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Dicha Constitucidén reconoce la autonomia de los municipios,
que podrd sser plena o semiplena atendiendo a:
¥ la cantidad de habitantes
¥ la identidad sociocultural de los vecinos
* ¢l gradeo de desarrollo econdmico
* la incidencia regional del municirio

La autonomia plena a la gue refiere este articulo se integra
con las siguientes atribuciones:
a) Dictado del Estatuto o Carta Orgédnica Municipal, en ejercicio
del poder constituyente local., gque garantice el sistema represen-
tativo y republicano, cualgquiera sea la modalidad de gobiernc y
administracidn escogida.
b) Eleccién popular de las propias autoridades de gobierno por
medio del sufragio universal gue podra incluir a los extranijeros,

garantizando la representacidén minoritaria en loz drganos

mn

colegiados.

¢ ) Reconocimiento de recursos tributarios y financieros de propia
Jurisdiccidn y coparticipables. que permitan solventar razonable-
mente los servicios pliblicos locales, las obras de infraestructu-
ra vinculadas a ellos yv los gastos de gobierno y administracion.
d) Reconccimiento de competencias en los asuntos, actividades e
intereses locales, con facultad de planeamiento, legislacién,
control y Jurisdiccion, sin perjuicio del ejercicic de las
facultades concurrentes y de las que desarrolle por delegacién

e la Nacifn o las provincias en los términeos de la Constitucidn
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v las leves.

e) Posibilidad de recurrir a los tribunales judiciales para la
resolucidn de sus conflictos de competencia o en caso de negacién
0 desconocimiento de sus atribuciones constitucionales o legales.
La intervencidén federal a ufia provincia no comprenderd a csus

municipios, salvo gque la causa de conmocidn interna sea de origen

0 naturaleza especificamente municipal o para aso de repeler

invasiones externas.
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* FUNDAMENTOS

EL MUNICIPIO ARGENTINO ¥ LA REFORMA CONSTITUCIONAL

1.=- Naturaleza juridica del municipic

en el actual texto constitucional

La Constitucién de 1853/60 dedica un solo parrafo para
referirse al municipio como institucidn; estd en su tan mentado
Articulo 5: "Cada provincia dictard para =i una Constitucién bajo
el sistema representativo republicano, de acuerde con los
principios, declaraciones vy garantias de la Constitucidén
Nacional, vy que asegure su administracién de Justicia. “‘=u
régimen municipal” y la educacidén primaria. Bajo estas condicio-
nes, el Gobilerno Federal garante a cada provincia el goce vy
ejercicio de sus instituciones' (%1).

La insercién del municipio en la Carta organizativa nacional
€8 un progreso; a partir de 1853 sabemos que hay exigencia
constitucional del municipio en las provincias del pais. En eso.
el constituyente ha ido més alld que el propio Alberdi (en cuyo
proyecto se basé), para quien el problema municipal era un
problema provincial, asi como el problema provincial era un
problema de organizacién administrativa (%2).

Segun la Constitucidén de 1853/60, el régimen municipal
constituye una materia provincial pero también nacional (porque
si no hay aseguramiento por la Provincia puede haber "interven-
cidén federal"). Por esta inclusién se valida el Articulo 5.

En cuanto a la redaccidén de la cldusula de marras, no ha
podidoc ser méds insondable Vv misteriosa, dado que a su oscuridad
intrinseca se suma el silencio gque sobre el punto guardan las
actas de la Comisidn de Negocios Constitucionales que redactd la

_&amental. Y esta imprecisién —due permite las interpre-
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taciones antindémicas- ha generado el wvia crucis municipal
elongado desde 1853 hasta hoy: es el problema de su naturaleza
Juridica.

Asi como se ha afirmado que entre 1810 y 1853 el problema
del municipio argentino era de Supervivencia. de autoafirmacidn,
podria decirse que desde 1853 hasta nuestros dias el problema del
municipio argentino (reconocida su existencia y asegurado su
futuro por el Articulo 5 de la Constitucién Nacional) es de
insercidn: lo gue todavia resta es determinar su ubicacidn
Juridica dentro del esquema de organizacién vertical del poder.

2.- Métodos para desentrafiar la voluntad del constituvente

=t =

La oscuridad de la expresidén "régimen municipal”, incorpora-—
da a la Constitucién Nacional en el Articulo 5, ha generado en
las corrientes publicistas dos actitudes diferentes. bien que en
algunocs éasos no excluyentes: a) resolver la cuestidén por via
interpretativa: y b) reglamentar por ley de la nacidén el articulo
mencionado. Ambos métodos permiten mantener intangible la actual
redaccidén pero, como veremos, carecen de la necesaria definito-

riedad para resolver la cuestidn en forma concluvente.

ra : {4

Con la lupa puesta en la lacénica expresién "asegurar el
régimen municipal”, la doctrina nacional se ha bifurcado.
Analizande palabra por palabra. nos parece que asegurar'

LRI

v "municipal" son vocablos Utiles y pasibles de interpretacién

casi u oca. La referencia textual a 1lo "manicipal" aleja

3
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cualguier clase de duda sobre el grado y tipo de convivencia de
la que s=se habla. En cuanto al verbo "asegurar' es también
sintomatice y denuncia la preexistencia del municipio con
relacién al Estado argentino: siguiendo a Gémez Forgués vy
Mouchet, diremos que "aseguradar' no es crear ni fundar, es
proteger algo que existe previamente para garantizar gue siga
existiendo.

El problema se plantea al analizar la tercera rpalabra,
rorgue el vocablo "régimen' es. desde la mira Jjuridica., un
eufemismo. Por ello ha sido interpretacdo tantc en el sentido de
"municirio-gobierno', con facultades de autodeterminacion
politica. como en el sentido de "municipio-administracién',

entendido come institucidén dedicada a la solucién de o

'- -
ul

conflictos domésticos de la comunidad v a laz prestacidn de

I..A

O

m

servicilos pGblicos locales, cuyo nivel de decisidn —acotado a lo

0]

temas anteriores- le viene delegadec por otra instancia politica
guperior (vgr.: gobierﬁo provincial).

A ﬁitulo de ejemplo, se han inclinado por la interpretacidn
"régimen municipal = municipio politico = autonomiz': German
Bidart Campos (*3): Carlos Mouchet (*4); Adolfo Korn Villafafie
(*%5); Antonio Herndndez (h) (*6), Tomds D. Bernard (¥7) vy Jo
R. Dromi (%8).

o

Sostienen la tesis "régimen municipal = municipio adminis-
trativo = autarqguia"” Rafael Bielsa (%9)., Miguel 5. Marienhoff
(¥10), Benjamin Villegas Basavilbaso (*11) y Pedro Altamira
(%12).

2%) Interpretacién Jjurisprudencial

En la trayectoria histérica de la jurisprudencia nacional,
el aporte conceptual en el tema de la naturaleza Jjuridica del
/_'h—

municip] sido magro, tal vez por el eentido mismo de la
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funciodn judiﬁial, destinado a resolver un pleito antes que a
"hacer doctrina', y menos alin a emitir opinién sobre un tema tan
abetracto (aunque pletéricc de consecuencias practicas) como el
. de la naturaleza juridica de un ente territorial, toda vez gue
dicha cuestidén no resulte crcial para dilucidar la “litis-”.

En este contexto, la doctrina Jjudicial se ha manejado casi
exclusivamente en el campo normativo-positivista. El fallo que
usualmente se cita en este tema es el recaido en autos "Municipa-
lidad de La Plata c/Ferrocarriles del Sud", resuelto el 1° de
Junio de 1811, en que la Corte Suprema de Justicia dijo que el
municipio era una delegacién del poder provincial, circunscripta
a fines y limites administrativos (Fallos 114:282).

No obstante la contundencia de este aserto. coincidimos con
Vanossi en gue se ha exagerado su trascendencia en la disputa
sobre la naturaleza Juridica del municipioc: "... debemos tener
en cuenta que ese lejano pronunciamiento judicial sélo tuve valor
rara el caso concreto bajo juzgamiento... No podemoa exagerar el
alcancé del precedente en punto tan controvertido. asignandole
un sentido de suma restriccidén, cuanto por otra parte podemos
recordar que la misma Corte Suprema -en sus comienzos- asigné a
las provincias el cardcter de entes soberanos (Fallos T:387).,
modificando luego ese criterio erréneo para llegar a la tesis
correcta del ccncepto de “autonomia’. Asi como en este Ultimo
ejemplo la rectificacién fue “en menos’, en el caso de los
municipios podria imaginarse un cambio “en mds " (*#13). Afirmando
esta insinuacién, ha recordade Julic Oyhanarte que la Corte
Suprema de Justicia dijo en el caso "Sdnchez. José B. v otros
c/Corporacién de Transportes de la ciudad de Buenos Aires"
(Fallos £10:1153) que "... la misién propia de las municipalida-
deg en el orden de las “instituciones politicas® es fundamen-
tal..." (%x14).




in re "Rivademar c/Municipalidad de Rosario" (21 de marzo de
18988) ha revisado su criterio original, relativizando la dureza
de Fallos 114:28Z, ya citado, al afirmar que "a partir de 1957
; diversas Constituciones provinciales han consagrado el criterio
de la autoncmia de los municipios, gque puede ser plena., cuando
se los faculta a dictar sus propias Cartas Organicas., o semiple-
na, cuando no alcanza a esta atribucidén', agregando gue "aun
cuando no se reconozca que la autonomia de los municipios cuente
con base constitucional, tampoco puede prescindirse de que la
necesaria existencia de un régimen municipal impuesta por el
Articule 5 de la Constitucién determina que las leyes provincia-
les no sélo no puedan legitimamente omitir establecerlos sino que

tampoco puedan privarlos de las atribuciones minimas necesarias

para el degempefic de su cometido..." (*15).

Los criterios divisorios entre “autonomia”® v “autarguia’
para la doctrina y jurisprudencia argentinas (ponemos énfasis en
ambas fuentes de derecho por cuante los términos autonomia vy
autarguia mno figuran en la Constitucién Nacicnsal) pueden

i resumirse con esta pregunta: (s8e trata de una diferencia en
cuanto al "origen' de las potestades o capacidad juridica de un
ente o se trata de una diferencia en cuanto al 'contenido' de
esas potestades o capacidad Juridica? Diche de otro modo:
Lauténomo es agquel ente que posee poder originaric y autdrquico
el que posee poder derivado o autédnomo es aguel ente que posee

diferentes o mayores potestades que el autarguico?
% T . <

Marienhoff defiende este criterio (#16). El poder auténomo

4}
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a8 poder origiﬁario. tantoc en sentido ldgico {(es decir: propio.
no obtenido por delegacidén) como cronoldgico (es decir: nace con
el propioc ente, no pudiendo obtenerse en forma sobreviniente).

: El poder autdrquico es el tipico poder delegado, més alla
de la amplitud o restriccidén de sus contenidos.

Bajo estas premisas Marienhoff concluye que sélo las
rrovincias tienen poder originario en el Estado Argentino (esto
gurgiria claro de los Articulos 108 vy 1068 de la Constituciédn
Nacional) ¥ por lo tanto a ellas les es reconocida la autonomia.
Los municipios, cuya existencia constitucional se reconoce y se
asegura (Articulo 5), en la medida en que no se han reservado
poderez especiales sino que se les ha diferido su régimen al
ambito provincial, poseen autarquia (mayor o menor de acuerdo a
las constituciones y leyes provinciales respectivasz). Mientras

rija la Constitucidn de 1853/60 (y aparentemente mds alld de su

et
O

reforma) los municipioes rc podridn ser autdénomos -aungque asi

i

digan algunas o todas las Constituciones provinciales- porque e
poder originario no reconocido en la Carta organizativa no puede
ser atribuide con posterioridad; por eso dice Marienhoff que la

autonomia estd vinculada con la histeoria misma del pais (*%17).

¥ La diferencia por el tipo (cualidad) o el cuantum (entidad) de
poder '

La octra corriente de pensamiento estima que la diferencia
entre auvtonomia y autarguia remite al contenido de las atribucio-
nes de un ente. Dentro de esta corriente se distinguen dos
criterios: un criterio cualitativo gque considera que el tipo o
naturaleza de las potestades propias de la autonomia resultan
sustancialmente diferentes de los que corresponden a la autarguia
¥y un criterio cuantitativo gque establece una diferencia de

quantum o

“grado entre ambos institutos.
\

STA. FE
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Asi. en ei considerando octavo del fallo "Rivademar', va
citado, la Corte Suprema de Justicia de la Nacién, “obiter
dictum”, resefia . -con especial referencia a los municipios- estas
ocho diferencias cualitativas entre lo auténome v lo autdrquico,
estableciendo que tales atributbs exceden el marco propio de la
autarquia:

a) El origen constitucional ¥y no meramente legal del ente;
b) La base sociolégica (poblacional) del ente;
c) La imposibilidad constitucional de supresidén del ente;

d) La capacidad legisferante (en sentido lato) del ente;

o

) El alcance general de la normativa generada por =1 ente;

'f) El caracter de persona Jjuridica de derecho pubklico del tipo

necegario (y no so6lo posible o contingente), segun la vieja
clasificacidén de Vélez Sdrsfield al Articulo 33 del Cédigo Civil,
del ente;

g) La posibilidad de crear entes autdrquicos, para lo cual =

i

debe ser algo distinto a un ente autdrguico;
h) La eleccién popular de las autoridades del ente.

Aungue el andlisis particular de cada una de estas atribu-
clones ha sido objeto de cuestionamiento ror la doctrina (%18),.
en el sentido de que no son excluyentes de los entes autdénomos,
o bilen gque admiten excepciones (obgervindose en ocasiones en
entes autarguicos), la lectura “in totum” de estos ocho atributos
da una imagen bastante clara respecto de lo gue -nos parece— ha
querido decir el mdximo tribunal nacional. El municipic es un
ente constitucional, necesarioco, de base territorial., con
sustractum socioldgico ¥y con un condunto amplio de finalidades
vy cometidos y con medios suficientes para llevarloz a cabo.
Dificilmente todas estas caracteristicas o atributos puedan ser
congregados por un ente de los cldsicamente llamados autdrgquicos.

El otro suberiterio dentro de esta segunda corriente de

rensamienty” establece gue la diferencia entre lo autdnomo vy lo
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autérquico es una diferencia de grado o de qudntum de atribucio-
nes. Asi suelen distinguirse ambas capacidades juridicas en razon
de la posibilidad de gque el ente bajo examen pusda darse su

: propio estatuto orgénico en el marco del derecho no originario
(aguello que posteriormente v poy nuestra parte definiremos como
autonormatividad constituyente).

Se trata de una posicién reduccionista al extremo, en la
medida en que se asume a la Carta Orgénica como la llave que
habra de abrir las puertas a una realidad diferente.

Esta concepcién "cartista” se sitGa en las antipodas del
criterio que diferencia lo auténomo de lo autdrguico en razdn del
origen del poder, en la medida en que el reconocimiento de la
autonormatividad censtituyente a un ente puede ser scobreviniente
a su gestacién o reconocimiento, por lo que es posible agui -al
contrario de lo que sostiene Marienhoff- adquirir autonomia en

cualgquier momento'.

' 4 ¢, yg e

Otra alternativa posible para resclver la confusidn
prohijada por la Constitucidn Nacional, en torno a la naturaleza
Juridica del municipio, consiste en reglamentar por ley nacional
el imprecisc Articulo 5.

Aqui se plantea un problema de competencia: jcorresponde al
Congreso de la Nacidén dictar la. ley reglamentaria o esta
atribucién es de resorte provincial?

Julio Ovhanarte considera viable la primera tesis, cuando
sugiere ... la posibilidad de gue el Congreso, sin necesidad de
reforma constitucional, dicte una ley reglamentaria del Articulo
5, gque seria federal y deberia establecer las bases minimas de
las estructuras municipales con la flexibilidad indispensable que

permita adecuacién, claro, a lae circunstancias locales... &1
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esta ley se dictara. existiria ademds la posibilidad de gque, en
resguardo de ella, funcionara el control judicial de constitucio-
nalidad a fin de evitar gue las adecuaciones locales llegaran a

: ser desvirtuadoras de lo que los constituyentes de 1853 quisieron
decir cuando dijeron “régimen municipal”™" (#%19).

Sanchez Valiente, por su parte, adhiere a la tesis contra-
ria, verbigracia: la explicitacion del significado de la
expresidén '"'régimen municipal" es de resorte provincial., cuando
afirma que "... de acuerdo con el régimen federal cue nos
goblierna, cada provincia es un Estado que implanta sus atribucio-
nes locales, se rige por ellas y conserva todo el poder no
delegado por la Constitucidén en el gobierno federal. De acuerdo
con estos principios, y habiéndose dictade la ley fundamental,
cuando la era de los rozamientos interprovinciales atn no habia
terminado, se creyd conveniente, sin duda alguna, dejar librada
a los gobiernocs locales la determinacién de las bases sobre las
cuales debia descansar el régimen comunal. Por .otra parte, los
dos modelos que habian tenido en vista los constituventes: la
Constitucidén norteamericana y el proyvecto Alberdi. guardaban
silencio sobre la materia" (¥%20). Clodomiro Zavalia refuersza esta
tesis: "51 fuera admisible la injerencia del Congreso para fijar
por una ley uniforme las bases del régimen municipal en las

provincias, habria gque aceptar también el supuesto de que sze

Gl

fijasen del mismo modo las bases para el funcionamientc de la

—

administracién de justicia en las provincias. Y ya se sabe hasta

ué puntc esa facultad es una de las mds caracterigticas de la
d P

autonomis ncial" (%x21).




a) Critica de la via intervretativa

Respecte de la wvia interpretativa para desentrafiar la
naturaleza juridica del municipic argentino a partir del Articulo
5 de la Constitucidn Nacional, si bien se presenta como la mas
"econdmica" (en términos de tiempo)., no resulta suficiente -a
nuestro entender- para zanjar la cuestidn que estamos examinando.

Ello asi porgue: 1°) la interpretacién no tiene “per se-
fuerza obligatoria, en tanto gue no es fuente formal de derecho:
2°) no existe en el pais un criterio undnime, por 1o tanto todsa
concluseidén gque se obtenga seréd siempre provisoria (o, mejor
dicho, tendrd un grado de provisoriedad mayor que la via
normativa); y 3°) los fundamentos eegrimidos se apovan invaria-
blemente en la "interpretacidn histdérica", en la presunta opinién
del constituyente de 1853. Aungue finalmente logrdramos concordar
en la iﬁterpretacién de su pensamiento, la conclueidn serviria
a un contexto sociocultural y politico-poblacional +totalmente
distinto al actual.

A las desventajas metodolégicas que se acaban de citar, debe
agregarse la particular dificultad que ofrece la expresidn
auditable, circunstancias gque convierten a la via interpretativa
en insuficiente. No nos parece razonable inferir que 'régimen”
derive unicamente de "regimiento", aquella funcidén de contralor,
poder de policia del antiguo "Cabildo, Justicia v Regimiento'.
Tampoco se nos ocurre correcto deducir que "régimen', en tanto
que "sistema” u "ordenamiento'., signifique orden autdénomo o
independiente. La primera por defectoc, la segunda POT EXCEes0.
ningin esfuerzo por desentrafiar el significade del término

acercarsd al espiritu del constituvente de 1853.

10
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b) Critica de la via reglamentaria

Con relacién a la alternativa de reglamentacidén por medio
del Congreso, encontramos que la misma agravia las autonomias
provinciales. Coincidimos. por“tante, con Vanossi cuando expresa,
aferrédndose al texto vigente: "En el plano de la normatividad
constitucional existen dos niveles que determinan el cardcter v
los alcances del régimen municipal en nuestro rais, a saber: a)
La Constitucién Nacional: ella impone el régimen municipal como
uno de los cinco requisitos del Articulo 5, que son verdaderos
presupuestos de la “autonomia’ de las Provinciaeg; b) La Constitu-
cidén Provincial, que es la norma-marco o norma-cuadro: ella darsd
la "medida” del real “status” de los municipiocs (%22).

Encontramos a esta tegis como la més conveniente. Este h

o

sido también el criterio de la Corte Suprema de Justicia de la
Nacién, in re "Obras Sanitarias de la Nacién c/Provincia de
Tucuman" (20 de Julio de 1964) y "Compafiia Swift de I.La Plata
c/Municipalidad de San Miguel de Tucumén" (7 de febrerc de 1961).
Dijo el méximo tribunal nacional en aguellas circunstancias Qe
'el régimen legal de los municipios provinciales no es cuestion
regida por la Constitucién v las leyes de la Nacidn., sino propis
del ordenamiento juridico provincial, en los términos del Articu—
lo 104 y ss. de la Constitucién..." y gue "... las disposiciones
constitucionales relativas al régimen municipal que las provin-
cias deben asegurar se reducen a ordenar su establecimiento. mas
sin prefijar el sistema econdmico-financiero al que debersa
sujetarse la organizacién comunal. En efecto, la determinacién
de ese sistema, segin resulta del Articulo 104 y ss. . pertenecs
al &mbito de las facultades proplas de los gobiernos locales'.
El mecanismo més contundente para zanjar definitivamente la
controversia suscitada en torno & la naturaleza Juridica del

municipic en el pais (al mencs desde el punto de vista del

11
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derecho positifb). congiste en medificar el mentado Articulo 5.

Es la alternativa sustentada por Dana Montafio: "Para gque
exista autcnomia municipal o independencia comunal, no basta
proclamarla, més o menos enfaticamente; hay que establecer “en
la misma Constitucién’, vy no dejar librada su suerte a la ley,
las garantias de la triple autonomia politica, administrativa y
financiera..." (*23); Korn Villafafie: "... en nuestra opinidn
seria adecuado que una futura convencion nacional agregara al
texto de la Constitucién un Titulo Tercero, que actualmente no
existe, en el cual se establecieran las bases esenciales de los
gobiernos municipales provincialea" (%*24); Zuccherino: ...
postulamos una enmienda aclaratoria sobre el texto del Articulo
5 de la Constitucién Nacional que imponga a las provinciazs el
deber de asegurar ‘el gobierno municipal autdénome™ " (*¥Z5);
Antonio Herndndez (h): "Terminada esta “vexata quaestio” del
derecho argentino, habrid que reformar el Articulo 5 de la
Constitucién sustituvendo 1la frase “régimen municipal”®™ por
“autonomia municipal® ..." (*26); v Vinelli, Weiss, Borrajo,
Elguera, Mouchet y Tibiletti: "Ese procedimiento para proteger
al municipic de los embates del poder central no puede =ser otro
que asentar sus bases en la Constitucidén misma, enumerando allil
las facultades y log recursos minimos de que debe gozar...'
(*27).

4.- Sentido de la reformsa

a) Nivel constitucional nacional

Una reforma de la Constitucién Nacional deberia servir para

definir una intencionalidad ineguivoca respecto de la insercion

del municipio argentino en la vida politics del pais. Deberia
N

decir e lo gue el actual Articulo 5 dice, pero nc decir

12
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tanto comec para uniformar -ministerio legis— a una realidad tan
compleja y rica en matices, avasallando las autonomias provincia-
les.

Creemos gque el municiplo es un ente gque "tiende” a la
autonomia, entendiendo por autopomia (en su acepcion "plena") al
reconocimiento de las siguientes cinco atribuclcnes: 1)

autonormatividad constituvente, o Sea capacidad para darse u

otorgarse la propia norma fundamental (aguella que define sus
objetivos y determina su estructura basal) en el marco del
derechoc no originario; 2£°) autocefalia. o sea capacidad para

elegir las propias autoridades, aquellas que habrén de dar vida

‘a los o6rganos politicos encargados de la conduccidén de los

asuntos localesg; 3°) autarcia o autarauia. o sea autosatisfacecion
econdmica y financiera, derivada de la posesidén de recursos
propios y complementada con la posibilidad de disponer de ellos:
4°) materia propia, o sea el reconocimiento de un contenicdo
especifico con facultades de legislacibn, ejecucion y Jurisdic-
cién: 5°) autodeterminacién politica, o sea el reconocimiento de
garantias frente a las presiones politicas o econdmicas gque,
realizadas desde una instancia de decisiodn mas abarcativa, puedan
condicionar el ejercicio de las atribucicnes desgcriptas preceden-—
temente.

Definir la autonomia en el texto constitucional eguivale &
consagrar una herramienta interpretativa uniforme en todo el
territorio del pais (saber qué gqueremos decir cuando decimnos
"autonomia'). pero en modo alguno pignifica decir gque todos los
municipios del pais deben gozar del mismo status Juridico.
Corresponderéd a cada provincila, atendiendo a esu especifica
realidad, encuadrar las comunidades locales dentro del parametro
de autonomia sefialado. Habrd municipios qgque podrdn tener un

status de autonomia plena (las cinco atribuciones sefizaladas) ¥

habra otr ue tendrdn una autonomia semiplena o relativa (ver.:
13
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por carecer de éutonormatividad constituyvente).

Una cuestidn de realismo y eficiencia sugiere -a nivel de
Constitucidn provincial- la asignacidn o el reconocimiento de
grados de autonomia a las distintas categorias municipales,
conforme a su evolucidén., gravitacion provincial o incidencia
nacional. Coincidimos con Santi Romano cuando ensefia que "...
preciso es distinguir diversocs tipos de autonomia, cada uno de
los cuales implica una mayor o menor separacldn, por asi decirlo.
del ordenamiento que de ella deriva respecto de aguel que
constituye su base'" v que "entre estos dos extremos, minimo y
maximo. respectivamente, de autonomia, hay toda una serie de
tipos intermedics, que no es facil de clasificar completamente
ni aun limitando sigquiera el intento de clasificacidn a las =olas
autonomias que forman parte del ordenamiento estatal’ (*28).

La desagregacion del concepto de autonomia plena en cinco
rubros puede facilitar la definicidén de la insercidn Jjuridico-
politica de los municipios argentinos. Es posible también
subclasificar a cada uno de los cinco contenidos enunciados en
una gama de matices intermedios, vgr.: mayor o menor “autonorma-
tividad constituyente”, conforme a que ésta sea irrestricta o
condicionada, libre o sujeta a contrecl o aprobaciodn provincial;
mayor o menor ~autocefalia’, considerande la existencia de
intervencidn extramunicipal en las desgignaciones o la posibilidad
de propuesta municipal de autoridades provinciales que habrén de
actuar en el lugar: mayor o menor “autarquia”, seglin la amplitud
de la materia impositiva o fiscal asignada o la participacién en
la definicidn de lo= sistemas de coparticlpacidon: mayor o menor
‘materia propia’., considerando la extensidn de losg Tasuntos
locales” asignados o reconocidos; mayor o mencor “autodetermina-—
c¢ién politica”, conforme a que existan o no garantias para su
efectivo resguardo.

Parege acnveniente, entonces, v asi lo recomendamos. que una

14
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proxima reforﬁﬁ constitucional establezca como principio la
vocacioén autondmica de los municipios argentinos (es decir., =su
tendencia natural a obtener tal reconocimiento). precisando -por
; tratarse de un criterio Jjuridico- en gqué consiste la autonomia,
conforme a las cinco atribuciones precitadas, y derivando a cada

orden provincial la determinacién concreta de la insercidn de sus

]

municipios (autonomia plena o autonomia semiplena) en su

regpectivos territorics.

Instalados en ‘el ambito de lo publice provincial. conviene
formular dos consideraciones sobre el reconocimiento de la
facultad municipal de regirse por una Carta Orgénica propial
1°) la Carta Orgdnica municipal no dehe ser concebida sélo como

- - -

sulplimacion iridica de den local. menosg aun

como resultante de la interpretacidn "fidedigna" de la intencion
del constituyente nacional (para el caso actual: Constitucion
Nacional. Articulo 5: voz '"régimen municipal'"). La perspectiva
desde la que debe analizarse la viabilidad juridico-factica de
la Carta Orgédnica es la socio-econdémico-politica, de modo que el
derecho tutele culturalmente al proceso fisioldgico de las

comunidades locales en sus distintas etapas de desarrollo: pre-

=

municipalismo, municipalismo y post-municipalismo (*¥28). In e
primer caso, cuando la comunidad no goza atn de auteosuficiencia,
el derecho tenderd a concentrar los esfuerzos sociales; en el
segundo, contribuird a mantenerlos y expandirlos: en el tercero,
a de=zcentralizarlos.

El "fervor cartista' puede explicarse (aungue no legitimar-

se) por lo iguientes motivos: a) la ilusidn en la busqueda de

HO d@n h
CONSTIVENTE

STA, FE




Convencion cNacional %Mﬁé&yené

"soluciones jurfdicas“, mecanismo perverso por el que g€ razona
de este modo: "cambiar la norma para que cambie la realidad"
(¥30): b) la tendencia a asimilar autonomia municipal con Carta

: Organica, invalidando otros grados o poaibilidades de desarrollo
local; c) la escasa ‘movilidad” de las leyes organicas municipa-
les para atender con eficiencia los diferentes matices observa-
bles en los municipios de una provincia. Esta homogene idad
normativa suele mostrarse impotente para atendsr por igual a los
grandes vy a los pequeflos municipios, a los interconectados y a
los aislados., a los urbanos y a los rurales, a los antiguos ¥y a
los modernos, etc.

" En una escala concreta —-aungue no definible a prioril para
todo tiempo y lugar—- de este “continuo vital" que es la ciudad
en expansién (entendido lo de “continuo vital" en sentidc
metaférico v no bio-organicista), la sociedad sentira la
necesidad de autodeterminarse normativamente y la Carta Organica
no serd vista como una mera superestructura juridica. sino como
una herramienta coadyuvante a su propio bienestar (del mismo modo
en gue una comunidad territorial que ha logrado un estado de
avance determinado requiere un equipamiento distinto al existen—
te, vgr.: un policlinico de alta complejidad, un pelidepertivo,
un centro de estudios superiores, etc.).

Debemos tomar conclencia de que &8 tan'pernicioso "retrasar"
el advenimiento de la Carta Orgédnica cuando una comunidad esta

madura para elleo como -por el contraric- "adelantarle": las do

0]

alternativas se observarian si fuera la propia Constitucidn
Nacional quien definiera global y aprioristicamente el momento
de la madurez para todos los municipios del pais. Ello gupondria
borrar de un plumazo (en el més estricto sentido del términc)
todos los matices regicnales de la multifacética vida local

observab en\la vasta geografia nacional.
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No sélo decimos gque la Carta Orgénica debe reflejar

juridicamente una instancia crucial (una necesidad) del devenir
municipal, sino también gue es factible (y recomendable)
“regular’ -a través de la especifica modalidad con gue se arriba
a la Carta- el ejercicio de la plena capacidad de decisidn
politica local.

Entre el no-reconocimiento de la facultad de autonormativi-
dad congtituvente y el reconocimientco pleno e irrestricto de
dicha atribucidn existen —-cuanto menos- las siguientes alternati-
vas, ordenadas (segln nuestro criterio) “de menor a mayor .
tomando como pardmetro el reconocimiento de la libre eleccién del
destino local por parte de los vecinos:

a) Sistema de Carta heterorredactada de vigencia plebiscitada:
una instancia de deciaiéh superior redacta la Carta Organica pero
au'entréda en vigencia depende de la decisidn plebiscitada de los
vecinos (vgr.: Estado de Illinois, EE.UU., para la ciudad de
Chicago en 1804);:

b) Sistema de Cartas heterorredactadas de cardcter opcional: una

instancia de decisién superior ofrece al municipio distinta

m

Cartas alternativas., debiendo los vecinos elegir una entre ella

(U]

(ver.: en 1950, el Estado de New Yersey, EE.UU., ofrecid a =u

in

ciuvdades catorce Cartas diferentes);

¢) Sistema de Carta-marco heterorredactada: una instancia de
decisién superior establece las pautas generales dentro de las
cuales los municipios pueden redactar la Carta por medio de sus
propios vecinos (vgr.: Constitucidén de la Provincia de La Riocja
del afic 1986, Capitulo X, Articulos 154 a 169 inclusive);

d) Sistema de Carta autorredactada con vigencia condicionada: los

del municipio redactan la norma constituyente local, pero

';;;Eﬁf' 17
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su entrada en éigencia depende de la aprobacidén de una instancia
de decisién superior. Este requisito puede ser regquerido
expresamente (vgr.: sistema de la Constitucion de Santa Fe del
; afio 1921, Articuleo 148, para los municipios de Santa Fe ¥
Rosaric) (*31); o bien -con unaqauta de mayor laxitud- entendér-
selo cumplido fictamente, por el mero transcurso del tiempo vy el
silencio del érganc que debe expedirse (vgr.: Constitucién de la
Provincia de Salta de 1986, Articulo 168). '

En un sentido amplio, la autocefalia debiera ser entendida
no solamente como la potestad de un ente para elegir sus propias
autoridades s=ino también como la atribucidn de optar entre
distintos sistemas de gobierno, entre diferentes slistemas
electorales. de decidir no s6lo en la eleccidén sino tambien en
la distribucién de los funcionarios locales y aun como la chance
de participar en el proceso de designacidén de autoridades
gubernamentales no municipales pero estrechamente vinculadas &
la vida local.

En el primer casc, la amplitud de la autocefalia =ze
relaciona con la potestad del municipio de optar entre lo
diferentes regimenes de gobierno: Alcalde-Concejo (afin &l
presidencialismo), Manager o Gerente (andlogo al parlamentarismo)
o Comisidén (similar al directorialismo).

En el segundo caso, la amplitud de la autccefalia se vincula
con el reconocimiento de un sistema electoral propic, con la
alternativa de diferenciar las fechas y modalidades comiciales
municipales con relacién a las provinciales y/o nacionales o la
de decidir respecto de la representatividad territecrial asignada

a los concejales (todo el ejido municipal o tal =déloc una

circunscripcién limitada o un barrio de la ciudad). En el tercer
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caso, la autocef&lia comprende la atribucién del electorado local
para destituir a las autoridades electas (por revocatoria del
mandato) o del o6rgano deliberante para removerlas por Jjulcilo
politico, sin injerencia provincial.

En el cuarto caso, la autooefalia local se potencia cuando
el municipio es llamado a participar -con cardcter consultivo-
en la designacién de ciertos funcionarics neo municipales
responsablea de servicios estrechamente vinculados a la vida
local (directores de escuelas, directores de hospitales, jefes
de salud. comisarios, jefes de bomberos, autoridades portuarias,

ett. ).

La pregunta acerca de gi los municipios tienen potestad
tributaria (en especial "impositiva") originaria o si tal
capacidad le es delegada por la Provincia, en la estricta medida
en que ésta lo determine, ha seguido -aproximadamente- las mismas
vicisitudes de la pregunta acerca de la naturaleza Juridica
(autonomia o autarquia) de los entes territoriales locales.

Log argumentos de ambas tesis en materia tributaris eson
exactamente opuestos aunque con cita de la misma fuente: 1a
Constitucién Nacional.
¥ La tesis de la “potestad tributaria originaria” acentiua la
cldusula del Articulo 5 (en lo atinente al "aseguramiento” del
régimen municipal) e interpreta gue sélo puede "asegurarse’ algo
que preexiste y que se quiere hacer pervivir por medic de
recursos suficientes. entre los gue se encuentran los impositi-
vVOo=s.

* La tesis de la “potestad tributaria delegada” se afirma en el
encadenamiento de los Articulos: 104, gue reconoce a las

provincisd (no a los municipios) aquellos poderes no delegados

A\ 19
ACIO ROSAT
CONSTITUYENTF
STA FF




qunmunakﬁzGy4émbnaffﬁgwmwﬂky@ndz

por la Constitucién al gobierno federal: 4, 9, 67 incisos 1). 2
v cc., de los que surge el deslinde tributario gobierno nacional-
provincias; y 105, 1068 y c¢c., en virtud de los cuales la
organizacién politico-institucional-administrativa de las
provincias (dentro de cuya agenda figuraria el "régimen munici-
pal’ en sus aspectos tributarios) es un asunto “interno”’ de las
mismas (¥%32),

subyacen a estos argumentos Juridico-constitucionales otros
de naturaleza ‘meta-juridica-. de cardctepr higtérico-politico.
Asi, a la afirmacidén de la tesis de la ‘potestad delegada” en el
sentido de que el circuito de delegacién de poderes se circuns-
cribe a los entes territoriales Estado nacional-Estados provin-
clales, desde la tesis de la /potestad originaria’ se responde
que la unica delegacidén de poderes operada ror la Constitucion
Nacional es la del pueblo en su intento de organizarse. Y a la
afirmacion de gue los municipios son entidades delegadas de los
roderes provinciales, sujetas & las leves que éstos les dicten,
se contesta que la realidad histérica demuestra la pre-existencia
de los municipios con relacién a las provinclas, porgue &stas no
son 8ino producto del crecimiento de aguellos. Con lo cual nos
sumimos en una discusién histérica acerca de: LQqué &8 una
ciundad?, ¢{qué fuimos entre 1810 y 1853: una confederacidén de
ciudades, una repablica independiente unitaria? Y asi siguien-
dol. « .

El sentido comin desaconseja resolver la disputa en torno
a la potestad tributaria ~-“originaria’ o ‘derivadsa’- de los=
municipios (una disputa que se ha vuelto més académica que real)
apelando a razones "tan lejanas". La conatitucionalidad de un
impuesto municipal -cuestionade en loe tribunales administrativos
o de justicia- no puede ser dirimida atendiendo a consideraciones
reales como aquella de gque nuestro municipic de hoy esz nuestro

Cabildo dg7ayer (de muy dudosa comprobacidén, dicheo sea al pasar)
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(*¥33), o extricando hasta el degiiello la intencién del constitu-
vente de 1853 al decir que debe asegurarse el régimen municipal.

Hay que resolver estos dilemas partiendo de la realidad. Y
la realidad dice que el municipio presta serviciosg. que algunos
de ellos -los divisibles, -los cuantificables—- pueden ser
abgorbidos por el pago de tasas, v otros -loe indivizibles- deben
ser solventados por medio de impuestos. EL problema de resclver
no &s 81 el municipio "tiene" o '"no tiene' potestad tributaria
originaria: es obvio que =i debe tenerla. A partir de alli uno
de lcs problemas que se plantea es coémo debe efectuarse el
deslinde impositive entre la provincia y el municipio.

En tal sentido, el cardcter vy el quéntum de los impuestos
han de guardar relacidén directa con:
¥ La estrategia de divisién vertical del trabajo estatal (el
deslinde de competencias provincia-municipios), estipulado en la
Constitucién Provincial. cuestién ajena al &mbito decisional
nacional (CSJN Fallos 31:82 y 55:21 y 24);
¥ Dentro de ese marco Juridico-institucional, por la incidencia
de las politicas piblicas en materia de realizacidén de obras o
prestacidén de servicios (mds o menos estatistas, mas o menos
descentralizadas). Agui, la regla deberd ser mas capacidad
: impogitiva para quien més realice (%*34).

Sobre el particular,'las Primeras Jornadas Latinoamericanas
de Derecho Tributario, realizadas en Montevideo (Uruguay) entre
el 15 y el 20 de octubre de 1956, recomendaron:

"1°) Que el mejor medio para asegurar el normal desgenvolvimiento
de los Estados miembros u otros gobiernos locales que —gegun las
caracteristicas de cada pais- constituyan una unidad politica,
social y econdémica es el reconocerles u otorgarles autonomia
financiera, comprendida en este concepto la atribucidén de
establecer recursos, inclusive impuestos y emitir titulos de

deuda publ en las esferas de sus competencias.
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2°) La=z facultades tributarias que se reconozcan u otorguen a los
Estados miembros y otros gobiernos locales, deben coardinarse
entre =21 v con el goblerno nacional a efectos de: evitar gue =e
procduzca la superposicion de gravamenes y scolucicnarla en los
casos concretos por oOrganos v medios Juridicosg; realizar una
politica fiscal de equilibrio o para otros fines gue contemple
los intereses econdmicos del pais. tantc en lo gue respecta al
orden interno como al internacional: uniformar en cuanto fuere
rozible los conceptos Juridicos relativog a la obligacion
tributaria en todos sueg aspectos.

3%y Las facultades a gue se refieren los puntos anteriores
" deberdn ser distribuidas v coordinadas en los respectivos
ordenamientoes constitucionales' (*35).

A partir del fallo recaido en "Rivademar'"., ya citado, la
Corte Suprama de Justicia de la Nacidn., =in que ellc impligue
adherir al criterio originario o delegado en materia tributaria
{(dado que la materia dicendum era administrativa-laboral) ha
dicho éue la Provincia no puede desgnaturalizar las atribuciones
municipales al punto de “causar su ruina econdmica” o “poner =n
riesgo su egubsistencia” (Considerandos 9 v 11). Tales extremos
ocurririan si. aun negdndoseles poder tributario originario a los
municipios, la delegacidn de tales atributecs resultara insufi-
ciente.

Como se ha dicho con razén, de la mera existencia asegurada
rer la Constitucidn Nacional en su Articuleo 5, el fallo avanza
hacia el stéandard ’‘subsistencia econdmica razonable”, al gue
otorga abolengo constitucional. Y garantiza, a través de la
conclusidn a la que se arriba en la sentenciae., gue este derecho
de subsistencia econdmica (v politica, en el sentido de rechazar
las injerencias indebidas) es oponible Jjudicialmente a la
Provincia (%386).

El regbnodimiento de grados de autarguia también se vincula

2
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con el nivel de participacién del municipio en los sistemas de

digtribucién primaria (Provincia-municipios) y secundaria (entre

loa distintos municipios con la Provincia) (¥37) de los recursos
; coparticipables.

Hemos dicho en otra ocasifén que creemos gue un sistema de
coparticipacién impositiva se legitima si conforma a los
sgiguientes principios:

1) En cuanto a su génesis: ’consensualidad’ (lo que no necesa-
riamente equivale a unanimidad); esto es que sea el resultado de
negociaciones entre las partes, garantizéndose la participacidn
de los municipios sin discriminaciones politicas, goclioecondmicas
o de otra indole;

2ey En cuanto al contenido de sus cléusulas: ‘redigtributividad’:
supone la induccidén de procesos que tiendan a revertir las
diferencias econémicas relativas de vecinos de distintos
municipios, lc gque se traduce, desde una rerspectiva individual,
en desigualdad de oportunidades vitales entre cludadanos de una
misma provincia y, desde una perspectlva demografica, en
desequilibrios regionales.

3°) En cuanto & =su funcionamiento: ‘sutomaticidad”: de forma que
la brecha temporal entre la percepcidén y la transferencia de
fondos tienda a cero, optimizdndose el mecanismo de reconversion
anhelado (%38).

b.4) Grados de materia proplia

Dice Altamira con razdén aue '"'no es fécil indicar por medio
de reglas generales la distribucion de servicios Que deban estar
a cargo de entidades locales, institucionales o de organismos
dependientes del poder central. Hay en ello mucho de ocasional,

dependiente de los antecedentes histéricos. de la especial

gituacidn ue un pais se encuentra en un momente dado. Hay
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facilidad en determinar aqué servicics. como el de defensa
nacional, representacidn exterior, ete.. son del Estado Nacional;
gque la policia es obra de la provincia:; y la urbana es gquehacer
. municipal; pero, en obras publicas, en ensefianza. en beneficen-
cia, etc., no es posible seflalar linea divisoria entre lo
general, lo provincial y lo local; esto dependerd mucho de los
recursog econdmicos con que cuente cada esfera administrativa,
del espiritu de iniciativa local v de la capacidad de los
encargados de la accidn administrativa, asi comeo de la normal vy
eficaz accidn que se ejerza por parte de los funcionarios" (*%39).
oin perjuicio de lo antedicho parece claro que el municipio
‘contemporaneo despliega su cometido a través de tres acciones:
gerencia, hace por =1 misme v controla (%40).

La tarea de gerenciamiento se despliega hacia las activida-
des cludadanaese y hacia el interior de la organizacidn municipal.
En el primer caso. el municipio alienta, desalienta., permite,
prohibe y —en general- coordina actividades, valléndose para ello
de normas generales (tales como planes reguladores del crecimien-
to ciludadano, reglamentos de zonificacidn, de edificacidn, de
programacidn vial, de transito., ete.). En el segundo caso., la

tarea de gerenciamiento se traduce en la intencidn de optimi

S
i
=

el aparato administrativo. asumido como herramienta para el
gobierno de la ciudad. Contempordneamente 1 objetive de la
administracién municipal se proyvecta & modificar el esgquema
clésico de “gestidn por rutinas” hacia la modalidad de “gestion
ror resultados”, para lo cual se plantean estrategias macroadmi-
nistrativas tales como:

¥ la obtencidén de una relacidén razonable entre el ntmero de
habitantes de la ciudad gobernada, los servicios gque se prestan
v el nuimerc de empleados con gue se cuenta;

¥ el logro —une relacidn éptima entre personal de conduccidn,

superviasij Jecucidn de tareas (plrédmide Jerdraquica):
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¥ la elaboracién del presupuesto por programas: y

* la determinacidén de una relacidén razonable entre las erogacio-
nes generadas por gastos en personal y los gastos generales de
la administracidén municipal.:

Log municipios también hacen por =i mismocs lo que otros
sudetos no deben, no pusden o no quieren hacer. _

El primer subgrupo de actividades comprende aguellas que
hasta la concepcidén mds liberal considerarian “‘no privatizables”
(vgr.: edercicio de la funcién legislativa., reglamentaria,
Jurisdiccional). El segundo y tercer subgruro de tareas engloban
a las actividades "no lucrativas”™ (planes de asistencia. presta-
cidén de servicios no rentables) o aguellas gue siendo lucrativas

-

gon conslderadas "estratégicas’ por la gestiodn de gobilernco (ver.:
prestacidén de determinados serviciosg publicos, realizacion de
obras de infraestructura).

La funcidén de control es consustancial a la existencia misma
del municipio. Be controlan tanto las actividades particulares
suéceptibles de interferir o comprometer la tranguilidad, la
galubridad o la moralidad pGblicas cuantec aquellas actividades
(obras o servicios piblicos en sentido amplio) permisionadas.
concesicnadas o privatizadas por el municipio.

La llamada materia propia municipal, cualguiera ssa =)
criterio gque se adopte para definirla, estd sujeta a vaivenes
(gque se traducen en crecimientos o decrecimientos de competencia)
generados por el doble juego de relacién entre lo publico v lo
privado (con su &dmbito de transferencias horizontales) v lo
nacional, provincial y municipal (con su ambito de transferencias
verticales). De este juego de fuerzas surgen los grados o niveles
de reconocimiento o asignacidén de competencias, a lo gue debe
agregarse el nivel de reivindicacidén territorial con que cuente

el municipipo para actuar en lugares que, comprendidos dentro de

su ejidg/terpitorial. estédn sujetos a extrafia jurisdiceidn (ver.:




puertos, ferrocarriles, sedes militares, universidades, etc. ).

b.5) Grados de autodeterminacién politica

Las garantias planteables por el municipio para hacer frente
a presiones y/o discriminaciones politicas desde otras instanclas
de poder pueden ser de diverso tlpo. Algunas de ellas las hemos
examinado al momento de analizar otros contenidos de la autono-
mia.

Asi, la falta de control politico de las cartas organicas
locales (cuando se leg reconoce a los municipios la atribucldn
' de dictarlas) constituye un grade superlative de autodetermina-
cién politica:; la posibilidad inicial de resolver los conflictos
institucicnales sin salir de los limites del municipio (Jjuiclo
politico., revocatoria de mandato., etc.) también constituye una
garantia especifica de autodeterminaciodn; en el mismo sentido
resulta la posibilidad de participar en la elaboracidén de los
indices de coparticipacién impositiva v la automaticidad de la
remisién de los fondoe correspondientes (var.: Constitucidn de
la Provincia de Salta del afio 1986, Articulo 169). Del mismo

modo, la consagracién constitucional de la prevalencis de la

sobre la normativa provincial inferior a la Congtitucicn en caso
de superposicién o contradiceién refuerza los margenes de la
autodeterminacién (vgr.: Censtitucion de la. Provinecis de Rio
Negro del afio 1988. Articulo 225).

Desde el punto de vista estrictamente politico, la autodes-
terminacién presupone acceso a la informacidn extra-municipal de
todo aquello gue se vincula con la vida municipal (niveles de
recaudacién, politicas nacionales y provinciales de vivienda, e
empleo, de promocién industrial, de promociodn social, etc.),

garantis de que los conflictos institucionales entre municipios
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o entre ellos v otras instancias de poder sean resueltos por un’
tribunal de justicia imparcial (Corte Suprema o superior tribunal
provincial (*41l) y, eventualmente. Corte Suprema de Justicia de
la Nacién) y, llegado el caso de la intervencidn institucional
por extrafia Jurisdiccidn, anterpretacidén restrictiva de sus
alcances (vgr.: la intervencién nacional a una provincia no
glgnifica la intervencidn automdtica a sus municipios, salvo que
por ellos se hallan generado los motivos gque suscitaron el
remedio federal (%42); la intervencién provincial debe concretar-
ge por ley formal -en algunas provincias argentinas se exige una
mayoria especial (*43)-, limitarse en el tiempo ¥y en la materia,
evitando extenderse sobre todos los 6rganos de poder ai alcanzan-
do a alguno de ellos el conflicto puede resolverse: el interven-

tor debe cumplir las normas locales porque su objetivo es

restablecer y no alterar el orden Juridico, ete
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