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L. El contexto histdrico-politico de los municipios

La vida municipal, en nuestro dilatado territorio, ha transcurrido por sucesivos ascensos y, al propio tiempo,
declives histéricos que se proyectan al tiempo actual e influyen en la evolucién de las instituciones que la rigen.

Producida la Revolucién de Mayo los cabildos de las ciudades capitales --de las Intendencias y Provincias
del Virreynato-- en los que residia una suerte de gobierno municipal --asumieron los poderes ejecutivos de los
sistemas virreynales-- y, al enredarse en las luchas civiles que llevaron a la anarquia de 1820, dejaron de
cumplir, paralelamente, las funciones politicas y administrativas que llevaban a cabo hasta entonces.

En ese afo, precisamente, se produjo un enfrentamiento entre el Cabildo de Lujan y destacados lideres
politico-militares que pugnaban por asumir el poder en la Provincia de Buenos Aires, convertida en la cabeza
del pafs, como consecuencia del proceso sucesorio operado en el Virreynato del Rio de la Plata.

A su vez, algunas ciudades de significativa poblacién y buena organizacién para la época --como fue el caso
de San Nicolas de los Arroyos (1)-- fueron administradas por Alcaldes que actuaban bajo la dependencia de los
Cabildos (2).

Pero el golpe definitivo que privé a los habitantes de las ciudades de la vida municipal fue, sin lugar a
dudas, el dictado de la ley provincial del 24 de diciembre de 1821 que dispuso la extincién de los Cabildos,
medida que, como es sabido, se debi6 a la inspiracién de Bernardino Rivadavia (3).

Porque si bien la organizacién de los cabildos era defectuosa en cuanto no se atendian debidamente las
necesidades de la poblacidn, no se estableci6 sistema orgdnico alguno en sustitucion de ellos, lo que no dejé de
ser otra de las grandes contradicciones de quien después ha sido considerado, por un sector de nuestros
historiadores, como iniciador del proceso encaminado a transformar nuestras instituciones fundamentales.

A raiz de ese hecho el pais no tuvo--como los Estados Unidos-- una continuidad histérica en su sistema
municipal y el vacio dejado por la ausencia de la institucién fue llenado por los caudillos militares o estancieros
con influencia, que armaron sus propias milicias.

Esa falta de transicién entre un régimen municipal, de tipo aristocratico, basado en el gobierno de los
vecinos mds calificados --como era el de los Cabildos-- al sistema democratico que cobré impulso después de la
Constitucién de 1853, fue uno de los elementos que dificulté la formacién de una cultura politica municipal
arraigada y de una tradicién administrativa que se inspirara en la proteccion de los habitantes y en la atencién de
sus necesidades primordiales.

Asi, las malas practicas politicas municipales fueron una constante en el pasado argentino que,
lamentablemente, no han sido abandonadas atin al culminar esta centuria. El desarraigo vecinal y la falta de
interés por el manejo de la cosa piiblica son factores socioldgicos que los partidos politicos tendrdn que tener en
cuenta a la hora de sus formulaciones programaticas si procura la formacién de un municipio fuerte y vigoroso,
con canales abiertos de participacién que permitan contar con la colaboracién de los mds aptos para administrar
y dirigir los intereses locales. Es evidente que la actual coyuntura histérica estd exigiendo la aplicacién de reglas
democriticas para la eleccion de los gobernantes, el mantenimiento de la participacién ciudadana tanto a través
de personas individuales como de asociaciones de bien publico y, sobre todo, la idoneidad que supone un
conocimiento especializado en la administracién de la cosa publica y el consecuente acceso de quienes resulten
seleccionados para desempenar las funciones directivas (no guidndose para ello, exclusivamente, por la
ideologia politica) y de ultimas, la estabilidad, como garantia que evita la improvisacién y los continuos
cambios de los planes de gobierno.

En esa linea, habrd que exigir en el futuro, en una sociedad mas culta y progresista, que los funcionarios
municipales se manejen con "neutralidad politica y eficacia indiferente"4).

II. La politica municipal

La problematica politica de los municipios transita por un derrotero erizado de dificultades que derivan tanto
de los diferentes sistemas como de defectos que reconocen como causa hdbitos politicos desviados, o mejor



dicho, la deformacion de lo que debe constituir la cultura politica de una entidad que hace a la subsistencia
misma de la Provincia a la que pertenecen y por reflejo concomitante, a la de la Nacion.

Pues, siendo el municipio, en el plano del derecho publico local, la célula mds cercana a los habitantes que
existe en el nivel de las organizaciones politicas y juridicamente descentralizadas de una Provincia para atender
la satisfaccion de las necesidades del pueblo, él configura una institucién necesaria y vital que contribuye de un
modo decisivo al cumplimiento de las funciones esenciales o especificas del Estado.

En ese contexto institucional el municipio es la primera escuela de educacién civica en la que los
ciudadanos y, de un modo especial, los dirigentes politicos, aprenden a caminar por la arena publica. El hébito
de votar y, en especial, de saber elegir, el acceso a la administracién y el cursus honorum rectamente llevado a
cabo con vocacién de servicio junto a la participacién de los vecinos y la colaboracién ciudadana en las
funciones publicas son algunas de las cosas que los hombres suelen llegar a conocer en su funcionamiento mas
recéndito cuando dirigen o administran las municipalidades.

En el balance de las cuestiones que interesan a la actual coyuntura histérica de las municipalidades surgen
una serie de problemas que requieren la atencién de los iuspublicistas y politiclogos y que el municipio
argentino tendrd que resolver si quiere convertirse en uno de los motores de la transformacién del Estado, para
adecuarse a las exigencias propias de la civilizacién de nuestro tiempo.

Por de pronto --y este es el punto de partida-- resulta imprescindible jerarquizar los mecanismos de
representacion politica, que constituyen la génesis de la democracia municipal, mediante sistemas que estimulen
el acceso de los mejores dirigentes a las funciones ptiblicas. Quiz4, a raiz del fenémeno de las comunicaciones y
del crecimiento cultural y educativo, este aspecto ha comenzado a cambiar entre los administrados y en la
opinién puiblica en general, pues asi como se suele apoyar decididamente una buena gestion municipal, se
reprueban en forma franca las malas actuaciones de los representantes, ya fuere en la rama ejecutiva o en la
legislativa.

Un paso de gran trascendencia para jerarquizar la vida politica municipal parte, sin lugar a dudas, de la
separacién de los objetivos electorales que persiguen los partidos politicos habida cuenta que el interés
municipal queda frecuentemente subsumido en el interés provincial y nacional. Este fendmeno, derivado de la
centralizacién y concentracién del poder en el seno de los partidos, cuyas estructuras son preponderantemente
nacionales y su fuerza centripeta. configura una tendencia que pone el acento en la Nacién y en la Provincia, en
desmedro del Municipio, cuya problemaética y soluciones no son extensivas a la generalidad de la poblacién. Por
esta causa, las campafias politicas de los grandes partidos nacionales no pueden llegar a comprender la peculiar
problematica de los municipios, cuya singularidad obsta a la generalizacidn de los programas que exhiben las
distintas fuerzas al electorado.

Este sencillo examen de la cuestién conduce, casi de la mano, a la solucién o, al menos, a transitar por el
camino acertado para resolverla que pasa por reconocer la jerarquia diferente de la institucién municipal. Y para
ello, una primera medida de gobierno positiva que se podria llevar a cabo para afirmar esa linea, consiste en
independizar los comicios nacionales y provinciales de las elecciones municipales. Esto, al par que brindaria
una mayor participacién ciudadana, hace que la poblacién municipal examine cada eleccién con arreglo a la
politica local que promete cada candidato o partido permitiendo, de esa manera, concentrar la eleccién en el
interés municipal, muchas veces sepultado por la puja de la contienda electoral a nivel de la Nacién o de la
Provincia.

Sin embargo, el esquema de solucién de la problematica politica municipal es bastante mas complejo y
requiere de un andlisis profundo sobre la forma de estimular la participacién de los vecinos en las decisiones
que les atafien y el saneamiento de las practicas politicas. Asi, desde el apoyo a la organizacién de consorcios,
tales como son los consorcios viales constituidos en algunos partidos por propietarios rurales, hasta la
eliminacién de los poderes que ejercen ciertos grupos cuando ellos degeneran en practicas feudales inspiradas
mas en el beneficio sectorial que les reporta el manejo de la cosa ptiblica que en el bien de la comunidad
municipal, pasando por la necesidad de eliminar la costumbre que permite a los triunfadores de las elecciones
ubicar a su clientela electoral antes que a los empleados idéneos que seprecisan, son numerosos los aspectos que
demandan una profunda reformulacién.

En el orden fiscal, la circunstancia que el municipio actual haya ampliado su jurisdiccién fuera de los
clasicos ejidos urbanos plantea una serie de problemas nuevos como el de la justicia y equidad de las cargas
tributarias que soportan los productores rurales, cuya competitividad resulta hoy dia imprescindible fomentar
frente al desafio y a las posibilidades que puede brindar el Mercado Comun del Sur (Mercosur).

En este aspecto, se impone la revision del sistema tributario, en su conjunto, el cual exhibe una carga fiscal
excesiva en algunas tasas y gravdmenes locales junto a medidas de ordenamiento y complementacion impositiva



tendientes a evitar la doble imposicion.

Pero, quiza, la accién mds trascendente tenga que orientarse por otro andarivel. Se trata, a nuestro juicio, de
articular un sistema auténomo de padrén municipal, totalmente independiente y separado de los nacionales y
provinciales, instituyendo un sistema donde puedan votar y ser elegidas las personas fisicas que posean intereses
y bienes en el municipio, tales como los propietarios contribuyentes, cualquiera fuera su domicilio electoral.

Con ello se podria llegar a corregir una situacién de injusticia que se da en el sistema actual donde, en
algunos municipios, los principales contribuyentes que habitan en la Capital Federal u otras ciudades
(propietarios rurales, de casas de fin de semana o de veraneo, duefios de establecimientos industriales o
comerciales, etc.) tienen vedada la posibilidad no sélo de elegir a las autoridades de la organizacién municipal
que administra los intereses vinculados a sus derechos de propiedad y a las libertades de ejercer comercio e
industria sino también la de ser elegidos.

III. El dilema de la autarquia o autonomia municipal

Hasta hace relativamente poco tiempo, tanto en la jurisprudencia de nuestra Corte Suprema como en la
doctrina del derecho administrativo, se imponia la concepcidn que consideraba a los municipios como entidades
autarquicas (5) o meras delegaciones del poder provincial.

A su vez, en el dambito del Derecho Constitucional, las opiniones formuladas por la doctrina estaban
divididas entre una mayoria de autores partidarios de la autonomia de los municipios (6) y quienes entendian que
éstos eran entes autarquicos (7).

Si bien cabe reconocer que la concepcion de la autarquia municipal que fluia de la jurisprudencia de la Corte
Suprema era un tanto dogmatica (8) pues, en definitiva, todo depende siempre de la manera como se han
deslindado las respectivas atribuciones y el reconocimiento o no de poderes originarios a favor de los
municipios, no se puede desconocer que su aplicacion constante y reiterada contribuyé a la seguridad juridica.
Tampoco ha impedido el desarrollo de los poderes de imposicion tributaria y ni siquiera el ejercicio del poder de
policia local en materias como urbanismo, higiene, moralidad, etcétera.

La situacién descripta comenzé a cambiar después del fallo de la Corte dictado en la causa "Rivademar c.
Municipalidad de Rosario"(9) donde, con apoyo en numerosos argumentos juridicos, reconocié la llamada
autonomia municipal (10), incluso en base a la interpretacion de la cldusula constitucional respectiva (art. 5°,
Constitucién Nacional).

En su momento sostuvimos que la decision de la Corte implicaba un avance sobre las autonomias
provinciales, ya que eran sélo los poderes constituyentes de cada Provincia quienes se encontraban habilitados
para definir la extension de la competencia de los municipios. Se trataba de un poder inherente a las Provincias
que éstas habian conservado a tenor del anterior articulo 104 de la Constitucién Nacional, que se mantiene como
art. 121 de la Constitucion reformada.

En este sentido, si bien el art. 5° de la Constitucién Nacional no se decide por ninguno de los sistemas en
pugna y sin desconocer la configuracién de una tendencia hacia la ampliacién de las competencias de los
municipios hay que tener presente también que, en esta materia, todo es cuestiéon de grado. De todos modos, la
obligacion institucional que estatuye el art. 5° de la Constitucién Nacional estd dirigida a las Provincias y no a
los Municipios, quienes no pueden invocar, en este punto, derechos preexistentes ni poderes originarios.

Antes de la tdltima reforma constitucional existian dos razones que obstaban a la aceptacién de una
definicién dogmatica a favor de la tesis que proclamaba la autonomia municipal. La primera, advertida, en su
momento, por Bianchi (11) es que la propia Constitucién, cuando prescribia sobre la Municipalidad de la Capital
Federal, institufa una entidad sin poderes originarios, bajo la dependencia directa del Poder Ejecutivo (art. 86,
inc. 3°) y la legislacion del Congreso Nacional (art. 67, inc. 27) (12).

La segunda es que en el sistema de la Constitucién no encontraba andamiaje alguno la configuracién de un
poder constituyente municipal originario tal como el que se ha estatuido respecto de las Provincias (arts. 105 y
106 de la anterior, Constitucién Nacional y arts. 121 y 122, Constitucién Nacional reformada).

Por todo ello, atin después de la reforma constitucional plantear la cuestién en términos de autonomia
absoluta puede conducir a conclusiones equivocadas pues el régimen de los municipios dependerd también de lo
que establezcan las Constituciones de cada Provincia y en su caso, de las leyes orgdnicas que dicten las
legislaturas provinciales(13).

Ese andlisis demuestra que, en la actualidad, aun a partir del principio del la autonomia municipal
consagrado en el art. 123 de la Constitucion Nacional, conviven sistemas diferentes en punto a la atribucién de
competencias, dandose dos situaciones distintas: a) la competencia se encuentra limitada por las leyes orgdnicas



y b) el reconocimiento de poderes a los Municipios para dictar sus cartas orgdnicas, lo cual implica un grado
mayor de delegacién. Sin embargo, en ambos supuestos, como los poderes de los municipios se encuentran
siempre sometidos al poder constituyente provincial, se trata de una autonomia relativa o de segundo grado, sin
perjuicio de la naturaleza politica que posee la institucién municipal. Se dird que esto es lo que acontece en el
plano de las relaciones entre la Nacién y las Provincias pero, a poco que se examine el sistema federal de
nuestra Constitucion, se advierte que la situacion es radicalmente distinta en virtud de los poderes originarios
que han conservado las Provincias, con arreglo a lo prescripto en el art. 121 y el principio de la autonomia
provincial receptado expresamente en los arts. 122 y 123 de la Constitucién Nacional. En cambio en los
municipios, no existen poderes originarios ni reservados y, por lo general, la atribucién de sus competencias
funcionales ha sido materia de la ley provincial y no de los poderes constituyentes provinciales que se han
limitado a enunciaciones genéricas, como la relativa a la autonomia y al reconocimiento de la facultad de dictar
sus propias cartas orgdnicas (14). Por lo demads, la Constitucién reformada estatuye que las Constituciones
provinciales pueden reglar el alcance y contenido de la autonomia en el orden institucional, politico,
administrativo (art. 123, Constituciéon Nacional).

IV. El régimen administrativo municipal

La problematica municipalista no se agota con la solucién a las cuestiones de naturaleza predominantemente
politica que se han descripto. Hay un lugar también importante para los aspectos inherentes al régimen
administrativo de las municipalidades que, brevemente, pasamos a referir.

En lineas generales, la mayorfa de los defectos que exhiben actualmente los regimenes administrativos
municipales podrian corregirse mediante pricticas y sistemas que corrijan las fallas y aseguren la observancia de
una serie de principios tales como: a) el primero y mds importante consiste en la observancia de la regla
constitucional de la idoneidad en el acceso de los mds capacitados a las funciones publicas y la correlativa
estabilidad de los empleos municipales; b) el segundo, se vincula con la necesidad de reducir de la burocracia y
lograr la modernizacién de las estructuras e instituciones administrativas, muchas de las cuales se encuentran
anquilosadas y funcionan sélo como organizaciones formales; c¢) en tercer lugar, un sistema de contrataciones
necesita asegurar una adecuada competencia e igualdad entre los oferentes y la imposicién por norma expresa
(15) de la licitacién publica como regla general en los procedimientos de seleccidn; d) y, por fin, la publicidad de
los actos administrativos extendida a todos los que emita la Administracién municipal, sean unilaterales o
bilaterales, en su formacién y efectos.

En definitiva, habra que poner el acento en aquellos sistemas que afirmen el principio de la transparencia y
no se conviertan, en si mismos, en medios que estimulen la corrupcién y las malas practicas administrativas. En
este sentido, la adopcién de la figura del Defensor del Pueblo puede ser un instrumento que fortalezca las
instituciones municipales y canalice la colaboracién de los vecinos en el control de la actuaciéon de los
funcionarios.

V. La autonomia de los municipios en la Constitucién Nacional
a. Los municipios provinciales

Conforme al art. 5° de la Constitucién Nacional, la Nacién garantiza a las Provincias "el goce y ejercicio de
sus instituciones" bajo ciertas condiciones entre las que cuenta la de asegurar "su régimen municipal”.

A partir de la reforma constitucional de 1994 el contenido del régimen de los municipios provinciales se
vincula a la llamada autonomia municipal por la expresa remision al art. 5° que efectiia el nuevo art. 123 de la
Constitucién Nacional. Sin embargo, este precepto constitucional prescribe que el alcance y contenido en el
orden institucional, politico, administrativo, econémico y financiero de la autonomia municipal corresponde que
sea reglado por la Constituciéon que dicta cada Provincia, con arreglo al sistema y a los principios de la
Constitucion Nacional (art. 4°).

La principal consecuencia que se desprende de ello es que la Constitucién Nacional no reconoce poderes
originarios a favor de los Municipios ni tampoco poderes reservados, a diferencia de las Provincias (art. 121)
cuya autonomiaes, en este sentido, mds amplia, en el marco del sistema federal de nuestro régimen
constitucional. La autonomia municipal prevista por la Constitucidon reformada posee una jerarquia diferente a
la que ostentan las Provincias(16).

Esta formulacién constitucional permite mantener la configuracion de diferentes tipos de regimenes
municipales como los llamados municipios de carta o convencién que atribuyen competencia a las
municipalidades para dictar sus propias cartas organicas y, por otra parte, los municipios de delegacién, donde
esta atribucién compete a la legislatura provincial (17).

b. El municipio de la ciudad de Buenos Aires



El art. 129 de la Constitucién reformada, establece, preceptivamente, que la ciudad de Buenos Aires debe
tener un gobierno auténomo con estas caracteristicas: a) la atribucién de facultades propias de legislacién y
jurisdiccién, y b) la eleccidn directa de su jefe de gobierno.

A su vez, la parte 2* de este art. 129 de la Constituciéon Nacional prescribe que "una ley garantizara los
intereses del Estado Nacional" mientras la ciudad de Buenos Aires sea capital de la Nacién.

De otra parte, el poder de ejercer una legislacién exclusiva sobre el territorio de la capital de la Republica se
mantiene inc6lume en cabeza del Congreso de la Nacién (art. 75, inc. 30), potestad ésta que la Constitucion
consagra como parte del régimen permanente del municipio capitalino halldndose limitada por el principio de
autonomia municipal que consagra el art. 129 de la Constituciéon Nacional.

Pero, en definitiva, el alcance y contenido de esta autonomia del régimen municipal de la ciudad de Buenos
Aires depende de la ley (al igual que lo acontece con los llamados municipios de delegacién) excepto en lo que
respecta a la eleccion directa de Jefe de Gobierno del municipio, donde la prevision constitucional es precisa y
determinada. En efecto, la ley que se dicte en cumplimiento del precepto constitucional (art. 129, parte 2%) es la
que tendrd que armonizar el contenido de las facultades propias de legislacion y jurisdiccion con los intereses
del Estado nacional, a fin de garantizar la prevalencia de estos dltimos (v. gr. en materia de policia de
seguridad).

Va de suyo que sélo en ese marco legal (como lo prescribe el art. 129, parte 3%, Constituciéon Nacional) los
habitantes de la ciudad de Buenos Aires pueden dictar "el estatuto organizativo de sus instituciones", férmula
esta ultima que no implica atribuir a este municipio un régimen similar al de las Provincias, cuya autonomia se
encuentra sélo limitada por el marco constitucional (art. 5°, Constituciéon Nacional).

Otro aspecto de interés, finalmente, radica en la disposicién transitoria séptima de la Constitucién Nacional
expresa que el Congreso Nacional "ejercerd en la ciudad de Buenos Aires, mientras sea capital de la Nacién, las
atribuciones legislativas que conserve con arreglo al art. 129". Sobre la base de la linea argumental desarrollada
dicha cldusula tiene el sentido de reafirmar la competencia del Congreso como legislatura local, que posee una
jerarquia superior sobre el territorio de la Capital Federal, prevista en el art. 75, inc. 30 de la Constitucién
Nacional, con las limitaciones que emergen del art. 129 y las autolimitaciones que la ley prevista en dicho
precepto constitucional establezca para el futuro ya que la competencia del Congreso es permanente y no se
agota con el dictado de dicha ley.

Todo ello reafirma la tesis del status juridico especial que posee la ciudad de Buenos Aires que se distingue
netamente del atribuido por la Constitucion a las Provincias en varios aspectos, a saber: a) el mantenimiento de
la potestad del Congreso para ejercer una legislacion exclusiva en todo el territorio de la capital de la Nacién
(art. 75, inc. 30, Constitucién Nacional); b) la limitacién de esa potestad prevista en el art. 129 a la preservacion
de los intereses del Estado nacional (art. 129, Constitucién Nacional); c) el dictado del Estatuto Organizativo se
realiza mediante la convocatoria del Congreso (art. 129, Constitucién Nacional) lo que supone también la
asignacién --como atribucién implicita-- del poder de convocar a los habitantes para las sucesivas reformas; d)
la aplicacion de los Cdédigos de fondo compete a los tribunales federales o provinciales (art. 75, inc. 12,
Constitucién Nacional) sin que en este precepto se formule reserva alguna a favor de los tribunales de la ciudad
de Buenos Aires; e) porque, a tenor de lo prescripto en el art. 121 de la Constitucién reformada sélo las
provincias conservan el poder no delegado lo que implica que la ciudad de Buenos Aires carece de poder
originario pues sus facultades propias de legislacién y jurisdiccién deben ejercerse en el marco de la ley que
dicte el Congreso para garantizar los intereses del Estado nacional, a que se ha hecho referencia
precedentemente.

En conclusién, el municipio de la ciudad de Buenos Aires, mientras sea capital de la Republica, no ha
perdido su naturaleza federal, lo que resulta 16gico y razonable en la medida que su territorio alberga nada
menos que a los tres poderes u érganos que conforman el llamado gobierno federal. Pero, ademads, tampoco hay
que perder de vista que ese destino federal fue condicién de la cesidn territorial que, en su momento, efectud la
Provincia de Buenos Aires.

Especial para La Ley. Derechos reservados (ley 11.723).
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