comprende la libre creacion, recaudacion e in-
version de las rentas para satisfacer los gastos del gobierno propio y
satisfacer sus fines, que no son otros que el bien comun de la sociedad
local. Lo ideal en este sentido seria el reconocimiento de poderes imposi-
tivos originarios o inherentes.

De todas maneras, para afirmar el criterio de que los municipios son
auténomos, y no autarquicos, no parece pertinente efectuar una compa-
racidon entre un municipio y una persona autarquica. Anotamos las si-
guientes diferencias:
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1) Por su creacion. Es distinto el origen de un municipio y el de una
entidad autarquica, porque el primero tiene una base socioldgica, como
analizamos. Ademads, en nuestro pais el origen es meramente legal en las
personas autarquicas, mientras que en los municipios es constitucional
en virtud del articulo 5.

2) Por la mutacion o desaparicion. Ello no puede ocurrir al municipio,
pero si a la persona autarquica, previa sancion legal o dictado de decreto
reglamentario para una nueva organizacion administrativa o porque se
cumplieron los fines de la persona.

3) Por los fines. En el ente autarquico son los indicados por la ley,
siempre parciales, especificos, mientras, que en el municipio son mucho
mas amplios, cualquiera que sea el sistema de fijacion de competencias
del municipio: el de facultades enumeradas (anglosajon), el de facultades
no enumeradas (europeo continental) o el mixto.

4) Por las resoluciones que adoptan. En los entes autarquicos son emi-
nentemente administrativas, mientras que en los municipios son leyes lo-
cales (ya sean materiales o formales), que traducen el ejercicio de un po-
de politico y, por tanto, la idea de gobierno.

5) Por la personalidad. Los municipios son poder publico y tienen una
personalidad juridica de caracter publico, segtin lo dispuesto por el Codi-
go Civil en su articulo 33, inciso 1. En el texto vigente, segin la reforma
de la ley 17.711, también las personas autarquicas tienen dicha persona-
lidad, pero el legislador consigno ello en otro inciso, el 2, manteniendo
en el 1 a los municipios, junto al Estado nacional y a las provincias. O
sea que el legislador diferencio al municipio y la persona autarquico, del
mismo modo que antes, el supremo codificador, Dalmacio Vélez Sars-
field, lo habia efectuado en la vieja redaccion del inciso, 3 del articulo
33, con relacion a las instituciones mencionadas en el inciso 5, ya que
atribuy¢ a las comunas una personalidad juridica de existencia necesaria.
Asimismo, el articulo 2344 se refiere al patrimonio municipal, terminando
de definir la personalidad de la institucion, que en consecuencia ha mere-
cido un tratamiento distinto de las personas autarquicas.

6) Por el alcance de las resoluciones. En los entes autarquicos son li-
mitadas a las personas vinculadas a la misma (universidad, bancos, etcé-
tera), mientras que en el municipio comprenden a toda la ciudadania
radicada en su jurisdiccion.
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7) Por la creacion de otras entidades autdarquicas. Que es facultad de
los municipios en virtud de muchas leyes organicas, mientras que ello no
acontece en las entidades autarquicas.

8) Por la eleccion de sus autoridades. En el municipio siempre en al-
guno de sus departamentos existe la participacion electiva y popular,
mientras que ese sistema no es utilizado normalmente en las personas
autarquicas.

9) En cuanto a la integracion de la administracion central. El munici-
pio esta excluido, en tanto que la entidad autarquica integra la adminis-
tracion, sea central o provincial.

Queda en claro que para nosotros y en ambito tedrico (teoria general
del municipio o derecho municipal politico), el municipio por su natura-
leza debe ser autonomo, ya sea en forma plena o semiplena. Ademas,
nunca podemos dejar de reconocer que el municipio siempre ird ligado a
las distintas posiciones filos6ficas y politicas que se tengan en régimen
politico.

Con esta categoria conceptual, a la cual sumaremos alguna mas, esta-
mos en condiciones de expresar que el municipio puede hallarse en el
Estado en una amplia gama de posiciones, segun sea la naturaleza juridi-
ca que la ley le atribuya. Ellas son:

a) Centralizacion. “Concentracion de la potencia publica en manos
de la administracion central del Estado: concentracion en dicha admi-
nistracion central de la facultad de elegir los agentes de la local; con-
centracion del poder de decisidon y, como consecuencia de ello, que
dichos agentes actien con facultades meramente delegadas de la admi-
nistracion central”.

Es el caso, dice Martins, “adoptado generalmente por los regimenes
autocraticos y por las monarquias absolutas”.

b) Desconcentracion o descentralizacion burocrdtica, como refiere
Dromi, que para Albi, siguiendo a Morgand, es “aumento de las atribu-
ciones de los funcionarios nombrados por el poder central, pero que ejer-
ciendo sus funciones junto a las colectividades locales se encuentran en
mejores condiciones para comprender sus deseos y sus necesidades”.

Martins expresa que “consiste en atribuir a los organismos locales la
competencia suficiente para resolver, por si mismo, los asuntos que se
han puesto bajo su esfera de accion. En consecuencia, el érgano ‘descon-
centrado’ no es autdbnomo porque esta sometido a una subordinacion jerar-
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quica”. Agrega que por ello a este sistema se le llama también “centraliza-
cién relativa”.

¢) Descentralizacion, en que, segun Albi, “los agentes locales son de
eleccion popular y sus facultades de decision se intensifican, reduciéndose
las intervenciones tutelares, que solo se ejercen en forma de fiscalizacion”,
mencionando que siguen igual criterio Berthelemy, Capart y Deschanel.

Tal planteo podria ser discutido segln las distintas categorias que se
tengan de la descentralizacion, pero mas allad de ello, sirve para lo que
queremos senalar.

d) Autarquia.

¢) Autonomia municipal semiplana.

f) Autonomia municipal plena, conceptos que hemos ya visto.

Aqui estd el largo abanico de posibilidades que puede presentarse en
el Estado, agudamente observado por Hauriou, y que va desde la maxi-
ma centralizacion hasta la autonomia municipal plena.

El juicio sobre la ubicacidon en cada pais, no so6lo se debe efectuar
mediante el andlisis exegético de las normas constitucionales y legales,
sino también estudiando el funcionamiento real de las instituciones, con
el auxilio del método politico o el historico-politico. Esta tarea, obvia-
mente, excede nuestros propositos, y la omitimos.

Agregaremos al tema de la autonomia el asunto de las restricciones y
garantias de ellas.

En tal sentido, compartimos el aporte de Salvador Dana Montafio,
quien distingue la existencia de limitaciones legitimas e ilegitimas la au-
tonomia municipal.

Las primeras “que impone, por ejemplo, la coexistencia de otros orde-
nes de gobierno con una esfera de facultades que pueda coincidir (facul-
tades concurrentes) o estorbarse (facultades exclusivas)”, y las segundas,
“como en general devienen todas aquellas que, innecesariamente de
acuerdo a la naturaleza del municipio, su gobierno, sus fines, se imponen
de afuera”. “Hay aparentes limitaciones a la autonomia, que son verda-
deras garantias o procedimientos para evitar que el municipio malgaste
sus energias o sus recursos; llamaremos a éstas restricciones, para distin-
guirlas de las limitaciones propiamente dichas”.

Y como ejemplo de restricciones cita el uso del crédito, que en la ma-
yoria de las Constituciones requiere determinadas formalidades (quorum
0 mayoria especiales), limites en cuanto al destino de los fondos, etcétera,
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o en cuanto a la afectacion de recursos ordinarios del municipio para la
afectacion al servicio de amortizacion.

Otra restriccion es la relacionada con el destino a dar a los recursos
propios del municipio. Ellas son de dos maneras —dice el autor citado—:
“a) positiva: estableciendo la obligacion del municipio de destinar cierta
porcion de sus recursos a determinados fines, por ej. instruccion prima-
ria, caminos vecinales, etcétera; y b) negativamente, prohibiendo la in-
version en determinados objetos de mas de un porcentaje determinado de
sus rentas o recursos”. Ejemplo de este ultimo caso son los limites que se
fijan a los gastos en personal en algunas Constituciones provinciales bra-
silefias y argentinas, o las formalidades especiales que se establecen en
las Constituciones de las provincias de Buenos Aires, Cérdoba y San
Luis para el aumento de impuestos locales.

Con relacion a las garantias de la autonomia, expresa Dana Montafio:
“Las declaraciones formales, por enfaticas y sonoras que sean, tan del
agrado de constituyentes y legisladores sud y centro americanos, no tie-
nen valor alguno y carecen de eficacia para asegurar el gobierno propio
municipal o libertad comunal, si realmente no van acompafiadas por las
garantias de funcionamiento efectivo de la triple autonomia del munici-
pio: la politica, la administrativa y la financiera”.

Y menciona que la “declaracion” de la autonomia se malogra en estos
casos:

1) cuando se concibe impropia o imperfectamente al municipio y la cons-
titucion del pais lo considera como una simple subdivision administrativa
o le atribuye facultades puramente econdmicas o administrativas; 2) de-
jando a la ley ordinaria la determinacion de las atribuciones o de las ga-
rantias de la autonomia o independencia atribuida al municipio; y 3) final-
mente, aunque se conciba rectamente a la entidad y al gobierno municipal
y se establezcan bases autonomicas en la ley fundamental, pero se lo deja
librado en la practica, al control de otros poderes estatales.

Para que exista autonomia municipal o independencia comunal —dice
este distinguido jurista—, no basta proclamarla, mas o menos enfatica-
mente, hay que establecerla en la misma Constitucion y no dejar librada
su suerte a la ley, las garantias de la triple autonomia politica, adminis-
trativa y financiera, teniendo presente que la experiencia demuestra que
cualquiera de ellas no puede subsistir sin el auxilio de las otras y que ella
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perece en su totalidad, si falta cualquiera de las que la integran, de tal
manera que si se proclama la autonomia politica y no se dan al municipio
los recursos necesarios y convenientes (autonomia financiera) pronta-
mente desaparecera la primera, y viceversa. La misma autonomia fun-
cional o administrativa no puede permanecer integra y plena si no tiene
como base una autonomia politica y financiera que la independice de la
politica y de la bolsa del gobierno del Estado. Por eso, insistimos, deben
incorporarse a las Constituciones, no solamente los principios basicos de
organizacion municipal (reconocimiento de la existencia natural del mu-
nicipio y su derecho al autogobierno), sino también, como garantias de
los mismos, los procedimientos que aseguren su efectividad frente a los
demas poderes constituidos”.

“Por la importancia que reviste —escribe mas adelante— la garantia
jurisdiccional, ella debe establecerse expresamente en la Constitucion del
Estado, como la mejor tutela para los administrados”.

2. Analisis de la cuestion en el derecho argentino. La autonomia
municipal en la doctrina, la legislacion
v la jurisprudencia

A. Primer periodo. desde 1853 hasta 1986

El punto axial en la materia era el articulo 5 de la Constituciéon nacio-
nal. Entre las condiciones requeridas por la carta magna para el ejercicio
del poder constituyente por las provincias y el goce de sus autonomias se
establecid por dicha norma asegurar el “régimen municipal”.

Esta escueta frase origind disimiles interpretaciones en la legislacion.
Sobre el articulo 50., a manera de sintesis, sefialaremos las principales
posiciones de los autores al respecto:

Régimen municipal debia ser interpretado como gobiernos locales
auténomos.

Bidart Campos sostuvo que este articulo 5o. significaba
que el estatuto maximo incorpora al orden constitucional argentino la rea-

lidad municipal bajo forma de régimen, es decir, de ordenamiento politico,
de gobierno local, con independencia y autonomia dentro de los Estados
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federados. El municipio no nace, pues, como un desglose de competencias
provinciales para fines puramente administrativos, mediante creacion y
delegacion de las provincias, sino como poder politico auténomo por in-
mediata operatividad de la Constitucion federal.

Nos adherimos a esta posicion, pues nos parece la mas acorde con el
espiritu de nuestra Constitucion nacional, con su sistema de valores y
creencias que exaltan lo republicano, lo democratico y la forma federal del
Estado, que requiere logicamente la existencia de municipios autonomos
en provincias autonomas, porque el mismo principio politico y social es el
que informa a ambos ordenes de gobierno, como lo sefialaron Esteban
Echeverria, José Manuel Estrada, Angel Baulina, Arturo M. Bas y Salva-
dor Dana Montafio.

Régimen municipal debia ser interpretado como autarquia.

Es la conocida opinion de Rafael Bielsal, quien al referirse al articulo
50. expresod:

...ha impuesto a las provincias el deber de asegurar el régimen municipal,
y las provincias al dictar las leyes organicas de municipalidades, etcétera,
han establecido no la autonomia municipal, sino mas bien un régimen de
descentralizacion administrativa que constituye la autarquia territorial,
concepto que responde a la definicion que la Corte Suprema ha dado al
decir que “las municipalidades no son mas que delegaciones de los pode-
res provinciales, circunscritas a fines y limites administrativos que la
Constitucion ha previsto como entidades del régimen provincia.

En general, alrededor de estas dos posiciones se han alineado los au-
tores. Entre los constitucionalistas, sostuvieron la autonomia Bidart
Campos, Joaquin V. Gonzalez, Carlos Sdnchez Viamonte, José Manuel
Estrada, y Arturo M. Bas.

Montes de Oca juzgd que el municipio integra la descentralizacion
politica y administrativa, y que es escuela de democracia.

Jorge Reinaldo Vanossi interpretd que el municipio requiere dos as-
pectos: a) autonomia normativa, y b) autocefalia politica y que tiene ca-
racter politico. Dijo que es “un ejemplo de self government y de autar-
quia, combinado en una misma entidad”. Ademas, critico el fallo de la
Corte Suprema que mencionaba Bielsa.
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César Enrique Romero pens6 al municipio como autarquico, aunque
afirmo su substratum politico.

Entre los administrativistas ha predominado la posicién de Bielsa, y
en consecuencia sostienen el caracter de autarquia territorial como natu-
raleza juridica del municipio, Marienhoff, Villegas, Basavilbaso, Fiorini,
Diez, etcétera.

Sin embargo, es de hacer notar que el mismo Rafael Bielsa y José Ro-
berto Dromi sostienen que si existe posibilidad de sancion de la propia
carta organica, se puede hablar en dicho caso de autonomia municipal.

Dentro de esta disciplina s6lo conocemos que hayan sostenido la auto-
nomia municipal Jestis Abad Hernando y José¢ Meehan.

Entre los municipalistas defendieron la autonomia municipal Alcides
Greca, Adolfo Korn Villafane, Salvador Dana Montafio, Carlos Mouchet,
Angel Baulina, Tomas Diego Bernard, Ricardo M. Zuccherino, etcétera.

Aunque es de destacar que pensaron que sélo es autbnomo el munici-
pio que puede dictar su propia carta organica Dana Montafio, Mouchet y
Bernard. Mas adelante opinaremos al respecto.

La IX Conferencia Nacional de Abogados, celebrada en San Francisco
en 1979, por medio de su Comision de Régimen Municipal, se expidid
también por autonomia municipal, aduciendo las siguientes razones:

1) Por el origen natural de la instituciéon municipal basada en las nece-
sarias relaciones de vecindad, que el Estado solo debe reconocer.

2) El municipio, institucion politica primaria de la democracia repre-
sentativa, que tiene como cualidad la autonomia que debe ser calificada
para ser distinguida la de tipo provincial. Esta calificacion es la de auto-
nomia municipal.

3) El “régimen municipal” es el “gobierno municipal”, base institucio-
nal con substratum politico.

4) El origen constitucional del municipio en el propio articulo 5o. de
la Constitucion nacional.

5) El origen electivo de las autoridades locales.

6) La competencia legislativa del municipio.

7) La redaccion del articulo 33 del Cddigo Civil, que lo caracteriza
como persona juridica publica estatal y lo distingue de las personas juri-
dicas autarquicas.

8) La distincion conceptual existente entre el gobierno local y una
persona autarquica por razon de origen, competencia y fines.
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9) Por la autosuficiencia financiera.

No se puede dejar de sefialar —en una prueba mas de la riqueza del
derecho publico provincial, como decia Alberdi— que existen dos pre-
cedentes de singular importancia en esta materia. Se trata de las conven-
ciones constituyentes provinciales de Santa Fe y Coérdoba de 1921 y
1923, respectivamente, que adelantandose en muchos afios a lo que luego
dispusieron otras Constituciones americanas y congresos que hemos
visto, agitaron la posibilidad de la sancidn de la propia carta orgdnica
municipal, en reconocimiento de un poder constituyente de tercer grado.

En el primer caso, con la sancion de los articulos 149, 150 y 151 se
permitié a los municipios de primera categoria, o sea, los de mas de
25,000 habitantes, el ejercicio el home rule chartei. Sin embargo, dicha
reforma tendria azarosa vida, pues recordamos que origino ardua discu-
sidn sobre las facultades de las convenciones en la prorroga del mandato,
motivando que fuera dejada sin efecto. Puesta en vigencia nuevamente
en 1932, mantuvose hasta 1935, y en dicho periodo se sancionaron las
primeras cartas organicas municipales de la Argentina, en los municipios
de Rosario y Santa Fe.

En el caso de Cordoba, se destaco el magnifico discurso del miembro
informante de la Comision de Régimen Municipal, doctor Carlos Astra-
da Ponce.

Veamos ahora lo que disponian las Constituciones vigentes sobre este
particular. Siguiendo lo expuesto en otro trabajo nuestro, se advertian las
siguientes formulas:

a) “...tanto las municipalidades de concejo como las de comision, pa-
saran anualmente al Poder Ejecutivo de la Provincia una memoria en que
se hara constar detalladamente la percepcion e inversion de sus rentas y
estaran sujetas a su inspeccion y vigilancia”, como lo dice, por ejemplo,
la Constitucion de La Rioja (articulo 197), expresandose en forma si-
milar las Constituciones provinciales de Jujuy (articulo 134) y San Luis
(articulo 152).

b) “...Ia administracion de los intereses y servicios locales en la capital
y cada uno de los partidos que forman la Provincia, estard a cargo de
una municipalidad”, como lo expresa la Constitucion de Buenos Aires (ar-
ticulo 181) y, en forma analoga, las Constituciones de Mendoza (articulo
197) y Salta (articulo 171).

c¢) “...el gobierno de los municipios de primera categoria...” y “el go-
bierno de los municipios de segunda y tercera categoria...”, como refiere
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la Constitucion de Corrientes (articulos 158 y 159), haciéndolo igual-
mente las Constituciones de Entre Rios (articulo 180), San Juan (articulo
139) y Santa Fe (articulo 106).

d) ... las municipalidades son independientes de todo otro poder en el
ejercicio de sus funciones, sin perjuicio de las leyes que dicte la Legisla-
tura con arreglo al inciso 3 del articulo 83”, como ordena la Constitucion
de Coérdoba (articulo 144), con redaccion parecida a la Constitucion de
Tucuman (articulo 136).

e) “..todas las comunas existentes a la fecha de promulgarse esta
Constitucion y las que se creen de conformidad al régimen que ella esta-
blece, gozaran de plena autonomia politica, administrativa y financie-
ra...”, segin manifiesta la Constitucion de Formosa (articulo 140) y lo
dicen en forma similar las Constituciones del Chaco (articulo 179), Chu-
but (articulo 208), Catamarca (articulo 244), La Pampa (articulo 107),
Misiones (articulo 161), Neuquén (articulo 184), Rio Negro (articulo
168), Santa Cruz (articulo 140) y Santiago del Estero (articulo 156 bis).

Adviértase la distancia conceptual que separaba a las distintas formu-
las, y en especial a las dos primeras, de las tres restantes y en particular
de la postrera, que caracteriza la tendencia claramente autonomista de la
ultima legislacion municipal argentina, sancionada a partir del afio 1957.

Ademas, cabe tener presente que entre estas tltimas Constituciones se
destacan las que viabilizan el dictado de la propia carta organica munici-
pal, por sendas convencionales locales, para los municipios de primera
categoria, como en el caso de Catamarca (articulo 250), Chubut (articu-
los 207 y 219), Misiones (articulo 170), Neuquén (articulo 186), Rio Ne-
gro (articulo 176) y Santiago del Estero (articulo 156 bis), ya para todos
los municipios, como lo dispone la de Formosa (articulo 141, inciso 8).

La tnica carta organica vigente fue la del municipio de Santiago del
Estero, sancionada en 1961.

En cuanto a la posicion de la jurisprudencia, veremos en primer térmi-
no la de nuestro més alto tribunal. La Corte Suprema de Justicia de la
Nacion en un primer momento sostuvo la “autonomia municipal” (“Fa-
llos”, t. 9, p. 279), resaltdé la “tradicion hispano-colonial” (“Fallos”, t.
171, p. 79) y expres6 que eran “gobiernos o poderes” dotados de parte de
la soberania popular para el régimen de las localidades (“Fallos”, t. 5, p.
284,y t. 13, p. 117).

Posteriormente se afirmo la conocida postura del caso “Ferrocarril del
Sud c¢. Municipalidad de La Plata”, de 1911, cuando expres6 que “las mu-
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nicipalidades no son mas que delegaciones de los poderes provinciales,
circunscritas a fines y limites administrativos que la Constitucion ha pre-
visto como entidades del régimen provincial y sujetas a su propia legis-
lacion (Constitucion nacional, articulo 5), para lo cual ejercen también
facultades impositivas y coextensivas en la parte del poder que para este
objeto le acuerdan las constituciones y leyes provinciales en, uso de un de-
recho primordial de autonomia” (‘“Fallos”, t. 113, p. 282, y t. 123, p. 313).

En esta linea de pensamiento, dijo mas adelante la Corte que las muni-
cipalidades “no son entidades autdnomas, ni bases del gobierno repre-
sentativo, republicano y federal” (“Fallos”, t. 194, p. 111).

Por ello, con justa razén expresd Bidart Campos que “nuestra Corte
Suprema se ha encargado de difundir una jurisprudencia refiida con la
técnica comunal de la libertad”.

Dicha jurisprudencia es errénea en la actualidad, pues no contempla lo
dispuesto por las nuevas Constituciones provinciales, por lo que alenta-
mos su modificacion. Pero aparte la importante y profunda reflexion de
Bidart Campos premencionada —que compartimos plenamente—, tam-
poco en su época obtuvo total seguimiento dicha interpretacion.

En un memorable fallo del Tribunal Superior de Justicia de la provin-
cia de Cordoba, sefialaron los ilustres juristas Guillermo Rothe y Enrique
Martinez Paz:

...la Constitucion de 1855 lo organizé como un poder publico indepen-
diente en sus funciones, seccion IX, articulo 74, inciso 1; la de 1870 le
mantuvo este caracter y suprimié el contralor judicial y ejecutivo estable-
cido en el articulo 74, inciso 11, de la Constitucion anterior; la tltima
reforma concret6 los recaudos de autonomia organica en varios preceptos
de intergiversable interpretacion. Estd asi la municipalidad definida como
un poder en la primera fuente del derecho publico que es la ley misma.

Si el sentido de las disposiciones legales debe ser apreciado por la di-
reccion de las opiniones predominantes en el momento de la sancion, se-
gun lo ensefan los maestros, las introducidas por la Comisién Reformado-
ra de 1923 en la Constitucion de Coérdoba, han tenido por objeto
fortalecer, tanto la autonomia administrativa como la autonomia organica
de la comuna frente y contra el exceso de los poderes politicos del Estado.

Ya en fecha mas proxima el maximo tribunal de Cérdoba sostuvo que
“el municipio constituye un nucleamiento politico autébnomo impuesto
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obligatoriamente por la Constitucion nacional (articulo 5) como condi-
cion para gozar de la garantia federal” .

b) Nuestra opinion sobre la cuestion en este periodo (seglin lo expusi-
mos en 1984).

Luego de la revista a la doctrina, legislacion y jurisprudencia naciona-
les sobre el importante problema de la naturaleza juridica del municipio
argentino, daremos nuestra opinion al respecto.

Consideramos que la doctrina americana ha sido la que mas ha profun-
dizado sobre estos aspectos, y por aplicacion de dichos conceptos sostene-
mos que en nuestro pais los municipios tienen la cualidad de autébnomos.

Dicha autonomia tiene una calificacion que la distingue de la corres-
pondiente a las provincias (articulos 5, 13, 104, 105 y 106 de la Consti-
tucion nacional), y es la de “municipal”.

Queda asi reconocida la distinta jerarquia institucional de la autono-
mia local, que se circunscribe al ambito comunal, siempre inserto en una
entidad politica superior, que en este caso es la provincia.

Nada empece la coexistencia de ambas autonomias, como bien lo des-
tacaron Vinelli, Weiss, Elguera, Mouchet y otros, segin el ejemplo brin-
dado por otros Estados federales, como los Estados Unidos, el Brasil y
Alemania Federal.

Esta autonomia municipal es de dos tipos: plena y semiplena. La pri-
mera corresponde a los municipios que tienen los cuatro aspectos o fases
de la autonomia: institucional, politica, administrativa y financiera, y que
es el caso —ya visto— de siete provincias argentinas, que admiten el
dictado de la propia carta organica municipal —a excepcion de una—
solo para los municipios de primera categoria.

La segunda es la perteneciente al resto de los municipios, que solo tie-
nen tres aspectos o fases de la autonomia municipal: politica, administra-
tiva y financiera, remitiéndonos a los conceptos ya expresados sobre el
particular.

Llegamos a esta conclusion a pesar de advertir —como lo sefiala-
mos— la distancia que separa a los textos constitucionales de algunas
provincias, en este trascendente tema. De todas maneras, pensamos que
aun en estos viejos textos no encontramos el término “autarquia” para
caracterizar la naturaleza juridica del municipio, y que en definitiva ésta
es siempre mas que autarquia, correspondiendo entonces esta designa-
ciébn mas precisa en la lengua espafiola y en la tradicion juridica iberoa-
mericana y europea, de autonomia.
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Por eso en nuestro concepto se debe hablar de autonomia municipal,
distinguiéndose posteriormente entre la plena y la semiplena.

Estas son razones para fundamentar la opinién consignada:

A) El articulo 5 de la Constitucion nacional, que ademas de otorgar je-
rarquia constitucional al municipio ha reconocido su origen natural, su
organizacion democratica, su competencia tributaria y su caracter de go-
bierno local, siendo en consecuencia correspondiente a ello su caracter
autonomo. Dicha norma encierra la fundamentacion juridica suprema de
su naturaleza juridica y politica.

B) La mayoria de las Constituciones provinciales argentinas que ca-
racterizan al municipio como auténomo, utilizando otros términos como
“independiente en el ejercicio de sus funciones” o “gobierno”, que repe-
len la significacion de la voz “autarquia”. Este ultimo vocablo no ha sido
consignado por ninguna Constitucion, y en cualquier caso siempre —sal-
vo el caso del municipio de la Capital Federal, que requeriria un especial
analisis— el municipio prevalece sobre la autarquia.

C) El caracter electivo de las autoridades municipales, que sustenta la
autonomia politica y otorga base democratica al gobierno local. Ello, por
imposicion del propio articulo 5 de la Constitucion nacional que, en
acertada interpretacion de Korn Villafafie, estatuye la obligacion de la
vigencia de la republica representativa municipal.

En efecto, una revista de las formas de gobierno locales nos lleva a la
conclusion de que indefectiblemente hay eleccion directa de los miem-
bros de los concejos deliberantes y de la mayoria de los departamentos
ejecutivos, en el tradicional sistema de los dos departamentos, que es el
mas utilizado en la Argentina.

D) La naturaleza juridica de las ordenanzas, que son verdaderas leyes
locales y traducen el ejercicio de un poder politico. Para ello nos remiti-
mos a lo antes expresado, si bien aqui queremos agregar claros pronun-
ciamientos del Tribunal Superior de Justicia de la Provincia de Cérdoba.
En el caso “Frigorifico Carnevali S. A. ¢. Municipalidad de Cérdoba” dijo:

Cuando los municipios dictan normas en asuntos de su competencia y las
mismas reunen los ingredientes de generalidad y obligatoriedad constitu-
yen verdaderas manifestaciones de un poder politico y legislativo y son
propiamente leyes de caracter local. ...Las ordenanzas dictadas por las
municipalidades dentro de la 6rbita de las funciones no configuran actos
administrativos, sino actos legislativos de caracter comunal, ajenos a la
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materia contencioso-administrativa en cuanto escapan al alcance de esta
jurisdiccion.

Este fallo confirmo otros precedentes sobre el particular, que uniforman
la jurisprudencia del alto cuerpo, a saber: “Remonda, Clemente, ¢. Munici-
palidad de Rio Tercero”, del 19/6/64, “Tillard, Ricardo Mario c. Municipali-
dad de Cérdoba”, del 13/10/64, “Mariconde, Pablo, y otra c. Municipalidad
de Cordoba”, del 26/9/68, etcétera, como expresamente se dice en la reso-
lucion trascrita.

E) Por la ontologia del municipio, ya que se trata de una institucion de
origen natural, basada en las relaciones de vecindad, con indudable substra-
tum politico. Uno de sus elementos es el poder, que se exterioriza me-
diante el gobierno, en el orden local tiene todos los atributos de tal y
comprende siempre mas que lo administrativo.

En consecuencia, si estamos en el campo del gobierno y de la politica,
necesariamente no se puede aplicar el concepto de autarquia, que esta ce-
fido a lo meramente administrativo.

F) Por las profundas diferencias existentes entre un municipio y una
persona autarquica por su creacion; mutacion o desaparicion; por los fi-
nes; por las resoluciones; por la personalidad; por el alcance de las reso-
luciones; por la creacion de otras entidades autarquicas; por la eleccion
de sus autoridades, y por la integracion a la administracidon central.

G) Porque al ser mas que autarquia, corresponde como designacion
semantica pertinente en la lengua espafiola el término “autonomia muni-
cipal”, que ademas cuenta con tradicion en Iberoamérica y en Europa.

Otras razones que fundamentan la autonomia municipal:

Excediendo lo estrictamente juridico, existen otras razones que justifi-
can la autonomia municipal.

Podemos sefialar, en tal sentido, concordando con Arturo H. Iturrez, las
de tipo historico, relacionadas con el funcionamiento autonémico de los ca-
bildos indianos y en las épocas posteriores a 1810. Por encima de las
discusiones originadas en cuanto a la importancia raigal que los cabildos
tuvieron como antecedentes de nuestros municipios y del federalismo, no
cabe dudar del papel protagénico que desempefiaron. Recuérdese que te-
nian funciones de cabildo, justicia y regimiento, y por eso se hablaba de
sus “cincuenta brazos”, como lo resalta Bernard. Estas funciones las
ejercian con independencia, sobre todo por las enormes distancias que
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separaban a unos centros de otros, lo que sumado a los deficientes me-
dios de comunicacion exaltaba los sentimientos y espiritu localistas.

Desde el punto de vista filosofico, sdlo nos permitiremos consignar el
pensamiento de uno de los padres inmortales, Aristoteles, que en La po-
litica expreso:

Cuando se unen varios pueblos en una sola y completa comunidad, bas-
tante numerosa para procurarse casi todo lo que requieren, se origina la
ciudad, nacida a causa de las necesidades de la vida, subsistiendo debido
al anhelo que sienten de vivir bien. Si las primitivas formas de sociedad
son naturaleza, lo es también la ciudad, por ser ése el fin que se proponen;
pues la naturaleza de una cosa es su propio fin; llamando naturaleza a lo
que es la cosa una vez desarrollada por completo: un hombre, un caballo,
una familia. Ademas, la causa final y objeto de una cosa es lo mejor, y el
bastarse a si mismo es el fin y lo mejor.

La diafanidad de estos conceptos del estagirita nos eximen de comen-
tario alguno.

También podemos agregar argumentos que estarian dentro de la cien-
cia politica. “Solo una sociedad descentralizada —ha escrito Jaeques De-
lors— puede encontrar los mecanismos de ajustes de sus tensiones en los
niveles adecuados y evitar que el mas pequefio conflicto se vuelva un
drama nacional”. Esta clara argumentacion en favor de la descentraliza-
cion, ligada no solamente a la mayor libertad, sino también a la eficacia
que se puede alcanzar en un régimen politico, es perfectamente aplicable
a la autonomia municipal, pues es el mas alto grado de descentralizacion
politica, que el municipio puede ocupar dentro del Estado.

Pero ademas de ello, la autonomia municipal importa una verdadera
técnica de vida social. Asi como Frias habla del federalismo desde ese
punto de vista, nosotros pensamos que lo propio ocurre en el orden local.
Todo parte del simple principio de reconocer que quienes estan mas cer-
ca de los problemas, mejor puedan resolverlos, y en ese proceso se va
formando el ciudadano en el manejo de la res publica.

Por eso nunca estara de mas recordar que el municipio es el “primer
teatro” en que se ejercen los derechos, como magistralmente lo expreso
Joaquin V. Gonzalez. En tal sentido, como se dijo, no puede haber repu-
blica sin republicanos, y la escuela de ellos tendra que ser el municipio
auténomo. Y aunque, segin sefialdo Kelsen, la descentralizacion pueda
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corresponder tanto a un régimen autocratico como a uno democratico,
sin embargo, es mas acorde por la facilidad que brinda de participacion y
libertad, con uno del segundo tipo. Por eso en la historia la autonomia
municipal correspondié a sistemas liberales y democraticos, mientras
que fue abolida por los regimenes totalitarios o autocraticos. Piénsese, si
no, en el triste ejemplo brindado por los leviatanes totalitarios de este
siglo, como el comunismo, el nazismo y el fascismo, que terminaron con
todo vestigio de libertad en la vida local.

Que quede en claro: el municipio existe en todo Estado, del signo que
sea; pero el que ostenta neta jerarquia autonémica vive en los que practi-
can la democracia.

En la importancia cardinal de la descentralizacién y de la autonomia
local para la democracia han coincidido autores de la jerarquia de Harold
Laski, Jacques Maritain y Hans Kelsen.

Y como una paradoja notable de la historia, aunque a fines del siglo
XX hablemos de Estados, de bloques continentales, de tecnoestructuras
que uniforman y gobiernan el mundo, de proyectos politicos de tal magni-
tud, de la influencia innegable de los medios de comunicacién masiva y de
otros fenomenos correlativos, también esta es la era de los “particularis-
mos”, de los “regionalismos” y de los “localismos”. Es que el hombre se
resiste a perder su identidad, y acorde con su naturaleza aspira a un alto
destino trascendente, que solo se logra con la vigencia de la libertad y la
participacion responsable en los problemas politicos, sociales y culturales.

Asi, el municipio autébnomo se constituye en escuela social de la de-
mocracia, de la participacion, de la formacion de ciudadanos y de nuevos
dirigentes.

Esto explica la necesidad de revitalizar la vida local y propender a
ciudades que sean esclarecido ambito donde el hombre puede desarrollar
la plenitud de sus potencialidades.

Designio mas dificil de lograr en las grandes metrdpolis, donde se de-
ben superar las sensaciones de soledad (Paulo VI), reificacion (Merton)
y ajeneidad (Morell Ocana) que sienten sus habitantes. Habra, pues, que
recurrir a las soluciones que brinda el derecho municipal comparado.

Ya Frias advirtio que “una civilizacion de ciudades mediocres tendra
el estigma de una nueva barbarie”, y compartiendo su convocatoria a
construir ciudades verdaderamente humanas, estimamos primordial la di-
fusion de la importancia del municipio por medio de una educacién civi-
ca que vaya perfilando los ciudadanos que requiere la Republica.
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Esta convencida defensa del municipio, también efectuada en otros
paises, es pertinente respuesta a quienes no creyeron o no creen en el go-
bierno local. En su vigoroso y garantizado funcionamiento, se juega una
parte importante del destino del género humano.

B. Segundo periodo: desde 1986 hasta 1994

El reconocimiento de dicha autonomia se reconocio6 en la gran mayo-
ria de las leyes supremas provinciales e importd los cuatro aspectos de
ella, segun la categorizacion establecida. O sea, autonomia municipal
plena o semiplena, pero siempre autonomia municipal, tal como lo ve-
niamos sosteniendo junto a importante doctrina.

Reiteramos también aqui —por los amplios argumentos antes expues-
tos—, que en las provincias que no reformaron sus Constituciones pro-
vinciales (Entre Rios, Mendoza y Santa Fe) y en las que no consagraron
la autonomia institucional (Buenos Aires y Tucuman), los municipios
eran auténomos, aunque se tratare de semiplena autonomia, en este
periodo. Y contintian siéndolo, con mayor razon, después de la reforma
constitucional de 1994.

Como consecuencia del advenimiento del Estado de derecho, de las
reformas constitucionales provinciales producidas y de la influencia de
la doctrina, se produjo en este periodo un cambio sustancial en la juris-
prudencia de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion sobre la materia.
En efecto, el mas alto tribunal abandon6 aquella tesis que servia de fun-
damento a quienes abogaban por la “autarquia”, y al contrario admitio6 la
“autonomia municipal”, en el caso “Rivademar, Angela D. B. Martinez
Galvan de, c. Municipalidad de Rosario”, fallado el 21 de marzo de
1989, por el presidente de la Corte, José Severo Caballero y los minis-
tros, Augusto C. Belluscio, Carlos S. Fayt, Enrique S. Petracchi y Jorge
A. Bacqué.

Los mas importantes fundamentos de la Corte surgen de los conside-
randos 8 y 9, que seguidamente transcribimos:

8. Que un nuevo y mas detenido examen de la cuestidn aconseja, en el
momento actual, revisar esa doctrina que se ha mantenido casi invariable-
mente en la jurisprudencia de esta Corte (aclaramos que se refiere a la que
sirvi6 de base a la “autarquia”).
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En primer lugar, como bien sefala la procuradora fiscal en su dicta-
men, ella de ninglin modo podria ser afirmada con caracter uniforme para
todo el territorio de la Nacion, ya que a partir de 1957 diversas Constitu-
ciones provinciales han consagrado el criterio de la autonomia de los mu-
nicipios, que puede ser plena, cuando se los faculta a dictar sus propias
cartas organicas, o semiplena, cuando no alcanza esa atribucion.

Por otra parte, aun prescindiendo de las prescripciones concretas de las
constituciones provinciales vigentes, debe reconocerse que mal se avienen
con el concepto de autarquia diversos caracteres de los municipios, tales
como su origen constitucional frente al meramente legal de las entidades
autarquicas; la existencia de una base socioldgica constituida por la pobla-
cion de la comuna, ausente en tales entidades; la imposibilidad de su su-
presion o desaparicion, dado que la Constitucion asegura su existencia, lo
que tampoco ocurre con los entes autarquicos; el cardcter de legislacion
local de las ordenanzas municipales frente al de resoluciones administrati-
vas de las emanadas de las autoridades de las entidades autarquicas; el ca-
racter de personas juridicas de derecho publico y de carcter necesario de
los municipios (articulo 33, céd. Civil, y especialmente la distinciéon hecha
en el texto originario de Vélez Sarsfield), frente al caracter o contingente
de los entes autarquicos; el alcance de sus resoluciones, que comprende a
todos los habitantes de su circunscripcion territorial, y no s6lo a las perso-
nas vinculadas, como en las entidades autarquicas.

9. Que, sin embargo, ain cuando no se reconozca que la autonomia de
los municipios cuenta con base constitucional, tampoco puede prescindir-
se de que la necesaria existencia de un régimen municipal impuesta por el
articulo 5 de la Constitucion determina que las leyes provinciales no sélo
no puedan legitimamente omitir establecerlos, sino que tampoco puedan
privarlos de las atribuciones minimas necesarias para el desempefio de su
cometido, entre las cuales resulta esencial la de fijar la planta de su perso-
nal, designarlo y removerlo. Facil es advertir que si se encontraran sujetos
en estos aspectos a las decisiones de una autoridad extrafia —aunque se
trate de la provincial— ésta podria impedirles el cumplimiento de sus fun-
ciones negandoles el personal necesario para llevarlas a cabo, o causar el
desorden administrativo o la ruina econémica imponiéndoles un niimero
excesivo de empleados o remuneraciones que sus recursos no permitiesen
afrontar.

Este fallo es un hito fundamental en la lucha por la autonomia munici-

pal, porque el mas alto tribunal la admitié en forma explicita, ademas de
hacer referencia a su distincion entre plena y semiplena, y de explicitar
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—con argumentos que veniamos exponiendo— las agudas diferencias
entre un municipio y una persona autarquica.

La resolucion significd el reconocimiento incuestionable del rumbo
autonomista adoptado por el constitucionalismo provincial y la doctrina
municipalista.

Y aunque puso en duda la aceptacion de la base constitucional de la
autonomia de los gobiernos locales en el articulo 5, indico que su nece-
saria existencia prohibia que leyes provinciales puedan privarlos de las
atribuciones minimas necesarias para el desempefio de su cometido.

Asimismo, este notable cambio jurisprudencia sirviéo de fundamento
para la consagracion expresa de la autonomia municipal en la reforma
constitucional de 1994, tal como lo vimos en el analisis de los debates de
la Convencion. El 4 de junio de 1991, la Corte Suprema de Justicia fallo
sobre el caso “Municipalidad de Rosario ¢. Provincia de Santa Fe”, don-
de ratificé la nueva interpretacion del caso anterior, tanto en los votos de
mayoria (del presidente Ricardo Levene (h.) y de los ministros Mariano
Cavagna Martinez, Rodolfo Barra, Julio Nazareno y Eduardo Moliné
O’Connor) y de minoria (de los ministros Carlos S. Fayt, Augusto C. Be-
lluscio y Enrique S. Petracchi).

Destacamos ademas en esta resolucion —tanto en el considerando 3
del voto de la mayoria como en el 2 del voto de la minoria— que se rati-
fica la doctrina de la Corte de casos 154-25 y 156-323, como asimismo
del caso “Rivademar” en el considerando 10, sobre “la calidad de orga-
nismos de gobierno de cardcter esencial” de las municipalidades. Esta
afirmacion también corroboraba lo que veniamos postulando sobre el an-
terior texto constitucional federal y la existencia de tres 6rdenes guberna-
mentales: federal, provincial y municipal.

Aunque esta jurisprudencia no fue posteriormente modificada, no po-
demos dejar de manifestar nuestra sorpresa por una afirmacion contra-
dictoria efectuada por el alto tribunal en el considerando 4 del fallo en la
causa “Universidad de Buenos Aires c. Estado nacional”, del 18 de junio
de 1991, al expresar: “Que a diferencia de las provincias, que en nuestra
estructura constitucional son las tinicas entidades auténomas porque se
dictan sus propias normas”.

De todas maneras, para nosotros no existe ya ninguna posibilidad de
alterar esta linea jurisprudencia de la Corte Suprema, luego de la reforma
constitucional operada por la Convencion de Santa Fe y Parana.
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El trascendente caso “Rivademar” también origind otras consecuen-
cias en la doctrina, pues la procuradora fiscal de la Corte Suprema, Ma-
ria Graciela Reiriz, en su dictamen del 28 de abril de 1988, interpretod
que el articulo 5 de la Constitucion nacional no obligaba a las provincias
a adoptar en sus Constituciones un régimen determinado. “En resumen
—decia en el punto III del dictamen— el municipio provincial es una
institucién necesaria, pero su configuracion resulta atribucion privativa
del orden local, pudiendo escoger la provincia entre un régimen autar-
quico o autondémico, con las multiples facetas que cada uno de éstos pue-
de adoptar”.

Esta opinion fue posteriormente apoyada por Bianchi, Uslenghi y
Castorina de Tarquini.

Remitimos a lo que expresamos sobre el articulo 5, como base de la
autonomia local, agregando —al no compartir estas opiniones— que las
reformas constitucionales sancionadas y la nueva jurisprudencia de la
Corte Suprema consolidaron definitivamente aquella interpretacion.

C. Tercer periodo: la reforma de la Constitucion nacional de 1994

El tercer periodo, correspondiente a la reforma de la ley suprema por
la Convencion Constituyente de Santa Fe y Parana de 1994, es el de la
consagracion definitiva de la autonomia municipal en el articulo 123, y,
en consecuencia, la clausura del profundo debate sobre la naturaleza
juridica del Estado local.

En primer lugar expresamos que al no poder modificarse el articulo 5 de
la Constitucion nacional, por cuanto la ley declarativa de la necesidad
de la reforma 24.309 impedia la reforma de los primeros treinta y cinco
articulos, se dispuso con acertado criterio en la inclusiéon de la autonomia
municipal mediante el cambio del articulo 106.

Dicha norma, con la actual numeracion 123, complementa al articulo
5,7y, en consecuencia, se ha prescrito que para el ejercicio de poder cons-
tituyente por las provincias uno de los requisitos establecidos es el de
asegurar un régimen municipal autonéomico.

Ya dijimos, al recordar el debate en la Convencion Constituyente, que
el término “asegurando” hace referencia a lo que estd, que existe e im-
porta el reconocimiento del municipio como institucion natural y necesa-
ria, basada en las relaciones de vecindad. Esa era, por otra parte, la inter-
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pretacion que también habiamos efectuado de la palabra “asegure” en el
articulo 5.

Ya hemos descrito detalladamente los fundamentos doctrinarios de la
tesis autonomista sobre la base de este ultimo articulo. También nuestra
conviccion sobre la existencia de tres érdenes gubernamentales, segin el
texto constitucional de 1853-1860. Asimismo, observamos que estos cri-
terios se impusieron indiscutiblemente en el derecho publico provincial y
por ultimo fueron aceptados por la nueva jurisprudencia de la Corte
Suprema.

Es cierto que la Convencion fijé con claridad —alejando toda posibi-
lidad de dudas— la obligacion que deben cumplir las provincias de
asegurar sus regimenes municipales en forma autondémica. No existe, en
consecuencia, ninguna posibilidad de instauracion de una autarquia, co-
mo naturaleza juridica de los Estados locales. Es mas: las Constituciones
provinciales no pueden asegurar ningun otro régimen municipal que no
sea el autonoémico. Ello, en virtud de la supremacia de la Constitucion
nacional, reformada con legalidad y legitimidad por la Convencién de
Santa Fe y Parana.

Con respecto al significado de la “autonomia municipal” consagrada
en el articulo que comentamos, nos remitimos a lo que venimos expo-
niendo en este mismo trabajo.

Tal como lo sostuvimos con Rosatti en el propio seno de la Conven-
cion Constituyente, si las provincias no aseguran el régimen municipal
autonomico pueden llegar a ser intervenidas federalmente en virtud de
los articulos 5, 6 y 123 de la ley suprema. En coincidencia con este pun-
to de vista, Natale escribid: ... sera requisito para la garantia federal que
las provincias aseguren un régimen municipal de autonomia, como resul-
tado de los articulo 5 y 123”. Esto tiene importancia: se debe entender
ampliada la exigencia del articulo 5 (régimen municipal) al caracter asig-
nado por el articulo 123 (autonomia).

De todas maneras, tal como lo expresamos en la Convencion Consti-
tuyente, con respeto por las autonomias provinciales y porque la varie-
dad y asimetria constituyen la base de un buen régimen municipal, se in-
dico en el articulo 123 que las Constituciones provinciales deben reglar
el “alcance y contenido” de la autonomia local.

Siempre se interpret6 —y ahora también, aunque con el caracter reco-
nocido en el articulo 123— que el régimen municipal debia ser legislado
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por las provincias en ejercicio de sus autonomias, y que, en consecuen-
cia, no podia existir un régimen local uniforme en nuestro pais.

Ya veremos que el alcance y contenido de la autonomia se debe vin-
cular con sus 6rdenes institucional, politico, administrativo, econémico y
financiero, como lo indica el articulo que estamos comentando.

De ello resulta que la autonomia de las provincias tiene, con esta re-
forma, un intergiversable condicionamiento que respetar, y que consiste
en asegurar la autonomia municipal en dichos 6rdenes.

En consecuencia, las leyes supremas provinciales deben obligatoria-
mente adecuarse al articulo 123 de la Constitucion nacional, y en el ac-
tual régimen municipal argentino. Hay que reformar las Constituciones
de Buenos Aires, Entre Rios, Mendoza, Santa Fe y Tucuman, porque ya
hemos visto que no aseguran la autonomia local de dicha manera, espe-
cialmente en el orden institucional.

Y si alguna provincia no cumple con el mandato constitucional, ade-
mas de la posibilidad de intervencion federal, compartimos el criterio de
Quiroga Lavié de que al existir una inconstitucionalidad por omisiéon
tanto los tribunales provinciales como federales deben tutelar ese dere-
cho que tienen los municipios. En esta linea interpretativa, el distinguido
constitucionalista comprende todos los 6rdenes de la autonomia, ejem-
plificando que si una provincia no garantiza un régimen minimo de
autoorganizacion, autoadministracion y de autonomia economica y fi-
nanciera, con los recursos suficientes para los municipios, €stos pueden
disponer medidas por si mismos, en aplicacion del articulo 123, y que los
tribunales federales deberan tutelar la accion municipal, mediante me-
didas de no innovar, frente a las acciones impeditivas del gobierno pro-
vincial.

Otra consecuencia directa de la nueva clausula —senalada también
por Quiroga Lavié, con cuya interpretacion acordamos— es que en el ca-
so de una intervencion federal a una provincia, si la ley del Congreso no
establece en forma expresa su alcance al orden municipal, el interventor
federal no podra disponer dicha medida sobre los gobiernos locales,

Significado de los ordenes institucional, politico, administrativo, eco-
nomico y financiero de la autonomia.

Las provincias, en virtud de su autonomia, la primera determinacion
que han efectuado o deben efectuar —segln los casos— es si el alcance
y contenido de los 6rdenes citados comprende o no a todos los munici-
pios. Si ocurre esta Gltima hipdtesis —que es la mas difundida en el ac-
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tual régimen municipal argentino—, estamos ante la distincion entre au-
tonomia municipal plena y semiplena, a la cual nos referimos en la
Convencion Constituyente, y que hemos caracterizado en el punto a que
precedentemente remitimos.

Corresponde seguidamente el analisis sobre el significado del “alcan-
ce y contenido” de la autonomia en cada uno de sus 6rdenes.

Con relacion al orden o aspecto institucional de la autonomia munici-
pal, las provincias podrdn o no categorizar sus municipios, para que ten-
gan autonomia municipal plena o autonomia municipal semiplena, reite-
rando nuestra opinidn afirmativa sobre esta cuestion. Hemos sostenido
que un buen régimen municipal debe tener presente las distintas infraes-
tructuras sociologicas sobre las que se asientan los municipios, y, en
consecuencia, es dificil que los mas pequenios puedan afrontar la sancion
de su propia carta organica.

En nuestro pais son diferentes los criterios y las cifras para el recono-
cimiento de la institucion municipal. Y esto es propio de nuestra organi-
zacion federal y de la realidad disimil de las provincias.

Incluso, en el reconocimiento del aspecto institucional, las Constitu-
ciones difieren o pueden diferir en el alcance y contenido de las cartas
organicas, por cuanto: a) pueden o no estar sujetas a la revision del Poder
Legislativo provincial, y, si lo estan, con la posibilidad de amplia revision,
0, en otros casos, con la posibilidad de que la legislatura s6lo apruebe o
rechace la carta, y b) los requisitos que se establecen a las cartas por las
Constituciones provinciales varian notablemente, lo que también se rela-
ciona con el grado de autonomia de cada convencion municipal.

En este sentido, somos partidarios de que la constitucionalidad de la
carta solo pueda ser revisada por el tribunal superior de cada provincia, y
en ningun caso por el Poder Legislativo, y que los requisitos exigidos
sean los imprescindibles, para acrecentar las decisiones a tomar en cuan-
to al régimen local por el pueblo y representantes de cada municipio.

Sobre el orden o aspecto politico de la autonomia municipal, luego de
asegurar los principios republicanos, las provincias pueden establecer un
muy amplio alcance y contenido en esta material. Brevemente sefialamos
que pueden existir diferentes formas de gobierno local, sistemas de op-
cion para que cada municipio resuelva al respecto, distintos sistemas
electorales, mayor o menor participacion ciudadana, etcétera, inclinando-
nos por los criterios que consoliden los valores republicanos y de la
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democracia participativa y con referencia a la categorizacion de los
municipios.

Respecto del orden o aspecto administrativo de la autonomia munici-
pal, también es extensa la potestad provincial sobre el alcance y conteni-
do por cuanto la materia comprende cuestiones tales como servicios pu-
blicos, obras publicas, poder de policia, organizaciéon administrativa,
etcétera. Conviene recordar aqui el fallo de la Corte Suprema en el caso
“Rivademar” cuando sentencio que las provincias no pueden privar a los
municipios de las atribuciones minimas necesarias para el desempefio de
su cometido, “entre las cuales resulta esencial la de fijar la planta de su
personal, designarlo y removerlo”. En este aspecto de la autonomia ad-
ministrativa también es muy profunda la tarea de rescate de competen-
cias que deben efectuar los gobiernos locales, aunque ella se vera facili-
tada por el proceso de descentralizacion en marcha.

Con referencia al orden o aspecto econémico y financiero de la auto-
nomia local, se presenta asimismo una notoria amplitud sobre el alcance y
contenido que las provincias puedan ordenar, por las materias relaciona-
das: tributos, gasto publico, promocion del desarrollo econémico, regio-
nalizacion, etcétera.

No parece reiterativo hacer resaltar que, mas alla de ello, resulta im-
portante asegurar estos aspectos de la autonomia local. En este sentido,
creemos que el articulo 123 consolida nuestra interpretacion sobre el ca-
racter “originario” de los poderes tributarios municipales, por cuanto es-
tamos ahora indiscutiblemente ante un orden de gobierno auténomo que
surge de la ley suprema, y que no podria tener asegurado dicho caracter
si dependiese de una delegacion efectuada por la provincias.

Dicho poder tributario municipal comprende la clésica triparticion de
“impuestos”, “tasas” y “contribuciones”, ampliamente adoptada en las
Constituciones provinciales al legislar sobre regimenes municipales.

Los problemas tributarios, de evidente complejidad, requieren una
adecuada coordinacion interjurisdiccional, a los fines de evitar las dobles
o triples imposiciones (cuya constitucionalidad ha sido admitida hace
tiempo por la Corte Suprema) y la alta presion tributaria.

Ademas, se impone una modernizacion de las administraciones loca-
les, y, en particular, de los sistemas estatales y de recaudacion tributaria.

También debe recordarse la doctrina de la Corte Suprema en el caso
“Municipalidad de Rosario c. Provincia de Santa Fe”:
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La necesaria existencia de un régimen municipal impuesta por el articulo
5 de la Constitucion nacional, determina que las leyes provinciales no sélo
deben imperativamente establecer los municipios, sino que no pueden pri-
varlos de las atribuciones minimas necesarias para desempeiiar su cometido.
Si tales entes se encontrasen sujetos en estos aspectos a las decisiones de
una autoridad extrafla —aunque se tratare de la provincial— ésta podria
llegar a impedirles desarrollar su accion especifica, mediante diversas res-
tricciones o imposiciones, capaces de desarticular las bases de su organi-
zacion funcional.

Ademas, para terminar la dependencia que sistematicamente han suffi-
do la mayoria de los municipios argentinos, debera reconocérselas —co-
mo lo prescriben algunas Constituciones provinciales— una justa pro-
porcion de la coparticipacion impositiva, tanto provincial como federal.
Insistimos en que para esto también resulta necesario el cumplimiento de
los mandatos de la ley suprema sobre sobre la ley convenio de copartici-
pacion impositiva.

La funcion economica de los municipios tiene multiples consecuencias.
Aqui reiteramos la necesidad de que los gobiernos locales sean socios y
promotores del desarrollo econémico, social e integral humano junto a
los otros ordenes estatales.

El problema —como lo hemos visto— es mucho mas grave en las
grandes ciudades, por los fendomenos de la desocupacion, pobreza, mar-
ginalidad, exclusion social y violencia.

Debe ademas fortalecerse la autonomia economica local, por dos ten-
dencias que se afirman como hemos visto: la integracion, incluso supra-
nacional y la descentralizacion.

Insistimos en que ahora es menester hacer realidad este principio con-
sagrado en la Constitucion nacional de la autonomia municipal, lo que
obligara a una vigilia permanente y a la continuidad de la lucha por este
alto ideal, base de nuestra descentralizacion politica, del federalismo y
de la democracia.

Finalmente, interpretamos que el articulo 123 ha ratificado la opinion
doctrinaria y jurisprudencial sobre la existencia de una trilogia institu-
cional de gobiernos federal, provinciales y municipales, sostenida antes
de la reforma de 1994. Decimos “antes de la reforma”, ya que después de
ella y segun lo dispuesto por el articulo 129, consideramos que actual-
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mente hay cuatro ordenes estatales y, de gobierno, pues a los tres men-
cionados se suma el de la ciudad de Buenos Aires, con un status especial.

II. LA SANCION DE CARTAS ORGANICAS MUNICIPALES

Hemos sefialado que la carta organica es como una Constitucion local,
resultado del ejercicio de una especie de poder constituyente de tercer
grado, tal como lo sostiene Sanchez Viamonte. Mediante la carta se re-
gulan los distintos aspectos del régimen municipal: forma de gobierno,
finanzas locales, poder de policia, servicios publicos, responsabilidad de
los funcionarios, formas de participacion ciudadana, relaciones intermu-
nicipales.

Asimismo, consideramos que en la sancion de las cartas organicas son
de aplicacion las técnicas de formulacion constitucional, sefialadas por
Segundo Linares Quintana: 1) adecuacion a la realidad institucional; 2)
estabilidad; 3) flexibilidad; 4) fundamentalidad; 5) prudencia, y 6) estilo

También hemos sostenido que se debe ejecutar el pensamiento alberdia-
no de que toda Constitucion es una “transaccion politica fundamental”, y,
en consecuencia, hay que lograr que la carta organica sea el fruto de los
suefios, de los ideales, de las aspiraciones comunes de los ciudadanos.

Para ello hay que dejar de lado pasiones politicas que traten de impo-
ner mayorias circunstanciales y aquellos altos ideales deben unir a las
convenciones municipales en obras fecundas, duraderas y justas, y asi
tendremos a cada una de nuestras ciudades como maximas realizaciones
de nuestra cultura politica.

Al resultar el ejercicio de un poder constituyente de tercer grado, las
cartas organicas municipales deben respetar las bases constitucionales
establecidas por cada ley suprema provincial y por la Constitucidon nacio-
nal. Esto significa que las cartas no deben subordinarse a la ley organica
municipal de la provincia, aunque es necesario que exista una adecuada
compatibilidad con ella y el resto de la legislacion provincial.

Con relacion a la Constitucion nacional, que ocupa la méxima jerar-
quia normativa, las cartas deben respetar escrupulosamente su letra y es-
piritu. En particular, sefialamos algunas normas especificas: el articulo 1,
sobre la forma de gobierno, donde debemos recordar las ensefianzas de
Adolfo Korn Villafafie sobre la “republica representativa municipal”; el
articulo 5, que establece las bases para el poder constituyente de las pro-
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vincias, de segundo grado, al que se agregd —luego de la reforma de
1994— el articulo 123, sobre la autonomia municipal, y el articulo 31 de la
supremacia de la Constitucion. Con respecto a este ultimo, destacamos
que no acordamos con aquellas opiniones que otorgan superior jerarquia
a las leyes federales y provinciales sobre las cartas organicas u ordenan-
zas locales, por el solo hecho de emanar de 6rganos de superior grada-
cion institucional. Consideramos, con Arturo M. Bas, que dicha supre-
macia de las leyes dictadas por el Congreso se produce siempre y cuando
ellas sean dictadas en “consecuencia” de la Constituciéon. No nos debe
sorprender la existencia de leyes del Congreso y de las legislaturas pro-
vinciales que lesionan la autonomia municipal y violentan los principios
de la propia Constitucioén nacional. Frente a ello corresponde una férrea
defensa de los derechos y competencias locales en las instancias judicia-
les pertinentes. El andlisis de las bases constitucionales provinciales exi-
ge el estudio pormenorizado de cada ley suprema, que toda convencion
constituyente municipal debe efectuar respectivamente.

Esta tarea, evidentemente compleja, es de relevante importancia a los
fines de evitar cualquier impugnacion a la constitucionalidad de las cartas.

Ahora pasamos revista a las disposiciones constitucionales provincia-
les sobre cartas organicas.

Senalamos en primer término una distincidn entre las Constituciones
que requieren la aprobacion de la carta organica por parte de la Legis-
latura, y las que no lo hacen, expresando que solo las leyes supremas de
Chubut, articulo 231; Neuquén, articulo 188, y Salta, articulo 168, esta-
blecen dicha aprobacion.

Todas las Constituciones prescriben requisitos para las cartas, que
pueden ser resumidos en: a) sistema representativo, republicano, demo-
cratico, con eleccion directa de las autoridades mediante voto universal,
obligatorio, igual, secreto y de extranjeros; b) imposicion ampliamente
mayoritaria del tradicional sistema de gobierno de intendente y concejo
deliberante; ¢) un régimen de control de la legalidad del gasto; d) los de-
rechos de iniciativa, referéndum y revocatoria popular, y €) los demas re-
quisitos indicados por el régimen municipal de cada provincia en cuanto
a competencia material y territorial, finanzas locales, relaciones intermu-
nicipales, etcétera.

En cuanto al procedimiento, una amplia mayoria de Constituciones in-
dican que las convocatorias de las convenciones municipales deben efec-
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tuarlas los departamentos ejecutivos en virtud de ordenanzas sancionadas
por los concejos deliberantes: Catamarca, articulo 245; Coérdoba, articulo
182; Chaco, articulo 185; Chubut, articulo 230; Formosa, articulo 177; Ju-
juy, articulo 188, inciso 2; San Juan, articulo 241; San Luis, articulo 255;
Santa Cruz, articulo 142; y Santiago del Estero, articulo 220, inciso i, a.

Respecto de los requisitos para ser convencional, las Constituciones
exigen los correspondientes a los concejales, y en cuanto al nimero de
convencionales, las leyes supremas de Corrientes, articulo 158; Chubut,
articulo 230; La Rioja, articulo 154; y Santiago del Estero, articulo 220,
i, a, establecen el mismo numero que los concejales; prescriben el doble
de dicho nimero, Catamarca, articulo 246; Cordoba, articulo 182; Cha-
co, articulo 185; San Juan, articulo 241; San Luis, articulo 255; Santa
Cruz, articulo 143; y Tierra del Fuego, articulo 176; siempre que no ex-
cedan de quince. Ordenan que no se puede exceder el doble del nlimero
de concejales las Constituciones de Formosa, articulo 177 y Salta, articu-
lo 168; y fijan un nimero de doce convencionales Jujuy, articulo 188, in-
ciso 2, y de quince convencionales Rio Negro, articulo 228.

Acerca del sistema electoral para la eleccion de convencionales, la
mayoria de las leyes supremas prescriben el de representacion proporcio-
nal: Cordoba, articulo 182; Corrientes, articulo 158; Chubut, articulo
230; Formosa, articulo 177; Jujuy, articulo 188, inciso 2; Neuquén, ar-
ticulos 187 y 66, inciso 4; Rio Negro, articulo 228; Salta, articulo 168;
San Juan, articulo 241; Santa Cruz, articulo 143; Santiago del Estero,
articulo 220, inciso i, b, y Tierra del Fuego, articulo 176.

Sobre el término del mandato de las convenciones municipales, en ge-
neral las Constituciones nada dicen, lo que significa que ello queda defe-
rido a las ordenanzas de los respectivos concejos deliberantes o a las pro-
pias convenciones. Son una excepcion Jujuy, cuyo articulo 188, inciso 2,
impone un plazo “no mayor de seis meses contados a partir de su inte-
gracion”, y Tierra del Fuego, que en el articulo 176 establece uno de
noventa dias prorrogable por una sola vez por treinta dias, lo que nos pa-
rece prudente”.

Finalmente, con respecto a los municipios que deben o pueden sancio-
nar cartas, existe una primera distincion entre las Constituciones provin-
ciales que lo disponen para todos ellos, y las que lo indican para algunos,
en expresa o implicita categorizacion.

En el primer caso estan La Rioja, articulo 154; Rio Negro, articulo 225;
y Santa Cruz, articulo 141; aunque también incluimos a Formosa, articulo
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177, ya que establece que pueden hacerlo los que tengan plan regulador
aprobado por el Concejo Deliberante. Se advierte ademas una obligacion
de sancionar las cartas para todos los municipios de La Rioja, a diferen-
cia de las otras provincias que prescriben una potestad de realizarlo.

En el segundo caso, la sancion de cartas por algunos municipios
—que nos parece mas conveniente por cuanto esta cuestion por su com-
plejidad no puede ser afrontada por todos ellos—, las leyes supremas
provinciales efectlian una expresa o implicita categorizacion. Se refieren
a los municipios de primera categoria en forma expresa: Corrientes, ar-
ticulos 157 y 158, los de mas de 15,000 habitantes, aunque el articulo
159 establece una opcidn para los municipios de mas de 4,000 habitantes
que también pueden decidir la sancion de cartas; Chaco, articulo 185, los
de mas de 20,000 habitantes; Misiones, articulo 170, segtn lo indique la
ley, articulo 162; Neuquén, articulos 185 y 186, los de mas de 5,000
habitantes; San Juan, articulo 241, los de mas de 30,000 habitantes y
Santiago del Estero, articulo 220, inciso a, los de Santiago del Estero,
Termas de Rio Hondo, Frias, Afiatuya y los de mas de 20,000 habitantes.
Efectian una categorizacion implicita para sancionar cartas las Constitu-
ciones de Chubut, articulo 226, para los municipios de mas de 2,000
habitantes; Jujuy, articulo 188, inciso 1, para los de mas de 20,000 habi-
tantes; Salta, articulo 168, para los de mas de 10,000 habitantes; San
Luis, articulo 254, para los de mas de 25,000 habitantes, y Tierra del
Fuego, articulo 170, para los de mas de 10,000 habitantes. Existe ade-
mas el caso de las leyes supremas que defieren a la /ey la fijacion de
estos municipios, como Catamarca, al, 245, y Coérdoba, articulo 181, para
los que sean considerdos ciudades. Debemos incluir también aqui a La
Pampa, cuyo articulo 115 reconoce la autonomia institucional, sin realizar
otras referencias.

Mencionamos seguidamente las carfas orgdnicas sancionadas en las
ciudades y provincias respectivas:

Catamarca: San Fernando del Valle de Catamarca.

Cordoba: Almafuerte, Bell Ville, Cordoba, Corral de Bustos, General
Cabrera, La Boulaye, La Falda, Las Varillas, Marcos Juarez, Morteros,
Rio Ceballos, Rio Cuarto, Villa Allende, Villa Dolores, Villa Maria y
Villa Nueva.

Corrientes: Bella Vista, Curuzu, Cuatia, Paso de los Libres, Santo To-
mé y Virasorol.

Chubut: Comodoro Rivadavia, Puerto Madryn y Trelew.
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Jujuy: Libertador General San Martin, Palpald, Perico, San Pedro de
Jujuy y San Salvador de Jujuy.

La Rioja: Angel Vicente Pefaloza, Arauco, Castro Barros, Chamical,
Chepes, Chilecito, Famatina, Felipe Varela, General Belgrano, General
Lamadrid, General Ocampo, General San Martin, Independencia, Juan
Facundo Quiroga, La Rioja, Rosario Vera Pefialoza, Sanagasta y San
Blas de los Sauces.

Misiones: El Dorado, El Soberbio, Montecarlo, Obera, Posadas y Puerto
Iguaza.

Neuguén: Centenario, Cutral Co, Neuquén, Plaza Huincul, Plottier,
San Martin de los Andes y Zapala.

Rio Negro: Allen, Catriel, Cervantes, Cinco Saltos, Conesa, General
Roca, Ingeniero Jacobacci, Lainarque, Luis Beltran, Mainqué, Maquin-
chao, Rio Colorado, San Antonio Oeste, San Carlos de Bariloche, Sierra
Grande, Valcheta, Viedma y Villa Regina.

Salta: Embarcacion, General Giiemes, General Mosconi, Hipélito Yri-
goyen, Joaquin V. Gonzalez, Metan, Pichanal, Rosario de la Frontera,
Rosario de Lerma, Salta, San Ramoén de la Nueva Oran y Tartagal.

San Juan: Chimbas, Jachal, Rawson, Rivadavia, San Juan y Santa Lucia.

San Luis: San Luis y Villa Mercedes.

Santiago del Estero: Frias, La Banda, Santiago del Estero y Termas
de Rio Hondo.

En consecuencia, existen en la actualidad ciento ocho cartas organi-
cas municipales vigentes, en trece provincias. Ademds de la continui-
dad de este proceso en algunas de dichas provincias, se lo debe iniciar en
las de Chaco, Formosa, La Pampa, Santa Cruz y Tierra del Fuego, que tam-
bién han reconocido el aspecto institucional de la autonomia municipal.

Asimismo, debe producirse necesariamente —como antes lo indica-
mos— la reforma constitucional de las cinco provincias que todavia no
han asegurado dicha autonomia con la amplitud requerida por el articulo
123 de la ley suprema federal.

III. CONCLUSION

Como conclusion de esta ponencia, sefialamos que para nosotros la
sancion de cartas organicas municipales constituye el mas alto ejercicio
de la autonomia municipal, ya que asi se viabiliza el aspecto institucional de
dicho principio y se alcanza la plenitud de él.
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Por otra parte, al reconocerse a los municipios de primera categoria o
a todos ellos dicha facultad, se otorga al pueblo el ejercicio de un poder
constituyente del grado que corresponda en cada estado, para definir los
caracteres fundamentales del régimen local de cada localidad.

En consecuencia, se puede adoptar asi por parte del pueblo de cada
ciudad la mejor forma de gobierno y administracion posible.

No debe olvidarse que la variedad y la asimetria caracterizan a un
buen régimen local, pues las formas juridicas y politicas deben adecuarse
a las diversas infraestructuras sociologicas sobre las que se asientan.

Se comprende que la uniformidad en materia de gobierno y adminis-
tracion local es uno de los errores mas comunes que se advierten en el
estudio comparado de los regimenes municipales.

Mas alla de la distinta magnitud de los paises y de su forma de Estado,
no son pocos los casos en que existe una sola legislacion nacional en esta
materia.

Por el contrario, estimamos que para asegurar la descentralizacion del
poder es conveniente reconocer este derecho de sancion de cartas
organicas municipales.

Creemos que asi se profundizara la calidad de la democracia local,
esencial para la construccién de democracias participativas en nuestros
paises, habida cuenta que los municipios son los primeros teatros en que
los hombres ejercitan sus derechos, y, en consecuencia, deben ser las es-
cuelas sociales de la democracia.
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