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CAPITULO SEXTO

EL MUNICIPIO EN EL ESTADO.
LA AUTONOMIA MUNICIPAL

I. INTRODUCCION

320. “Las afanosas pesquisas de los juristas por «descubrir» la naturale-
za juridica de tal o cual institucion o relacién estin de antemano y en
forma irremisible destinadas al fracaso. Entre otras razones, porque lo
que se busca, tal como se lo busca, no existe”. Estas duras palabras (asi
calificadas por el mismo autor) de Genaro Carrid,! sin embargo, no lo-
gran detener nuestra inquietud cientifica sobre este tema, porque a ellas
podemos oponer éstas de Goethe:> “En el arte y en la ciencia, como en
los actos humanos, lo que mds importa es percibir los objetos puramente
y tratarlos de acuerdo con su naturaleza”. Pero nos advierten ab initio de
la profunda complejidad que un intento como éste tiene, que en el caso
concreto es mds dificultoso por causas como las que enunciaremos se-
guidamente.

321. En primer lugar, la falta de acuerdo previo® que se observa so-
bre este vocablo fundamental.

En segundo lugar, porque la autonomia como cualidad de los munici-
pios —que son realidades histéricas—, fue variando a lo largo del tiem-
po. De ahi que distinta sea la apreciacién de la autonomia de la Anti-

1 Notas sobre derecho y lenguaje, Abeledo-Perrot, 1973, p. 75.

2 Citado por Hans Kelsen en el prélogo de su Teoria general del Estado, México,
Ed. Nacional, 1959.

3 Requisito que ha producido en la opinién de Carrié seudodisputas originadas en
equivocos verbales (op. cit., pp. 68 y 69).
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284 ANTONIO MARIA HERNANDEZ

giiedad, la Edad Media y la época contempordnea. También vari6 el
concepto del municipio y su base socioldgica, la ciudad. Bien ha dicho
al respecto Luis Morell Ocaiia:

Poco tiene que ver el municipio medieval, comunidad perfectamente au-
ténoma y practicamente integral con el municipio de hoy, que estd in-
merso en el tupido contexto de una sociedad diversificada y pluralista.
El municipio —en consecuencia—, y precisamente a causa de su peren-
nidad, es una institucién condicionada siempre por un horizonte histérico
concreto y cambiante, al que ha de adaptarse y en el que ha de encontrar
la mejor férmula posible para cumplir su peculiar destino, esto es, la co-
bertura de las necesidades —mejor, de ciertas necesidades— de la comu-
nidad vecinal.*

En tercer lugar se encuentra el significado emotivo® que tiene la ex-
presiéon “autonomia municipal” y que fue sefialado por los autores tan
importantes como Luigi Raggi,® Cino Vitta’ y Santi Romano.?

En cuarto lugar, porque la existencia de gran cantidad de definicio-
nes muchas veces contradictorias, hace casi imposible, como lo ha dicho
Albi,? formular una “construccion doctrinal que recoja y hermane las
distintas escuelas”. Estos obstidculos emanan de variados origenes histo-

4 Estructuras locales y ordenacion del espacio, Madrid, Instituto de Estudios de
Administracién Local, 1972, p. 50.

5 Dificultad mencionada también por Carrié y que consiste en una ‘“disposicién
permanente para provocar ciertas reacciones animicas en quienes las oyen o leen” de
ciertas palabras (ibidem, p. 66).

6 “Nos encontramos frente a un concepto que se pliega y se presta a las mds varia-
das interpretaciones; cada individuo, cada grupo social, cada partido, los ha forjado a su
placer, segiin un ideal preconcebido, de acuerdo con el sistema preferido, a causa de la
indeterminacién de su significado” (citado por Albi, Fernando, Derecho municipal com-
parado del mundo hispdnico, Madrid, Aguilar, 1955, p. 51).

7 Que hace constar que esta discusién “es controversia de indole politica méds que
juridica y se decide de conformidad con las necesidades contingentes y con la estructura
de la poblacién” (citado por Albi, ibidem, p. 51).

8 Que expresa que la autonomia “quizds porque no ha sido completamente entendi-
da y apreciada en su verdadera significacion, se ha convertido en una de esas palabras
de batalla, por decirlo asi, con las que se trata de defender y justificar, ddndoles una
aparente base cientifica, todas aquellas reformas de orden politico y administrativo que
en determinado periodo se llevan a cabo para lograr el mdximo bienestar social” (citado
por Albi, ibidem, p. 51).

9 Op. cit., p. 51.
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ricos y diversos fundamentos ideoldgicos de los regimenes municipales,
segin los paises. En efecto, facilmente podemos sefialar en este sentido
el self government britanico, que luego fructificé magnificamente en los
Estados Unidos; las influencias del pouvoir municipal originado en la
Revolucién francesa, extendidas a la Europa continental; o la particular
configuracién del municipio castellano, trasladado luego a América.

En quinto lugar, porque vigente en los textos legales de muchos pai-
ses el principio de la autonomia municipal, es dable observar entre lo
normoldgico y lo sociologico una aguda distancia. De ahi que Salvador
Dana Montafio!® distinguiera entre la sociologia municipal (el ser del
municipio), el derecho municipal positivo (el deber ser del municipio
segin la ley) y la ciencia del gobierno municipal (el deber ser del muni-
cipio segln su naturaleza y sus fines). Y German Bidart Campos!'! sos-
tenga, con su enfoque trialista del derecho, que “en el &mbito municipal
hallamos muchas veces un divorcio entre el orden factico y el orden de
la valoracién”. También con Dana Montafio!? podriamos llamar a esto
formalismo y realidad de los regimenes municipales.

II. METODOLOGIA

322. Con estas advertencias previas, podemos presentar el plan de
nuestra exposicion: en un primer momento referiremos el significado del
problema de la autonomia municipal; posteriormente pasaremos revista
a la doctrina europea y americana, y luego procuraremos aclarar los dis-
tintos conceptos que se utilizan para caracterizar la naturaleza juridica
del municipio. Después daremos una opinién del tema en relacién a lo
que seria la teoria general del municipio. El caso argentino serd inme-
diatamente objeto de andlisis y finalizaremos con otras reflexiones sobre
el particular. Va de suyo que omitiremos, en razén de brevedad, un es-
tudio histdrico sobre el significado de la cuestién, como también que
ésta se halla circunscrita a occidente. Tampoco haremos juicios de valor

10 “La autonomia cientifica del derecho municipal”, Revista de la Facultad de Dere-
cho de la Universidad del Zulia, Maracaibo, Venezuela, nim. 3, 1961, pp. 21 y ss.

11 Derecho constitucional, t. 1, p. 541.

12 Estudios..., capitulo VIIL
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sobre la existencia de la autonomia en los distintos regimenes municipa-
les, en relacién a la quinta advertencia formulada en la introduccién.

III. SIGNIFICADO DEL PROBLEMA DE LA AUTONOMIA MUNICIPAL

323. Este tema se inscribe en el de las relaciones del municipio con
el Estado. Esto basta para demostrar su extraordinaria importancia,
puesto que el municipio tiene como rasgo fundamental precisamente
éste de hallarse incluido en una unidad politica superior. Por eso, los
autores de ciencia politica y derecho municipal consideraron a las ciuda-
des-Estado como ajenas al concepto de municipio, que s6lo nace para la
mayoria de ellos en el momento de la expansién de Roma, con la fér-
mula de alianza llamada socii o foederati, que permitia a ciertas ciuda-
des conservar su régimen municipal y sus instituciones, pero que en
virtud de la férmula majestatem populi romani comiter conservato, reci-
bian ciertas 6rdenes de Roma, pagaban impuestos y sus magistrados
debian rendir cuentas al gobernador de la provincia.'3 Las cargas econd-
micas que las ciudades debian soportar se llamaban munera, y de ahi
derivé el nombre de municipes a los habitantes de esas ciudades y de
municipia a dicho régimen.'* Este régimen se habria aplicado por vez
primera a los tusculanos en el afio 181 a. C.

Después —en un andlisis que no efectuaremos como lo hemos di-
cho—, el municipio conocerfa distintas relaciones con el Estado, de ma-
yor o menor centralizacion o descentralizacion segtn los diversos Esta-
dos y épocas. S6lo expresaremos que algunas ciudades de la Italia
septentrional en la Edad Media conocieron un régimen muy similar al
de las ciudades-Estado de la Antigiiedad, lo que motivé a Heller ubicar
precisamente alli el nacimiento del Estado moderno.!

Seria entonces en la Edad Media y hasta el nacimiento del Estado
moderno el momento de mdximo esplendor en cuanto a la descentrali-
zacion politica de los municipios, muchos de los cuales gozaban de car-
tas y fueros, que eran verdaderos estatutos politicos que regulaban la re-

13 Cfr. Coulanges, Fustel de, La ciudad antigua, Emecé, pp. 476 y 477.

14 Maynz, Curso de derecho romano, citado por Bielsa, Principios de régimen mu-
nicipal, Lajouane, 1930, p. 28.

15 Teoria del Estado, 6a. ed., Fondo de Cultura Econémica, p. 145.
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lacion entre el fundador y los pobladores, la terminacién de las servi-
dumbres (por eso la frase ‘“el aire de la ciudad hace libre”), la atenua-
cién de los derechos sefioriales, las competencias, etcétera, y que cons-
titufan soluciones especiales y particularistas, segiin el derecho de cada
region.

Después diversas serian las posiciones de los municipios en el Esta-
do contempordneo, por las distintas bases filosdficas que sustentan los
regimenes politicos y por otros fenomenos particulares propios de esta
época concentracionaria que ha robustecido no sélo a Estados sino a
bloques intercontinentales, y dentro de ellos a los drganos ejecutivos, sin
traernos mayor calidad en el ejercicio del poder, conforme lo dice Pedro
J. Frias.!¢ Pero esto afectd sensiblemente la descentralizacion de los go-
biernos locales, que vieron en general absorber sus competencias por los
Estados centrales en razén de problemas nacionales, continentales, re-
gionales, de planeamiento y otros mds, y en particular, dentro de ellos,
por los poderes ejecutivos, como agudamente lo sefial6 César Enrique
Romero.”

324. De tal modo, el problema de la autonomia municipal se relacio-
na con el de las distintas relaciones que el municipio puede tener en el
Estado, sea central o particular, en el caso de los federalismos. Y en
estas relaciones podemos observar con claridad el desempefio de las
fuerzas “centripetas” o centralizadoras y “centrifugas” o descentraliza-
doras, que bien definié Maurice Hauriou.'® Ensefié el maestro de dere-
cho puiblico que “la centralizacién es la fuerza propia del gobierno del
Estado y la descentralizacién es la fuerza por la cual la nacién reacciona
contra el gobierno del Estado”. La primera tiende a establecer la “uni-
dad de derecho... y la unidad es la ejecucion de las leyes y también en
la gestién de los servicios”; la segunda “busca llevar a la periferia la
mayor suma posible de las facultades de decision y de gestion”.!?

En esta linea de pensamiento dice Albi: “Ambas fuerzas llegan a
equilibrarse, pero ese equilibrio puede realizarse en combinaciones infi-

16 Introduccion al derecho piiblico provincial, Depalma, 1980, pp. 75 y ss.

17 “El liderazgo como realidad del poder”, Revista de Estudios Politicos, Madrid,
nims. 195 y 196, 1974, pp. 135 y ss., y en el capitulo X de su Derecho constitucional,
Zavalia, t. 1.

18 Précis de droit administratif et de droit public, Paris, 1933, p. 71, citado por Albi,
op. cit., pp. 50y 51.

19 Cfr. Albi, ibidem, p. 51.
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nitamente variables, que se producen a compas de las circunstancias po-
liticas, econdmicas y sociales de cada momento y de cada lugar”; y
agrega seguidamente: “Este es el llamado problema de la autonomia
municipal. De modo genérico puede afirmarse que la autonomia consti-
tuye, en la dindmica estatal, la meta perseguida por la fuerza centrifuga,
por la tendencia disgregatoria”.?0

De tal modo que en el Estado el municipio se sitia de diversos mo-
dos que van desde la dependiente centralizacién hasta la médxima des-
centralizacién, que es la autonomia y, en consecuencia, los regimenes
politicos atribuyen diversa naturaleza juridica a los entes locales, origi-
ndndose distintas relaciones entre ellos y el Estado.

Nos parece conveniente analizar ahora las distintas teorias que se han
esbozado sobre la autonomia municipal. Oportunamente trataremos de
marcar las distintas posiciones que puede exhibir el municipio en el Es-
tado.

IV. LA DOCTRINA EUROPEA

325. Advertidos ya de la complejidad del tema y habiendo concorda-
do con la opinién de Albi en el sentido de la imposibilidad de formular
una teorfa que fusione las distintas opiniones sobre el particular, segui-
remos al autor citado, que ha sintetizado la evolucién doctrinal de la
siguiente manera:?!

a) La teoria del circulo de accion naturalmente propio del municipio,
seglin la cual esa entidad tiene un derecho originario al ejercicio del
poder comunal, que por su indole y efectos no deriva del Estado. Esta
fue la postura de las figuras de la escuela histérica del derecho como
Savigny, Zachariae, Bluntschli, Tocqueville, Leroy Beaulieu y otros de
menor importancia.

b) La teoria de la escuela politica de Rodolfo Gneist, que partiendo
de las investigaciones histéricas sobre el self government inglés, encuen-
tra en la autonomia la expresion juridica de la participacion de los ciu-
dadanos del Estado en el ejercicio de la administracién estatal, mediante
la designacién de funcionarios honorarios. Coinciden en general con

20 Ibidem, p. 51.
21 Ibidem, pp. 51 y ss.
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este autor, Mohl, Goodnow y Jorge Meyer, siendo divulgadores en Italia
de esta teoria, Salandra, Olivieri, Bertolini y Cammeo.

c) La teoria de la escuela juridica de Lorenzo Stein, que considera
como caracteristica esencial de la autonomia el derecho de las corpor-
ciones publicas de administrar, con cierta independencia, aquellos nego-
cios estatales para los cuales el Estado les haya concedido facultad, en
virtud de peculiares y variables consideraciones de oportunidad y que
aunque provistas de poder de decisién y coaccién, son Unicamente 6rga-
nos de la personalidad del Estado y momentos de su actividad. Esta
posicién fue perfeccionada por Laband, al hacer constar que “autonomia
significa, en su sentido literal, lo contrario de ser administrado”, “si se
dice de una entidad que se administra por si misma, ello presupone
siempre un mds alto poder del que tendria siendo administrada...”; “por
ello el concepto de la autonomia encuentra aplicacién siempre que un
poder soberano no aplique los derechos que le competen directamente
por medio de un aparato propio que se encuentre a su exclusiva disposi-
cion, limitdndose a fijar las normas para el ejercicio de esos derechos y
a vigilarlos, otorgandolos a entidades politicas subordinadas”.?> Esta ul-
tima posicién fue continuada por Gluth, Otto Mayer y Hatschek.

d) La teoria de la escuela mixta de Rosin, que distingue dos signifi-
cados de la expresién: uno juridico y otro politico.

e) La teoria negativa de Preuss, que si bien coincide inicialmente con
los criterios de Gierke y Laband, llega a conclusiones negativas, pues
para él todas las personas colectivas gozan de autonomia. No siendo la
soberania una facultad dnicamente atribuida al estado, ni la autarquia un
contrapunto de la soberania, y manifestdindose todas las personas colec-
tivas de derecho publico igualmente soberanas y auténomas, cesa para el
autor toda utilidad cientifica del concepto de autonomia que, en conse-
cuencia, resulta superfluo.

326. A esta clasificaciéon de Albi agregaremos el pensamiento del
eminente jurista austriaco, Hans Kelsen, que relaciona la autonomia con
la descentralizacién por él denominada “perfecta”, y que consiste en el
dictado de “normas locales definitivas, cuyo contenido no puede ser de-
terminado por ninguna norma central”.

22 Citado por Albi, op. cit., pp. 52 y 53.
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Si ésta alcanza un amplio grado de desarrollo, extendiéndose a determi-
nadas competencias, de modo que resulte un orden parcial —compuesto
por una multiplicidad de normas—, puede hablarse de comunidades ad-
ministrativas locales dentro de la comunidad juridica estatal. Tal es el
cardcter de los cuerpos llamados “auténomos”.??

Veamos otras opiniones del autor sobre el particular:

En el concepto corriente de la “autonomia” suelen andar mezcladas y
confundidas dos ideas, que no tienen nada que ver la una con la otra
desde el punto de vista sistemadtico: la idea de democracia y la de la des-
centralizacién. Al hablarse de autonomia se piensa en un orden parcial
descentralizado, cuyas normas son creadas mediante métodos democra-
ticos y cuyo contenido no es meramente administrativo sino también ju-
risdiccional; ademads, la descentralizacién no debe referirse tan sélo a las
normas individuales, sino a las generales, en particular a las ‘leyes’ en
sentido formal.2*

Mais adelante expresa: “Prescindiendo de este caso (se refiere a la
creaciéon democrética de las normas) en el que la tendencia democrética
marcha paralelamente a la tendencia descentralizadora, la descentraliza-
cién es compatible tanto con la autocracia como con la democracia”.?’

Y explicando la dificultad a que se hizo referencia en relacion a las
doctrinas europeas, escribi:

En el continente, la lucha por la autonomia es, ante todo, una lucha
por la democratizacién de la administracién local y no puede sepa-
rarse de la lucha por la participacién del pueblo en la formacién de
voluntad estatal. Si el concepto de autonomia ha sido definido de los
modos mds distintos —existen las definiciones mds variadas, opuestas en
puntos esenciales y aun contradictorias— débese, ante todo, a que con
dicho concepto se pretende casar no sélo dos puntos de vista tedrica-
mente distintos como los de descentralizacién y democracia, sino dos ti-
pos histéricamente diversos, como el self government inglés y la auto-
nomia continental.?

23 Teoria general del Estado, cit., pp. 237 y 238.
24 Ibidem, p. 238.

25 Ibidem, p. 239.

26 Ibidem, pp. 239 y 240.

DR © 2003. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/'YwziG2

DERECHO MUNICIPAL 291

327. Antes de dejar estas doctrinas europeas, mencionaremos también
a Georg Jellinek, el eminente profesor de Heidelberg. Considera que el
Estado tiene dos tipos de descentralizacion: la administrativa, que tiene
su expresion “alli donde la administracién y la jurisdiccién tienen como
fundamento un sistema provincial que indica los limites exteriores hasta
los cuales puede extenderse la descentralizacién administrativa sin des-
truir la unidad del Estado”, y la mediante autonomia administrativa, que
consiste en “administracién puiblica mediante personas que no estdn uni-
das por una relacién de servicio permanente, profesional, con las asocia-
ciones publicas cuya administracion les estd encomendada”.?’

Dentro de esta segunda clase ubica el autor al municipio, que con
respecto a la naturaleza de estos problemas agrega:

Quien destierre completamente la autonomia administrativa del circulo
de lo politico desconoce que todos los conceptos juridicos de la vida pu-
blica han nacido de lo politico y que, en general, lo que en la vida real
del Estado es exigido para fines précticos, y mds tarde se ejerce de una
manera permanente, se condensa necesariamente en una formacién de
derecho. No hay concepto fundamental alguno del derecho piiblico que
no proceda de la lucha y victoria de alguna exigencia politica.?®

328. La legislacion europea afirmé la autonomia municipal en virtud
de las Constituciones de Francia (1946), Italia (1948) y Alemania Fede-
ral (1949), segin lo indica Daniel Hugo Martins.?® Se agrega a ello la
Constitucion espafiola de 1978, que en su articulo 140 asi lo dispuso.

De igual modo, importantes instituciones municipalistas como la
“Unién Internacional de Villas y Poderes Locales” y el “Consejo de las
Comunas de Europa” postulan la defensa de la autonomia municipal,
incluso por medio de solemnes declaraciones como la “Carta de las Li-
bertades Locales” de 1953.3° En la Conferencia de los Poderes Locales
y Regionales del Consejo de Europa, celebrada en Estrasburgo del 27 al
29 de octubre de 1981, se aprobd la resolucién 126-1981, sobre los prin-

27 Jellinek, Georg, Teoria general del Estado, Buenos Aires, Albatros, 1978, pp.
479 y ss.

28 Ibidem, p. 476.

29 Martins, Daniel Hugo, El municipio contempordneo, Montevideo, Uruguay, Fun-
dacién de Cultura Universitaria, p. 35.

30 Cfr. ibidem, p. 20.
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cipios de la autonomia local, en cuya virtud se decidi6 someter al Comi-
té de Ministros el Proyecto de carta Europea de la Autonomia Local,
cuyo texto, por su importancia, a continuacién trascribiremos.

Predmbulo: Las colectividades locales constituyen uno de los principales
fundamentos de un Estado democrético. El derecho de los ciudadanos a
participar en la gestion de los asuntos publicos forma parte de los prin-
cipios democraticos comunes a todos los Estados miembros del Consejo
de Europa. Es a nivel local donde este derecho puede ser mejor ejercido.
La existencia de colectividades locales investidas de responsabilidades
efectivas posibilita una administracién en la que se conjugan eficacia y
aproximacién al ciudadano. La defensa y el reforzamiento de la autonomia
local en los diversos paises europeos son condicionantes para la cons-
truccién de una Europa basada en los principios de la democracia y la
descentralizacién del poder. Ello implica la existencia de colectividades
locales dotadas de 6rganos de decision constituidos democraticamente y
dotados de amplia autonomia en cuanto a sus competencias, a las formas
de su ejercicio y a los medios necesarios para el cumplimiento de sus
obligaciones.

Articulado

Articulo 1. Fundamento constitucional de la autonomia local.
El principio de la autonomia local debe ser reconocido constitucio-
nalmente.

Articulo 2. Concepto de la autonomia local.

1. Se entiende por autonomia local el derecho y la capacidad efectiva
de las colectividades locales para regular y administrar, bajo su propia
responsabilidad y para provecho de sus poblaciones, una parte importan-
te de los asuntos publicos.

2. Este derecho se ejerce por asambleas o consejos, cuyos miembros
son elegidos, mediante sufragio libre, secreto, igual, directo y universal,
pudiendo disponer de 6rganos ejecutivos responsables ante ellos. Todo
ello sin menoscabo de las asambleas de ciudadanos, referéndum u otra
forma de participacién directa de los ciudadanos que esté permitida por
la ley.

Articulo 3. Alcance de la autonomia local.

1. Las competencias especificas de las colectividades locales estdn de-
terminadas por la Constitucién o por la ley.

2. Las colectividades locales deben disponer de una competencia ge-
neral residual que les permita tomar su propia iniciativa en todo asunto
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que no esté expresamente atribuido a otra autoridad ni expresamente ex-
cluido de la competencia de las colectividades locales.

3. El ejercicio de las responsabilidades ptblicas debe corresponder
preferentemente a las autoridades mds proximas a los ciudadanos. Las
colectividades locales de nivel superior no deben asumir una obligacién
o atribuirse una responsabilidad de acuerdo con la ley, sino en la medida
en que sea necesario por la importancia del asunto o cuando las colec-
tividades locales de base no puedan cumplirla de forma satisfactoria.

4. Normalmente, las competencias atribuidas a las colectividades lo-
cales deben ser plenas y completas. No pueden ser discutidas o limitadas
por la accién administrativa de otra autoridad central o regional. En la
medida que otra autoridad central o regional esté autorizada por la Cons-
titucién o por la ley para intervenir en materias o competencias com-
partidas con las colectividades locales, éstas deben conservar el derecho
a tomar iniciativas o proceder a elegir.

5. En caso de delegacién de poderes por una autoridad central o re-
gional, las colectividades locales deben disfrutar de cierta libertad a fin
de adaptar la ejecucion de las leyes a las peculiaridades locales.

6. Debe reconocerse a las colectividades locales el derecho de parti-
cipaciéon de forma efectiva y suficiente cuanto antes en los procesos de
estudio, de planificacion y de decisién en todos los asuntos que estando
por encima del drea de la propia colectividad inciden particularmente en
ella.

Articulo 4. Proteccion de las colectividades locales existentes.

Para cualquier modificacién de los limites territoriales locales deberdn
ser consultadas previamente las colectividades locales afectadas, incluso
por via de referéndum, cuando la legislacién lo permita.

Articulo 5. Adecuacién de las estructuras y de los medios adminis-
trativos a las funciones de las colectividades locales.

1. Sin perjuicio de disposiciones mas generales establecidas por ley,
las colectividades locales deben poder determinar sus propias estructuras
administrativas, con objeto de adaptarlas a sus necesidades especificas y
permitir una gestién eficaz.

2. El estatuto del personal comunal debe permitir una seleccién de
calidad, teniendo en cuenta las condiciones de formacion, de la remu-
neracion y de los ascensos.

Articulo 6. Garantia en el ejercicio de las responsabilidades a nivel
local.

1. Un estatuto de elegidos locales debe garantizarles el libre ejercicio
de su mandato.
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2. El estatuto debe prever la compensaciéon econdémica de los gastos
ocasionados o de las pérdidas producidas, asi como una adecuada co-
bertura de los gastos de representacion.

3. Las funciones y actividades incompatibles con el mandato del ele-
gido local s6lo pueden ser establecidas por la ley.

Articulo 7. Control de los actos de las colectividades locales.

1. Normalmente, el control de las colectividades locales no debe ten-
der mds que a asegurarse el respeto a la legalidad.

2. Otras formas de control, cuando existan, en ningtin caso deben lle-
var a desposeer a las colectividades locales de competencias que tienen
reconocidas por la Constitucién o por la ley.

3. Los procedimientos de control aplicables a las colectividades lo-
cales solamente pueden ser creados por la Constitucién o por la ley.

4. Esos procedimientos no deben tener otra finalidad que la de ga-
rantizar los legitimos intereses de las otras colectividades o de los ciu-
dadanos.

Articulo 8. Los recursos de las colectividades locales.

1. Las colectividades locales tienen derecho a recursos financieros
propios, suficientes, distintos de las de otras esferas de la administracion
y de los que ellas puedan disponer libremente dentro de sus competen-
cias.

2. La atribucién de recursos a las colectividades locales debe hacerse
en proporcion a las obligaciones por ellas asumidas. Toda trasferencia
de nuevas competencias debe ir acompafiada de la correspondiente do-
tacién de los recursos financieros necesarios para su ejercicio.

3. Al menos una parte de los recursos econémicos de las actividades
locales debe proceder de impuestos locales sobre su territorio y con po-
der de fijar ellos sus cuotas.

4. Las colectividades locales deben disponer o bien recibir una parte
garantizada de impuestos que sean de naturaleza suficientemente amplia,
evolutiva y flexible que les permita adaptarse a la evolucion real de sus
gastos. Sus recursos no deben depender demasiado estrictamente de im-
puestos sobre la propiedad o sobre otros bienes especificos.

5. La salvaguarda de la autonomia de las colectividades locales mas
débiles financieramente exige la puesta en practica de un sistema de re-
parto equitativo financiero vertical y horizontal destinado a corregir los
efectos de la distribucién desigual del objeto impositivo.

6. En ningun caso los procedimientos de reparto financiero deben
constituir un medio de reduccién del poder de decision de las colecti-
vidades locales en su propia drea de responsabilidad.
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7. Debe ser expresamente reconocido el derecho de las colectividades
locales a participar en la determinacién de las normas relativas a la dis-
tribucién general de los recursos objeto de reparto.

8. Las subvenciones concretas deben ser sustituidas en la medida de
lo posible por subvenciones globales no destinadas a la financiaciéon
de proyectos o de servicios especificos. En ningtin caso la concesién de
subvenciones debe llevar a una intervencién abusiva en los objetivos
perseguidos por las colectividades locales en su propia drea de compe-
tencia.

Articulo 9. El derecho de asociacién de las colectividades locales.

1. Las colectividades locales, en ejercicio de sus competencias, tienen
derecho a asociarse para la realizacion de aquellas tareas que superen las
posibilidades de una sola colectividad o para la defensa y la promocién
de sus intereses comunes.

2. El derecho de asociacién de las colectividades locales implica el
de su adhesién a una asociacién internacional de poderes locales.

3. Las colectividades locales estdn autorizadas a asociarse con las co-
lectividades locales de otros paises, tal como particularmente se reconoce
por la convencién-tipo europea sobre la Cooperacion Trasfronteriza de
las Colectividades o las Autoridades Territoriales.

Articulo 10. Proteccion legal de las colectividades locales y de su au-
tonomia.

Las colectividades locales deben disponer de una via de recursos ju-
risdiccionales para garantizar su autonomia y el respeto de las leyes que
las protejan.

Sin embargo, débese destacar que en paises europeos, como también
en americanos, a pesar de la afirmacién de la autonomia mediante los
textos constitucionales, existe una legislacion paralela centralizadora, y
en algunos casos, la asuncién de competencias locales por parte de los
poderes centrales, que dificultan la vigencia completa de la autonomia
municipal 3!

31 Cfr. ibidem, p. 36.
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V. LA DOCTRINA NORTEAMERICANA

329. El municipio norteamericano se configura con las ideas del self
government inglés, aunque con particularidades propias, de signo mads
democritico, como lo sefial Austin F. Macdonald.??

Después de la Revolucién —dice el autor citado—33 las legislaturas es-
tatales quedaron como herederas del privilegio real de crear municipios.
Esto es facilmente explicable dada la desconfianza que la gente de aque-
llos tiempos adquirié hacia el poder central, el cual trataban de restringir
cada vez que podian. Todavia tenian muy fresco el recuerdo de sus amar-
gas luchas con los gobernadores coloniales.

Pero la nueva practica —incorporacion legislativa de las municipali-
dades— originé la costumbre de que la creacién de una municipalidad
se hiciera por medio de una ley de la legislatura estatal, ley que, como
cualquiera otra de la misma categoria, podia ser modificada por la le-
gislatura a voluntad. Y como cada ciudad tenia sus poderes limitados a
lo establecido en la ley que la creaba, las demandas de reformas eleva-
das ante las legislaturas fueron numerosas. Poco a poco las legislaturas
adquirieron el habito de disponer con todo detalle las actividades muni-
cipales, por triviales que fueran. Asi fueron imponiendo a las ciudades
obligaciones que sus habitantes no habfan pensado.

Por eso explica que el sentido de la lucha por la autonomia municipal
fuera el de terminar con tan grandes intervenciones de las legislaturas
estaduales, para afirmar el control de la ciudad por autoridades locales
independientes.

El fin principal de la lucha por la autonomia municipal —dice Rowe—3*
se ha encaminado a impedir que la legislatura del Estado sustituya la vo-
luntad de las autoridades locales con la suya propia. La tendencia por
parte de la legislatura del Estado a usurpar los poderes locales, se ex-
plica teniendo en cuenta las condiciones particulares histéricas en que se
ha efectuado el desarrollo de los municipios en los Estados Unidos.

32 Gobierno y administracion municipal, 6a. ed., México, Fondo de Cultura Econ6-
mica, pp. 30 y ss.

33 Ibidem, p. 38.

34 El gobierno de la ciudad y sus problemas, Madrid, 1914, p. 138, citado por Albi,
op. cit., p. 55.
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En la segunda mitad del siglo XIX Ia crisis de las instituciones loca-
les americanas era completa y el sistema imperante, designado como
spoil system, fue comenzado a modificar por la lucha sostenida por las
ciudades y los doctrinarios. Asi comenzd el notable aporte norteamerica-
no a la ciencia municipal.

330. El primer antecedente importante fue el Plan de Ohio de 1851,
en que la Constitucién de dicho Estado establecié que la legislatura no
podria aprobar las leyes especiales otorgando cartas a las ciudades, sino
leyes generales aplicables uniformemente por medio del Estado. Es de-
cir, que no se podria dictar leyes particulares para una ciudad, sino ge-
nerales para todas ellas.

Después, en 1875, se dio mediante la reforma de la Constitucién del
estado de Missouri el Home rule charter system, que consistié en el
derecho reconocido a las ciudades de poblacién superior a los 100.000
habitantes de dictar sus propias cartas orgdnicas. Hacia 1930 habia die-
ciséis estados que habian adoptado este sistema, que en mejor forma
garantiza la autonomia municipal.

Posteriormente, como otros aportes norteamericanos, se reconocieron
los de los estados de Nueva York en 1914 y Massachusetts en 1915, que
pueden ser resumidos en el Optional charter system, y que consiste en
la posibilidad de las ciudades de elegir alguno de los sistemas de gobier-
no que se indican. A esto agreguemos que también los norteamericanos
crearon los llamados sistemas de “eficacia” en el gobierno local, que
fueron el sistema de la “Comisién” y el del “City Manager”.

Estos principios autondmicos defendidos por municipalistas de la ta-
Ila de Goodnow, Rowe, Wilcox, Deming y Munro no siempre rigieron
en la realidad. Por eso, Cooley sostuvo que ‘“‘es principio del gobierno
republicano que los negocios locales serdn administrados por subdivisio-
nes locales que elijan sus administradores y funcionarios encargados de
la policia, y que ellas dicten por si mismas reglamentos de policia; pero
este principio estd sujeto a cuantas excepciones juzgard oportuno esta-
blecer el poder legislativo”.3> Munro dijo en su lengua: “The day of the
free city has long gone by. It persists only in the dreams of idealists.
Free cities, in the old sense of the term are quite out of keeping with the

35 A Treatise on the Constitutional Limitations, Boston, 1903, capitulo VII, citado
por Albi, op. cit., p. 56.
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conditions of our time. The whole drift of the twentieth century is to-
ward political centralization” .3
331. La Corte Suprema norteamericana sentencid en un caso:

La ciudad americana es ahora y ha sido siempre una subdivisién local
de la colonia, de la provincia o del Estado. Hoy es una corporacién mu-
nicipal creada por el Estado, derivando todos sus poderes del Estado y
subordinada en todas sus actividades a la autoridad del Estado. Es uno
de los instrumentos que utiliza el Estado para la mas conveniente reali-
zacion del gobierno local. A dicho fin se le confian todos aquellos po-
deres (y no mds) que el Estado cree conveniente conferirle y aun en ta-
les poderes la ciudad no adquiere derecho. Su autoridad puede ser
aumentada, disminuida y enteramente retirada, a voluntad del Estado. En
otras palabras, el Estado tiene el derecho de gobernar la ciudad exacta-
mente igual que gobierna cualquier otro territorio dentro de sus limites.
Este es un principio fundamental de las leyes municipales americanas,
tan bien reconocido actualmente, que estd fuera de discusién.’’

Y el juez John F. Dillon ha expresado:

Es preciso convenir ahora en que el peso de las autoridades ha negado
in toto la existencia, a falta de disposiciones constitucionales expresas,
de ningin derecho natural al autogobierno que pueda ponerse fuera del
control de la legislatura. La Corte Suprema de los Estados Unidos ha
declarado que una corporacién municipal en el ejercicio de todas sus
obligaciones, incluyendo las mds intimas y locales, no es otra cosa que
un departamento del Estado.3® La legislatura puede darle todos los po-
deres que una entidad asi puede recibir, hasta convertirla en un Estado
en miniatura o puede despojarla de todos sus poderes, dejandola como
una corporacién sélo de nombre y puede hacer y deshacer esos cam-
bios tantas veces como se le antoje y puede también ejercer dentro de

36 Citado por Albi, op. cit., p. 56. Asi podria traducirse la frase: “La época de la
ciudad libre ha desaparecido hace ya mucho tiempo. Persiste solamente en los suefios de
los idealistas. Las ciudades libres, en el viejo sentido del término, estdn fuera de contex-
to en las condiciones de nuestro tiempo. El siglo XX se mueve hacia la centralizacién
politica”.

37 Miriwether vs. Garret, 102, U.S. 472, reproducido por Beale, J. H., Selection of
cases on municipal corporations, Cambridge, 1911, p. 54, citado por Albi, op. cit.,
p. 56.

38 Laramie County vs. Albany County, 29 U.S. 308 (1876).
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la municipalidad y directamente las funciones que usualmente son mu-
nicipales.?

332. A pesar de esto, la doctrina norteamericana ha sido fundamental
en la caracterizacién de la autonomia municipal. Pasemos revista a sus
principales exponentes.

Wilcox estableci6 estas bases: “Primero: el derecho de la municipali-
dad de elegir entre sus propios ciudadanos los que hayan de aplicar la
ley en la localidad. Segundo: la ciudad posee la facultad de definir su
forma de organizacién, a los fines de gobierno. Tercero: compete a la
ciudad la determinacion del fin o esfera del gobierno local”. 40

Deming fij6 estos postulados de la autonomia, que asi sintetizé Albi:

1. La ciudad no es una divisidn territorial, sino un “gobierno” local.
Es un problema de gobierno y, por tanto, la ciudad debe tener facultades
para decidir por si misma su propia politica y organizacién.

2. A la ciudad le corresponden los poderes necesarios para satisfacer
las necesidades locales.

3. Dentro de sus limites, debe ejercer dichos poderes de gobierno en
cuanto no se opongan a la Constitucién o a las leyes del Estado.

4. El cuerpo electoral debe gozar de la libertad necesaria para formu-
lar su propio sistema de gobierno local.

5. Debe hacer una politica local, diferenciada de la del Estado.*!

Para Rowe, el home rule

...es el poder de la municipalidad para determinar la politica local, en
todas las materias de cardcter propiamente local, sin intervencién de una
autoridad extrafia, ya sea del Estado o de una de sus divisiones; también
entrafia el poder para determinar los medios y métodos que deben apli-
carse en la administracién de las funciones de cardcter mas general o
del Estado que éste haya delegado en manos de la municipalidad; sujetas
aquéllas siempre a las facultades de fiscalizacién del Estado, el cual, en
interés del mismo, en general puede exigir un tipo minimo de eficacia.*?

39 Municipal corporations, Sa. ed., vol. I, pp. 154 y 155, citado por Macdonald,
Austin F., en su obra citada, p. 52.

40 The American City: a Problem in Democracy, Nueva York, 1904, capitulo XI,
citado por Albi, op. cit., p. 57.

41 Op. cit., p. 57.

42 Rowe, op. cit., p. 138, citado por Albi, op. cit., p. 57.
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VI. LA INFLUENCIA NORTEAMERICANA EN LA DOCTRINA
Y LEGISLACION AMERICANAS

333. La doctrina de estos dltimos autores y los aportes novedosos de
la legislacién de norteamérica influyeron poderosamente en el resto de la
doctrina y legislacién de los paises de América.

En Cuba, el profesor Francisco Carrera Jistiz se constituyé en el pa-
dre de una escuela municipalista de gran prestigio, luego continuada por
profesores de la talla de Andrés Angulo y Pérez y Adriano G. Carmona
Romay.

Para Carrera Justiz, “la autonomia es el municipio independiente, sal-
vo lo que esa independencia deba ceder ante el hecho de que el Estado
nacional asume ciertos deberes generales”, afiadiendo que “no puede ha-
ber mis o menos autonomia... Se tiene o no se tiene personalidad”; por-
que la autonomia “no tiene motivos accidentales, sino permanentes”.*3

“A juicio de este tratadista —dice Albi—** el alcance de la autono-
mia se calibra por la extensién de la competencia, por la eleccién popu-
lar directa del alcalde y porque proceda la declaracién del principio de
la Constitucién nacional, siendo asi intangibles esos asuntos para los
legisladores”.

334. Estas teorias luego fueron profundizadas por las declaraciones
de los congresos municipales interamericanos.

En el Primer Congreso, celebrado en La Habana en 1938, se resolvi6
que:

...es conveniente asegurar constitucionalmente el principio de la autono-
mia del municipio, garantizando de un modo especial la electividad de
sus gobernantes, la libre percepcidon e inversion de sus rentas, dentro
de su propia esfera, administrativa y financiera, el control jurisdiccio-
nal de sus decisiones y la facultad de iniciativa y de accién en todo lo
relativo a la satisfaccion de las necesidades publicas locales.*

43 El derecho publico y la autonomia municipal, La Habana, 1913, pp. 36 y 37,
citado por Albi, op. cit., p. 57.

44 Op. cit., pp. 57 y 58; Carrera Justiz, op. cit., p. 48.

45 Citado por Dana Montafio, Salvador, Estudios de politica y derecho municipal,
Maracaibo, Venezuela, Universidad del Zulia, 1962, p. 55.
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Esta triple autonomia politica, administrativa y financiera fue luego
confirmada en las sucesivas reuniones de estos congresos.

En el Segundo Congreso, reunido en Santiago de Chile en 1941, se
requirié la sancién de leyes “que delimiten sus funciones y establezcan
todos los servicios que convengan a la vida municipal”.46

En el Tercer Congreso que tuvo lugar en Nueva Orledns en 1950,
“reiterése —dice Dana Montafio—*7 la creencia inmutable de que los
municipios son auténomos, dotados de amplios poderes de determina-
cién propia, en asuntos politicos, administrativos y fiscales, constituyen
por si solos el baluarte mas digno de confianza de la democracia consti-
tucional y de la libertad de acuerdo a las leyes”.

En el Cuarto Congreso, reunido en Montevideo en 1953, se expreso:
“Que la autonomia municipal se caracteriza por el reconocimiento en la
Constitucion nacional: a) de la autonomia politica, fundada en los prin-
cipios democrdticos; b) de la capacidad econémica, con recursos ade-
cuados para el cumplimiento de sus fines; y ¢) de la administracién pro-
pia de los servicios publicos locales”. También se declar6 “que el
derecho y la competencia de los gobiernos locales deben emanar del
Poder Constituyente municipal, reconocido en la carta fundamental
del Estado. La Constitucién nacional debe establecer la atribucién de
los municipios para dictar su propia ley fundamental”.*3

En el Sexto Congreso, celebrado en Panamd en 1956, se insistié sobre
el particular de esta manera:

1. La autonomia significa potestad de los municipios para darse sus pro-
pias cartas municipales, elegir sus autoridades, organizar su gobierno,
dictar sus propias normas, administrar sus bienes y conducir sus activi-
dades financieras. 2. La autonomia municipal debe estar consagrada en
las Constituciones politicas de los Estados, mediante preceptos que de-
finan la autonomia de la manera mds concreta que permita la mejor téc-
nica constitucional. La autonomia municipal debe asegurarse constitucio-
nalmente, a cuyo efecto se establecerd el recurso de abuso de poder en
favor de los municipios, asi como otros recursos jurisdiccionales que
tiendan a consolidar su autonomia.*

46 Cita de Dana Montaflo, ibidem, p. 56.

47 Ibidem, p. 56.

48 Citado por Dana Montailo, idem.

49 Citado por Dana Montaio, ibidem, p. 57.
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Ademds de estos maestros cubanos, se destacaron posteriormente en
América por sus importantes aportes y su participacién en muchos de
estos congresos, el brasilefio Ives de Oliveira y los argentinos Alcides
Greca, Salvador Dana Montafio y Carlos Mouchet.

335. Esta accién municipalista pronto influy6 en la legislacion ameri-
cana, y luego de la Constitucién cubana de 1908, que consagré dichas
teorfas, siguieron otras, como nuevamente la cubana de 1940, considera-
da la més avanzada en la materia, la brasilefia de 1946 y la venezolana
de 1961.

Ademais, reafirman el principio de la autonomia municipal las Cons-
tituciones de Bolivia de 1947 (articulo 151), Brasil de 1988 (articulo
34), Costa Rica de 1949 (articulo 171), Ecuador de 1946 (articulo 128),
El Salvador de 1950 (articulo 105), Guatemala de 1945 (articulo 201),
Haiti de 1954 (articulo 128), Honduras de 1957 (articulos 179 y 180),
Nicaragua de 1950 (articulo 282), Paraguay de 1992, Perd de 1979 y
1993 (articulo 252 y 191, respectivamente), Panama de 1956, Republica
Dominicana de 1963 y Uruguay de 1952 y 1967 (articulo 283).

MEéxico, en el articulo 115 de su Constitucion de 1917, ha instituido
el “municipio libre”.

Asimismo, representantes de municipalidades iberoamericanas, orga-
nizaciones y asociaciones locales, teniendo en cuenta la Declaracién
Universal de los Derechos Humanos y la Carta Europea de la Autono-
mia Local, aprobaron en Caracas, Venezuela, el 22 de noviembre de
1990, la “Carta de la Autonomia Municipal Iberoamericana”, cuyo texto
también trascribiremos.

CARTA DE LA AUTONOMIA MUNICIPAL IBEROAMERICANA

Los municipios constituyen una sociedad natural, formada por cuer-
pos vivos, anteriores a la voluntad del Estado, cuya existencia se reco-
noce en nuestros dias como institucién politico-social de participacién
popular, democratica y auténoma.

El municipio iberoamericano tiene su origen en el municipio apare-
cido en Castilla por los siglos X y XI, desde donde fue trasplantado con
renovada savia y vigor a las tierras americanas, desempefiando un pro-
tagonismo sociopolitico de primer rango en los momentos claves de la

50 Datos aportados por Carlos Mouchet, La legalidad en el municipio, Abeledo-Pe-
rrot, pp. 67 y ss., y Martins, op. cit., p. 35.
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fundacién de las ciudades y en el proceso emancipador, que alumbraria
las nuevas republicas constituyentes de la comunidad hispana de naciones.

Las raices comunes de los municipios iberoamericanos suponen a la
vez coincidencia de los principios autondmicos, democriticos y dolida-
rios bajo el signo de la paz y la fraternidad entre los pueblos.

El camino de recuperacién de la democracia, emprendida por los pai-
ses de la comunidad hispana en las tltimas décadas, ha incidido en el
proceso de desarrollo del municipalismo iberoamericano, reconocido ante
los Estados por su importancia y dimension, como una verdadera fuerza
politica y social que ha de cooperar eficazmente al entendimiento entre
los pueblos y a la eliminacién de las desigualdades que caracterizan a
la sociedad de nuestros dias.

Coincidiendo el espiritu de reconocimiento municipalista en Espafia y
América, con la préxima conmemoracién del V Centenario del Descu-
brimiento, y recogiendo el mandato de diversos congresos y reuniones
municipalistas, parece oportuno formular una Carta de la Autonomia
Municipal Iberoamericana, que inspirada en los reiterados principios de
autonomia y democracia, contribuya al establecimiento de la paz y la so-
lidaridad entre todos los pueblos de nuestra cultura, a la vez que con-
sagre como una realidad la participaciéon de todos los ciudadanos, sin
distinciones ni discriminaciones politicas, sociales o econdmicas, en la
construccién de un mundo mejor.

Por todo ello, teniendo en cuenta los diversos documentos y mani-
fiestos emitidos en este sentido, principalmente la Declaracién Universal
de los Derechos Humanos y la Carta Europea de la Autonomia Local,
los representantes de municipalidades iberoamericanas, organizaciones y
asociaciones de municipios, intelectuales, docentes y municipalistas, reu-
nidos en la ciudad de Caracas en la mafiana del dia 22 de noviembre
de 1990, acuerdan promulgar la siguiente

CARTA

Primero. Es necesario que el proceso democratizador de los Estados
de Iberoamérica se trasmita a las estructuras municipalistas de todos los
paises, consagrandose como general y obligatorio el principio de efecti-
vidad periddica por sufragio universal, libre, secreto y directo de todos
los representantes y cargos politicos.

Segundo. El concepto de autonomia local debe superar los planos ted-
ricos y el universo de las grandes declaraciones para materializarse en
una realidad permanente y auténtica que, ademds de constar en los tex-
tos fundamentales de cada pafs, sea reconocida como un principio inal-
terable, como deber de los gobiernos y derecho de los ciudadanos.
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Tercero. Que los parlamentos, cdmaras y demds 6rganos de la repre-
sentacién democratica nacional consagren la autonomia local a través de
los textos legales que rijan en todos los municipios de cada pafs en ple-
nitud democratica, dotdndoles con medios y recursos econdmicos sufi-
cientes para conseguir la efectividad de la autonomia municipal.

Cuarto. Es preciso que desaparezcan los intervencionismos y contro-
les gubernamentales sobre las municipalidades y sus electos, haciendo
realidad el principio de que el control sea ejercido exclusivamente por
los tribunales de justicia y en la érbita financiera por el érgano superior
de control econémico de cada pais.

Quinto. Pese a los avances tecnoldgicos y a la eliminacién de dis-
tancias, dada la complejidad de la gestién y los procesos administrativos,
es preciso que a las medidas democratizadoras y autonomistas locales,
se incorporen criterios descentralizadores auténticos, plasmados en la
trasferencia a los municipios de competencias, funciones y actividades,
reservadas hasta ahora a otras administraciones.

Sexto. La existencia de actividades publicas que obligan a la concu-
rrencia de administraciones de diverso nivel, implica la necesidad de que
a los municipios les sean reconocidas tales participaciones en igualdad
de derechos, obligaciones y responsabilidades que a los otros integrantes,
articuldndose unos equitativos criterios para el ejercicio de las compe-
tencias compartidas.

Séptimo. La existencia de estructuras locales democrdticas, autonomia
municipal y descentralizacién, requieren la incorporacién de los ciuda-
danos a los procesos de gobierno y a la gestién municipal, por lo que
deben facilitarse las vias y los cauces para una participacién ciudadana
efectiva.

Octavo. La consolidacién de los procesos de recuperacién municipa-
lista tiene que contar con el impulso del asociacionismo municipal en
todos los paises, tomdndose con cardcter prioritario su implantacién
donde no exista o se manifieste tibiamente, para lo cual es imprescin-
dible el apoyo y respaldo de las organizaciones municipalistas iberoa-
mericanas.

Noveno. Los municipios iberoamericanos no pueden ser ajenos a las
politicas nacionales de desarrollo econémico y han de participar en el
estudio, programacién y ejecuciéon de los planes de desarrollo, conjun-
tamente con las otras administraciones del pais, y con los organismos
especializados que cooperen en los proyectos.

Décimo. Debe considerarse obligatoria la presencia de los poderes
municipales en la toma de medidas protectoras del entorno fisico am-
biental, como partes implicadas muy directamente en la cuestién, tanto
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por su responsabilidad como por constituir la base que soporta los efec-
tos perniciosos del deterioro ambiental de manera mds inmediata.

Undécimo. La Organizacién Iberoamericana de Cooperacién Intermu-
nicipal, conjuntamente con las otras asociaciones municipalistas presen-
tes: Asociacién Venezolana de Cooperacidon Intermunicipal, Asociacién
de Alcaldes de Puerto Rico, Federacién Espafiola de Municipios y Pro-
vincias, etcétera, hacen un llamamiento a todas las asociaciones y orga-
nizaciones municipalistas de Iberoamérica para que suscriban el presente
documento, y una vez hecho suyo lo hagan llegar a todos los gobiernos
de sus respectivos paises para que sea conocido y tenido en cuenta en
los cuerpos legales correspondientes.

Caracas, a 22 de noviembre de 1990

VII. DISTINTOS CONCEPTOS UTILIZADOS PARA CARACTERIZAR
LA NATURALEZA JURIDICA DEL MUNICIPIO

336. Para evitar equivocos o confusiones verbales, que suelen origi-
nar seudodisputas entre los juristas —como lo ha dicho Carri6—, trata-
remos de caracterizar sucintamente algunos conceptos fundamentales en
esta materia de la naturaleza juridica del municipio.

Comenzaremos por la soberania. Largo tiempo llevé a la ciencia po-
litica configurar juicios coincidentes sobre este tema. La evolucién his-
térica’! comenzé en Grecia, con el concepto de autarquia, continué en
Roma, en la Edad Media, en la Moderna y sélo a fines del siglo pasado
y comienzos del actual, se alcanzaron ideas coincidentes.

La doctrina mds autorizada conviene en sefialar que uno de los ele-
mentos del Estado es el poder, que supone energia, competencia o capa-
cidad para alcanzar un fin,>> o sea que se trata de una actividad y, en
consecuencia, dentro de un Estado puede haber diversos poderes, segin
la organizacién dada.>

La soberania es una cualidad del poder, y al sefialar el cardcter for-
mal de ella, dice Jellinek:

51 Que se puede ver en Jellinek, Georg, Teoria general del Estado, cit., pp. 327 y
ss., capitulo XIV.

52 Cfr. Bidart Campos, Manual de derecho constitucional argentino, 5a. ed., Ediar,
capitulo V, p. 77.

53 Santamarfa de Paredes, Derecho politico, Madrid, 1909, p. 148.
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La evolucién histérica de la soberania nos demuestra que ésta significd
la negacion de toda subordinacion o limitacion del Estado por cualquier
otro poder. Poder soberano de un Estado es, por tanto, aquel que lo re-
conoce ningdn otro superior a si; es, por consiguiente, el poder supremo
e independiente. Esta tltima nota se manifiesta predominantemente en su
vida exterior; esto es, en la relacién del Estado soberano con otros po-
deres, en tanto que la primera cualidad se echa de ver, singularmente,
considerdndolo en su vida interior, en su relaciéon 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-
cién 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 ningin orden supe-
rior, puesto que la validez del orden juridico estatal no deriva de ningu-
na norma supraestatal”.>

Ismael Sosa>’ sefiala los siguientes caracteres de la soberania:

1) es absoluta, en el sentido de que es Unica e ilimitada, porque su ca-
racteristica es ser voluntad superior y excluyente de toda otra; 2) es in-
divisible, porque la soberania no puede ser compartida; los poderes son
susceptibles de repartirse entre el Estado soberano, los Estados particu-
lares o provincias, los municipios, etc.; pero no asi la soberania, que co-
rresponde exclusivamente al primero; se trata, simplemente, de distribu-
cién de competencias 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 so-
berania por razén del tiempo y del poder ejercidos.

Este tema guarda relacién con nuestro enfoque, porque como expresa
Carlos, Mouchet,”® “alguna vez, en expresa o tacita adhesion a la teoria
pluralizante de la soberania, se ha hecho referencia en congresos muni-

54 Jellinek, op. cit., p. 356.

55 Cfr., ibidem, pp. 365 y ss.

56 Citado por Albi, op. cit., p. 72.

57 “Soberania, autonomia y autarquia”, Revista Juridica, 1957, 2, pp. 58 y 59.
58 Mouchet, Carlos, op. cit., p. 25.
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cipales al ejercicio de la soberania por el municipio”. “Esta concepcién
—dice el autor— extiende a los municipios el mismo criterio que con
relacion a los Estados federales lleva a considerar dividida la soberania
entre el Estado central y los gobiernos locales, ejercida por cada uno
dentro de sus propias competencias”.

No s6lo en el dmbito de algtin congreso se sostuvo esta posicion. Tal
vez lo mismo haya querido significar —segun lo expresa Albi— la
Constitucién de Venezuela de 1953 en sus articulos 38 y 40. Este autor
termina calificando de absurda tal afirmacién, 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 sobe-
rania, llegan a la conclusion de que los municipios no poseen poder de
soberania, como no lo admiten en la esfera estadual o provincial, por ser
un poder del Estado originario e indivisible”.

337. La autonomia es una voz que proviene del griego y significa la
posibilidad de darse la propia ley.!

Otra acepcion es: “Potestad que dentro del Estado pueden gozar mu-
nicipios, provincias, regiones u otras entidades de él, para regir intereses
peculiares de su vida interior, mediante normas y érganos de gobierno
propios”.%2

La autonomia constituye una nocién de subordinacion a un ente su-
perior, que en el supuesto de no cumplimiento de ciertos requisitos o
condiciones, lo autoriza a intervenir. Se trata de una cualidad de las
corporaciones territoriales de derecho puiblico, y no cabe dudar que co-
rresponde 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 descentralizacién, pero en la primera prevalece lo poli-
tico, la idea de gobierno, mientras en la segunda la idea central es lo
administrativo.5?

59 Albi, op. cit., pp. 72y 73.

60 Mouchet, Carlos, op. cit., p. 26.

61 Diccionario de la lengua espariola, Madrid, Real Academia Espafiola, 1970, p.
145.

62 Idem.

63 Cfr. Villegas Basavilbaso, Derecho administrativo, Buenos Aires, 1950, t. II, p.
189; Mouchet, op. cit., p. 22; Bielsa, Rafael, “Sobre el concepto juridico de autarquia”,
La Prensa, 1o. de junio de 1936; Linares Quintana, Segundo V., Gobierno y administra-
cion de la Repuiblica argentina, Buenos Aires, Tea, 1946, t. 1, p. 37.
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“La autonomia, en suma —dice Miguel S. Marienhoff—, denota
siempre un poder de legislacion, que ha de ejercitarse dentro de lo per-
mitido por el ente soberano. De modo que autonomia es un concepto
politico, porque politico es el poder de propia legislacion”.o*

Dana Montafio® define asi a la autonomia: “Es una cualidad especifi-
ca de la corporacién, que la distingue de otras corporaciones: su capaci-
dad de gobierno propia y, con mas precision, su facultad de organizarse,
en las condiciones de la ley fundamental, de darse sus instituciones y de
gobernarse 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-
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
responsabilidad y para provecho de sus poblaciones, una parte importan-
te de los asuntos publicos. 2. Este derecho se ejerce por asambleas o
consejos, cuyos miembros son elegidos, mediante sufragio libre, secreto,
igual, directo y universal, pudiendo disponer de 6rganos ejecutivos res-
ponsables ante ellos. Todo ello sin menoscabo de las asambleas de ciu-
dadanos, referéndum u otra forma de participacion directa de los ciuda-
danos que esté permitida por la ley.

338. Autarquia es una voz que proviene también del griego y signifi-
ca “mismo mando”, o sea, “el mando de si mismo”.% Por eso Aristéte-
les sefialaba a la autarquia como la caracteristica propia de la ciudad-Es-
tado. Era un concepto que tenia elementos de la soberania, dijo
Kelsen;%” pero esta opinién fue refutada por Jellinek, que sostuvo que
era una categoria ética, no juridica, “por cuanto se trata de la condicién
fundamental de que depende la satisfaccién de los fines del Estado, la
realizacién de la vida perfecta”.68

64 Marienhoff, Miguel S., Tratado de derecho administrativo, Buenos Aires, Abele-
do-Perrot, t. I, p. 387.

65 Teoria general del Estado, p. 201.

66 Diccionario de la lengua espaiiola, cit., p. 144.

67 Teoria general del Estado, Labor, 1934, p. 149.

68 Op. cit., p. 328.
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Mais alla de estas discusiones no cabe dudar de que en la autarquia
los griegos consideraban al propio gobierno. Con el transcurso del tiem-
po, y queriendo demostrar el uso discrecional que se efectda de los tér-
minos, esta palabra comienza a ser utilizada por los administrativistas
italianos a fines del siglo pasado y comienzos de éste, pero con un sen-
tido totalmente diverso. Esto mismo es reconocido por el propio Biel-
sa,% que siguiendo a dichos autores y en particular a Orlando y Ferraris,
denomina entidad autdrquica a “toda persona juridica publica que dentro
de los limites del derecho objetivo y con capacidad para administrarse,
es considerada respecto del Estado como uno de sus érganos, porque el
fin de la entidad autirquica es la realizaciéon de sus propios intereses,
que son también intereses del Estado”.70

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 opinién de Bielsa,”! aunque esta dltima asimilacién no es compartida
por Ismael Sosa,”? quien expresa y demuestra que la voz alemana tiene
un significado mas amplio que el preciso de autarquia. En igual sentido,
Marienhoff”? sostiene la asimilacién a los primeros institutos, y no al
ultimo.

A esta altura, en la doctrina argentina no existen mayores discusio-
nes sobre el concepto de autarquia. Por eso mencionaremos el de Mi-
guel S. Marienhoff sobre el particular: “...significa que el ente tiene atri-
buciones para administrarse a si mismo, pero de acuerdo a una norma
que le es impuesta”.’*

339. Marienhoff define a la persona autdrquica como “toda persona
juridica publica estatal que, con amplitud legal para administrarse a si
misma, cumple fines puiblicos especificos”.”

69 “Sobre el concepto juridico de autarquia”, La Prensa, cit.

70 Derecho administrativo, t. 11, p. 8.

71 “Sobre el concepto juridico de autarquia”, La Prensa, cit.

72 Op. cit., p. 69.

73 Op. cit., pp. 384 y 385, t. L.

74 Op. cit., p. 387, t. I. Del mismo modo, Bullrich y Villegas Basavilbaso, citados
por Marienhoff en la nota 89 de la pdgina antes citada; Linares Quintana (Gobierno y
administracion de la Repiiblica Argentina, t. 1, p. 37) expresa que autarquia es “facultad
de administrarse”. Y en igual sentido se expide José Roberto Dromi (en su Derecho
administrativo econdmico, Buenos Aires, Astrea, 1977, t. 1, p. 241), mencionando en la
nota 2 de dicha pagina una larga serie de autores que también comparten esta posicion.

75 Tratado de derecho administrativo, cit., t. 1, p. 384.
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Dromi, siguiendo en la primera parte a Celso Antonio Bandeira de
Mello, sefiala: “Los entes autdrquicos son personas juridicas publicas
estatales, exclusivamente administrativas, es decir, entes descentraliza-
dos con funciones administrativas o en gestién de servicios publicos”.7¢

Los rasgos esenciales de ellas son, para Marienhoff:”’

1) constituyen una persona juridica; 2) tritase de una persona juridica
“publica”; 3) es una persona juridica publica “estatal”, vale decir, per-
tence a los cuadros de la administraciéon publica e integra los mismos;
4) realiza o cumple fines “publicos”, que son fines propios del Estado;
5) su competencia o capacidad juridica envuelve esencialmente la de “ad-
ministrarse” a si misma, conforme a la norma que le dio origen; 6) siem-
pre es creada por el Estado.

La doctrina administrativista argentina distingue entre entidades au-
tarquicas “territoriales” e “institucionales”.’®

340. Autarcia. Es una voz que también proviene del griego e importa
ser “Suficiente uno mismo”, o sea, “bastarse a uno mismo”.” Mas alla
de aquel significado, para la doctrina importa la “idea de autosuficiencia
econémica”, como lo dice Miguel S. Marienhoff.30

341. Siguiendo con esta consideracion, en virtud de la cual pretende-
mos fijar categorias conceptuales sobre la naturaleza juridica del muni-
cipio, debemos continuar con la autonomia municipal. Antes deslinda-
mos el concepto de la autonomia, pero nos preguntamos si es posible
hablar de autonomia municipal no sélo en Estados unitarios sino tam-
bién en los federales, respondiendo afirmativamente con Salvador Dana
Montaiio,?! quien la define asi:

Es la facultad que tiene el municipio de autodeterminarse, de autoorga-
nizarse y de autoconducirse, con prescindencia del Estado a que perte-
nece el municipio o en cuya jurisdiccion se encuentra, dentro de los li-
mites de la ley fundamental de ese Estado, porque es natural que, por
razén de ser el Estado con respecto al municipio de mayor autoridad y

76 Derecho administrativo econdmico, t. 1, p. 242.

77 Op. cit., p. 384.

78 Cfr. Dromi, op. cit., pp. 245 y 246.

79 Diccionario de la lengua espaiiola, cit., p. 144.

80 Op. cit., p. 388, concordando Linares Quintana, Gobierno y..., cit., t. 1, p. 37.

81 “La autonomia municipal”, Revista de la Facultad de Derecho de la Universidad
del Zulia, Maracaibo, Venezuela, nim. 3, 1961, pp. 45 y ss.
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con fines mds amplios, el municipio quede subordinado en cierto modo
al Estado.

Segtin este criterio, no cabe dudar que el municipio que se halla fa-
cultado para dictar su propia carta orgdnica municipal, en lo que seria
el ejercicio de un poder constituyente de tercer grado, como lo dijo Car-
los Sanchez Viamonte,3? es un municipio auténomo. Asi lo ha reconoci-
do la doctrina americana de los Estados Unidos, de los congresos ame-
ricanos, como hemos visto, y autores como Carmona Romay,® Ives de
Oliveira,?* Alcides Greca,® Salvador Dana Montaiio,%¢ Carlos Mou-
chet,” Tomds Diego Bernard,®® y otros. Incluso, participa de este con-
cepto el mismo Rafael Bielsa,® que originé toda la tesis de la autarquia
de los municipios, y entre quienes le siguen, Dromi.”

342. Pero el problema se presenta con los municipios que no tienen
dicha facultad, aunque, sin embargo, retinen otros requisitos que si ha-
cen a la idea de gobierno propio, como v. gr., la posibilidad de elegir
popularmente sus autoridades, de administrar libremente sus rentas y de
hacer lo propio con la prestacién de los servicios publicos. ;Se los debe
considerar auténomos o autdrquicos? Conforme la precedente revista,
(de cudl de estos tipos hdllanse mds cercanos?

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

82 Manual de derecho constitucional, Kapelusz, capitulo LXIII, p. 334.

83 “Ofensa y defensa de la Escuela Socioldgica del Municipio”, Revista de la Facul-
tad de Derecho de la Universidad del Zulia, Maracaibo, Venezuela, nim. 4, 1962, pp.
47 y ss.

84 Curso de derecho municipal, Buenos Aires, Abeledo-Perrot, capitulo V, donde
esboza su “teorfa dialéctica de la autonomia municipal”.

85 Derecho y ciencia de la administracion municipal, Santa Fe, 1937, pp. 95 y ss.

86 Obras citadas.

87 Obras citadas.

88 El régimen municipal argentino, Depalma, p. 43.

89 Principios de régimen municipal, 3a. ed., 1962, Buenos Aires, p. 29, citado por
Mouchet en La ley en el municipio, p. 21.

90 Derecho administrativo econdmico, t. 1, p. 245.
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En nuestra opinién, la respuesta estd en la naturaleza, en la ontologia
de la institucién municipal, mds alld de los distintos ordenamientos ju-
ridicos y politicos. Es materia de lo que podriamos llamar la “feoria
general del municipio” ' En consecuencia, nos remitimos a lo dicho en
el capitulo cuarto de esta obra, recordando que de las teorias socioldgi-
cas rescatamos el origen natural, basado en las relaciones de vecindad,
que lo caracteriza entre las demas entidades de derecho publico.

“tA qué equivale —se pregunta Carlos Ruiz del Castillo—?? la afir-
macién de que el municipio estd determinado por necesarias relaciones
de vecindad?”, expresando:

Al cardcter prima facie forzoso de una convivencia que el espiritu recrea
y ennoblece, pero que originariamente es de naturaleza objetiva, estd ahi,
les es dada al hombre como horizonte vital y determina un nuevo pa-
rentesco: el territorial que se une al parentesco sanguineo. La evolucién
que las relaciones interpersonales y las interfamiliares experimentan en
el municipio, estardn unas veces suscitadas, otras condicionadas en cierto
modo por el hecho primario y normativo de la naturaleza: se es natural
de un municipio y con este cardcter se inscribe el habitante en el padrén
municipal. Este vinculo originario es un dato indestructible. El vinculo
con el municipio es, en principio, natural, mientras que el vinculo con
el Estado es juridico.

Esto no implica desconocer —como lo sefiala el mismo autor— la
crisis que ha sufrido este concepto, del mismo modo que la acontecida a
la ciudad y el municipio, puesto que esa vecindad cambié notoriamente
con la vida en las grandes ciudades contempordneas. Destaca —en tal
sentido— que las tendencias del hombre moderno importan anudar rela-
ciones sin localizacién geogrifica de caricter objetivo, “porque mas que
entre los hombres se dan con las cosas: cultura, comercio, esparcimien-
to”. Y continda:

Aludiremos, sin desconocer la complejidad de la cuestién y la relativi-
dad de los remedios, a las tendencias modernas a nuclear la vida de los

91 E integraria la ciencia del gobierno municipal, en la divisién efectuada por Dana
Montaiio, o derecho municipal politico, porque es la parte del derecho municipal que se
relaciona con el derecho politico.

92 “Significado y crisis de la vecindad”, Revista de Estudios de la Vida Local, Ma-
drid, ndm. 138, 1964, p. 807.
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barrios tanto en lo social como en lo administrativo para fijar a los ve-
cinos e intensificar las relaciones humanas, sobre las que cargan el acen-
to las técnicas actuales, acaso porque sélo puede anhelarse aquello que
se carece.”

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

Es cierto que el cambio del concepto de ciudad también ha incidido
en el municipio, produciendo la crisis de algunos conceptos. En tal sen-
tido, 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 sélo analizar el caso de las metrépolis, observaremos la ciudad fic-
ticiamente fracturada por distintos municipios y, en consecuencia, el
concepto de municipio no se correponden con el de ciudad.

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

343. Veremos ahora si el municipio tiene caracter politico o adminis-
trativo. “La politica —para Manuel Jiménez de Parga—?’ es aquella ac-
tividad humana que se propone la realizacién, mediante el poder, de un
orden de convivencia libre y voluntariamente admitido”, y el “modo de
pronunciamiento politico es la decision”.

Avanzando en la distincién entre estos aspectos, dice Albi:%

Coincidiendo con el criterio de Gascén y Marin, afirmaremos que en lo
administrativo “domina la idea de actividad, de aplicacién de medios a
fines y de realizaciéon de éstos”; y diremos también con Eckardt, que la
politica la constituye ‘la congruencia de los hechos con los méviles en

93 Ibidem, p. 811.

94 Indagaciones sobre la estructura urbana, citado por Martins, op. cit., p. 19.
95 Los regimenes politicos contempordneos, Madrid, Tecnos, 1960, p. 85.

96 Op. cit., p. 38.
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que se inspiran las luchas en torno al poder’. Deming nos dard la for-
mula sintética: ‘En esto consiste el aspecto politico: conducta de gobier-
no... En esto consiste el aspecto administrativo —de negocio—: accién
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 juri-
dico y profesional adecuado; mientras que la politica se inspirard en las
razones de ‘conveniencia’ que hacen deseable cualquier actividad publica
en determinado momento, lugar y circunstancias.

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

Y continuando con la elucidacién de estos términos, Miguel S. Ma-
rienhoff,”” distinguiendo “gobierno” de “administracién”, manifiesta:
“Ya Otto Mayer expresé que hoy se entiende por gobierno la alta direc-
cién, la impulsidén que parte del centro para activar los negocios en el
sentido de una buena politica y del interés general. Si gobierno es «di-
reccién» administracién es «accién 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 desen-
vuelve como el Estado, en una esfera que no sélo es de actividad admi-
nistrativa sino de gobierno politico; y otra que tiende a limitar la activi-
dad municipal a lo puramente econdmico y administrativo, bajo el signo
de la eficacia técnica”.

En nuestro pais defendieron la segunda posicién dos personalidades
ilustres: Alberdi, que defini6 a los cabildos o municipios como:

...pequefios poderes econémicos 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 po-
litico y gobierno general de la provincia, los intereses propios de cada
localidad o vecindario en la rama de policia, justicia, instruccién, bene-
ficencia, caminos, poblacién y mejoras materiales e intelectuales de todo
género.”

97 Op. cit., t. 1, p. 43.

98 La legalidad en el municipio, cit., p. 40.

99 Derecho piiblico provincial argentino, Buenos Aires, La Cultura Argentina, 1917,
p- 120.
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Y Lisandro de la Torre, que sostuvo que “toda organizacién munici-
pal para constituirse conforme a los principios inmutables de la institu-
cién, deberd retirar a la comuna facultades y funciones de cuerpo politi-
co y entregarle intacta su esfera econémica”.!%

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
concreto y estricto de la gran ciudad contemporanea, es esencialmente
politico, en el sentido mds propio y especifico de la palabra... El problema
municipal no es ya sélo politico, sino eminentemente social. Ni una sola
de las cuestiones que entrafia la politica social moderna, deja de plantearse
en los municipios, con mds o menos intensidad, segin la complejidad
de su vida. El cardcter politico de los problemas municipales se impone
inevitablemente. 10!

La institucién municipal o comunal —dice Germdn Bidart Cam-
pos—102 es el gobierno politico de un territorio o ciudad, mds o menos
pequefio, para atender las necesidades locales e inmediatas; no inviste en
la actualidad el caricter de sociedad perfecta, porque integra siempre y
necesariamente el orden politico total del Estado. Pero en cuanto su fin
persigue intereses generales, en cuanto su convivencia abarca una vin-
culacién social amplia, en cuanto al contenido de su actividad sintetiza
todas las otras actividades en orden a la promocién de un fin total (bien
publico), es imposible considerarlo como pura administracién sin esencia
politica. Para nosotros la politicidad del municipio es constitutiva de su
realidad, cualquiera sea el tipo de organizacién positiva que se le atri-
buya, porque aun reducido facticamente a lo administrativo, el ingredien-
te politico queda implicito en la efectividad del gobierno comunal. Toda
ordenaciéon de hombres ayuntados en una convivencia total que los im-
planta en el seno de una comunidad plenaria, para alcanzar un fin de
interés general comprensivo del bienestar comun, es politica por esencia,
aunque las leyes digan 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:

100 Régimen municipal, publ. del Concejo Deliberante de la Ciudad de Buenos Aires,
1939, pp. 11 y 12, citado por Carlos Mouchet en La legalidad en el municipio, p. 42.

101 Prélogo a la edicidn castellana del libro de Leo Rowe, El gobierno de la ciudad
y sus problemas, Madrid, 1914, citado por Martins, op. cit., p. 57.

102 Derecho constitucional, Ediar, t. 1, p. 542.

103 La legalidad en el municipio, pp. 43 y 44.
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Esa accién predominantemente técnica y administrativa de la municipa-
lidad en su campo propio requiere un criterio e impulso de gobierno po-
litico. No puede impedirse que las corrientes politicas que actian en un
pafs se reflejen también en el gobierno de su vida municipal. Seria ce-
rrar los ojos a la realidad pensar en un gobierno municipal neutro e in-
sensible. Verdad que la prestaciéon de la mayor parte de los servicios
municipales sélo debe obedecer a consideraciones técnicas y econémicas
que aseguren su eficacia, pero aun asi pueden gravitar determinadas filo-
soffas politicas y sociales, en el sentido, por ejemplo, de si esa prestacion
debe ser eminentemente estatista o puede ser delegada a particulares.
Por otra parte, una autoridad municipal puede dedicar preferentemente su
atencion a solucionar problemas de embellecimiento suntuario de la ciu-
dad y otra a preocuparse de la solucién de problemas que afectan a los
sectores y zonas mds humildes de la poblacién. Todo esto entra en la
idea de gobernar politicamente.

No podemos concebir que la ciudad, sede del hombre, que es un ani-
mal politico (Aristételes) y “mediacién de las mediaciones”, segin la
aguda definicion de Henri Lefebvre, carezca de poder, de gobierno y en
definitiva de politica. Si una gran ciudad requiere especiales conoci-
mientos de gobierno por los agudos problemas politicos, econémicos,
sociales y técnicos que influyen poderosamente en el propio destino de
los paises, tampoco falta la necesidad de gobierno —que comprende la
administracién—, en las pequefias localidades, ya que el trato vecinal es
tan estrecho y continuo que se requieren calidades politicas para condu-
cir los problemas locales.

También sostienen el caracter politico del gobierno local Dana Mon-
tafio,!® Martins'® y Bielsa!%

344. La idea de gobierno importa legislacion, jurisdiccion y adminis-
tracion. Nos parece pertinente analizar el caricter de las ordenanzas mu-
nicipales, para observar si el municipio tiene esas facultades de legisla-
cién.

Kelsen ha expresado sobre el punto que:

104 Estudios de politica y derecho municipal, cit., pp. 50 y ss.

105 Op. cit., p. 57.

106 Principios..., pp. 38 y ss., en lo que consideramos una grave contradiccién con su
idea de sostener la autarquia de los municipios, cuando lo autdrquico se caracteriza por
lo administrativo, como lo hemos visto.
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...existe la tendencia a no reconocer como leyes —en sentido formal—
mds que aquellas normas generales que proceden de ciertos 6rganos re-
lativamente centrales, siempre que estos 6rganos sean, a ser posible,
cuerpos representativos. Pero no pasa de ser una particularidad termino-
l6gica. Nada se opondria a la existencia de leyes municipales (votadas
por los ayuntamientos). El proceso legislativo es también “estatal” y los
6rganos municipales lo son también por la misma razén que la legisla-
cién de los paises. Es funcién estatal, porque el fundamento de su va-
lidez se basa, en dltimo término, en la Constitucidon, que crea la unidad
del Estado.!0

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

1) Sélo tienen facultades legislativas en sentido formal los municipios
con autonomia y esfera de competencia propia reconocidas en la Cons-
titucién nacional. 2) Los municipios con competencia reconocida unica-
mente en las Constituciones provinciales o en las leyes reguladoras de
los municipios sélo tienen facultades legislativas delegadas, en sentido
material o meros poderes reglamentarios, segin los diversos sistemas ju-
ridicos nacionales. 3) Los acuerdos u ordenanzas municipales estdn asi-
milados a las leyes en sentido material cuando contienen normas de
caracter general. Producen asi los efectos de la ley en cuanto a su obli-
gatoriedad y demds consecuencias.!®

Con estas opiniones, a las cuales se puede sumar la de Bidart Cam-
pos'® cuando al definir la ley nos significa que es la “creacion de dere-
cho nuevo”, podemos concluir en el ejercicio de la facultad de legisla-
cién por parte del municipio.

Con respecto a si existe administracién en el municipio, la respuesta
es tan obvia que no merece mayor andlisis, porque aun la teoria que
repele la sustancia politica como constitutiva del municipio, no deja de
afirmar el cardcter administrativo como esencial a él.

Mereceria, en cambio, mayor detenimiento cuanto concierne a la ju-
risdiccidn. Al respecto se puede contestar que en la historia casi siempre

107 Op. cit., p. 253.

108 La legalidad en el municipio, cit., pp. 73 'y 74.

109 Derecho constitucional, Ediar, t. 1, pp. 544 y 545, y Manual de derecho constitu-
cional, Ediar, 5a. ed., pp. 469, 470 y 576.
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el municipio tuvo funciones judiciales, v. gr.: el concejo castellano, el
cabildo indiano, el municipio inglés, etcétera. En la actualidad, asi ocu-
rre en los Estados Unidos y en algunas provincias argentinas, las autori-
dades locales tienen ciertas facultades en relacién a la justicia de paz.
Por otra parte, y aunque sea actividad jurisdiccional de la administra-
cién, pero con sustancia parecida a la judicial, no puede negarse que el
ejercicio del poder de policia por parte del municipio nos acerca todavia
mads al concepto de gobierno. Piénsese, por ejemplo, en los tribunales de
faltas, que si bien no son el Poder Judicial, traducen actividad jurisdic-
cional.

345. Por tanto, consideramos que el municipio, sin la posibilidad de
darse su carta orgdnica, pero siempre que tenga las potestades de elegir
sus autoridades, invertir libremente sus rentas y prestar sus servicios
publicos, sin mayores tutelas del Estado, por su naturaleza social y po-
litica, estd mds cerca de la autonomia que de la autarquia y requiere un
gobierno destinado a la satisfaccidon de las necesidades colectivas lo-
cales.

Consecuentemente, y en virtud de lo sostenido por el Primer Congre-
so Interamericano de Municipios de La Habana en 1938, legislaciones
como la Constitucién de Venezuela de 19610 y lo expresado por Artu-
ro H. Iturrez,!'! afirmamos que si puede existir esta autonomia, que se
califica como “municipal”, para distinguirla de la propia de los Estados,
provincias, Lander, etcétera, en los Estados federales. Puede ser de dos
tipos: plena, cuando comprende los cuatro aspectos que integran la au-
tonomia y que examinaremos (institucional, politico, administrativo y
financiero), y semiplena o relativa (cuando alcanza a los aspectos poli-
tico, administrativo y financiero).

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

El aspecto politico entrafia la base popular, electiva y democrética de
la organizacién y gobierno comunal.

110 Que en su articulo 29 dispone que la autonomia del municipio comprende:

1) la eleccién de las autoridades; 2) la libre gestién de las materias de su com-
petencia; 3) la creacion, recaudacion e inversion de sus rentas; y agrega que “los actos de
los municipios no podrdn ser impugnados sino por ante los 6rganos jurisdiccionales,
de conformidad con la Constitucién y las leyes”.

111 El gobierno municipal argentino, tesis de doctorado, Universidad Nacional de
Cérdoba, 1967, pp. 49 y ss.
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El aspecto administrativo importa la posibilidad de la prestacion de
los servicios publicos y demds actos de administracién local, sin interfe-
rencia alguna de autoridad de otro orden de gobierno.

El aspecto financiero comprende la libre creacion, recaudacién e in-
versién 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 impo-
sitivos originarios o inherentes.

346. De todas maneras, para afirmar el criterio de que los municipios
son auténomos, y no autdrquicos, nos parece pertinente efectuar una
comparacién entre un municipio y una persona autdrquica. Anotamos las
siguientes diferencias:!!?

1) Por su creacion. Es distinto el origen de un municipio y el de una
entidad autdrquica, porque el primero tiene una base socioldgica, como
analizamos. Ademds, en nuestro pais el origen es meramente legal en las
personas autarquicas, mientras que en los municipios es constitucional
en virtud del articulo 5o.

2) Por la mutacion o desaparicion. Ello no puede ocurrir al munici-
pio, pero si a la persona autarquica, previa sancién legal o dictado de
decreto reglamentario para una nueva organizaciéon administrativa o por-
que se cumplieron los fines de la persona.

3) Por los fines. En el ente autdrquico son los indicados por la ley,
siempre parciales, especificos, mientras que en el municipio son mucho
mds amplios, cualquiera que sea el sistema de fijacién de competencias
del municipio: el de facultades enumeradas (anglosajoén), el de faculta-
des no enumeradas (europeo continental) o el mixto.

4) Por las resoluciones que adoptan. En los entes autdrquicos son
eminentemente administrativas, mientras que en los municipios son le-
yes locales (ya sean materiales o formales), que traducen el ejercicio de
un poder politico y, por tanto, la idea de gobierno.

5) Por la personalidad. L.os municipios son poder publico y tienen
una personalidad juridica de caricter publico, segtin lo dispuesto por el
Cddigo Civil en su articulo 33, inciso 1. En el texto vigente, segun la
reforma de la Ley 17.711, también las personas autdrquicas tienen dicha

112 También las sefialan Iturrez, op. cit., pp. 47 y ss., y el Manual de gobierno y
administracion municipal del C.F.I.
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personalidad, pero el legislador consigné ello en otro inciso, el 2, man-
teniendo en el 1 a los municipios, junto al Estado nacional y a las pro-
vincias. O sea que el legislador diferencié al municipio y la persona
autdrquica, del mismo modo que antes, el supremo codificador Dalma-
cio Vélez Sarsfield lo habia efectuado en la vieja redaccién del inciso 3
del articulo 33, con relacién a las instituciones mencionadas en el inciso
5, ya que atribuy6 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 institucidn, que en conse-
cuencia ha merecido un tratamiento distinto de las personas autdrquicas.

6) Por el alcance de las resoluciones. En los entes autdrquicos son
limitadas a las personas vinculadas a la misma (universidad, bancos, et-
cétera), mientras que en el municipio comprenden a toda la ciudadania
radicada en su jurisdiccién.

7) Por la creacion de otras entidades autdrquicas. Que es facultad de
los municipios en virtud de muchas leyes orgdnicas, mientras que ello
no acontece en las entidades autdrquicas.

8) Por la eleccion de sus autoridades. En el municipio siempre en
alguno de sus departamentos existe la participacién electiva y popular,
mientras que ese sistema no es utilizado normalmente en las personas
autdrquicas.

9) En cuanto a la integracion de la administracion central. El muni-
cipio estd excluido, en tanto que la entidad autirquica integra la admi-
nistracién, sea central o provincial.

Queda en claro que para nosotros y en dmbito tedrico (teoria general
del municipio o derecho municipal politico), el municipio por su natura-
leza debe ser auténomo, ya sea en forma plena o semiplena. Ademds,
nunca podemos dejar de reconocer que el municipio siempre ird ligado
a las distintas posiciones filoséficas y politicas que se tengan en un ré-
gimen politico.!3

347. Con esta categoria conceptual, a la cual sumaremos alguna maés,
estamos en condiciones de expresar que el municipio puede hallarse en

113 En tal sentido, véase el trabajo Discordancias y concordancias de los sistemas
municipales vigentes segiin los diversos esquemas de la filosofia politica y social con-
tempordnea, de Adriano G. Carmona Romay, separata de la Revista de la Facultad de
Derecho de la Universidad de Zulia, Maracaibo, Venezuela, 1963.
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el Estado en una amplia gama de posiciones, segin sea la naturaleza
juridica que la ley le atribuya. Ellas son:

a) Centralizacion. “Concentracion de la potencia publica en manos de
la administracién central del Estado: concentracién en dicha administra-
cién central de la facultad de elegir los agentes de la local; concentracién
del poder de decisién y, como consecuencia de ello, que dichos agentes
actien con facultades meramente delegadas de la administracién cen-
tral”. 114

Es el caso, dice Martins,!'!> “adoptado generalmente por los regimenes
autocrdticos y por las monarquias absolutas”.

b) Desconcentracion o descentralizaciéon burocratica, como refiere
Dromi,!''® que para Albi,!'7 siguiendo a Morgand, es “aumento de las
atribuciones de los funcionarios nombrados por el poder central, pero
que ejerciendo sus funciones junto a las colectividades locales se en-
cuentran en mejores condiciones para comprender sus deseos y sus ne-
cesidades”.

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 accién. En consecuencia, el drgano ‘des-
concentrado’ no es autébnomo porque estd sometido a una subordinacién
jerdrquica”. Agrega que por ello a este sistema se le llama también
“centralizacion relativa”.

¢) Descentralizacion, en que segin Albi,'!” “los agentes locales son
de eleccién popular y sus facultades de decision se intensifican, redu-
ciéndose las intervenciones tutelares, que sélo se ejercen en forma de
fiscalizacién”, mencionando que siguen igual criterio Berthelemy, Ca-
part y Deschanel.

Tal planteo podria ser discutido segin las distintas categorias que se
tengan de la descentralizacion,'? pero mas alla de ello, sirve para lo que
queremos sefialar.

d) Autarquia.

114 Hauriou, citado por Albi, op. cit., p. 53.
115 Op. cit., p. 45.

116 Op. cit., p. 242.

117 Op. cit., p. 53.

118 Op. cit., pp. 45 y 46.

119 Op. cit., p. 53.

120 Véase Dromi, obra citada.
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e) Autonomia municipal semiplena.
f) Autonomia municipal plena, conceptos que ya hemos visto.

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

El juicio sobre la ubicacién en cada pais, no s6lo 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 histérico-politico. Esta tarea, obvia-
mente, excede nuestros propdsitos y la omitimos.

348. Agregaremos al tema de la autonomia el asunto de las restric-
ciones y garantias de ella.

En tal sentido compartimos el aporte de Salvador Dana Montafio,!?!
quien distingue la existencia de limitaciones legitimas e ilegitimas a la
autonomia municipal. Las primeras “que impone, por ejemplo, la co-
existencia de otros 6rdenes de gobierno con una esfera de facultades que
pueda coincidir (facultades concurrentes) o estorbarse (facultades exclu-
sivas)”, 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 auto-
nomia, que son verdaderas garantias o procedimientos para evitar que el
municipio malgaste sus energias o sus recursos; llamaremos a éstas res-
tricciones, para distinguirlas de las limitaciones propiamente dichas”.

Y como ejemplo de restricciones cita el uso del crédito, que en la
mayoria de las Constituciones requiere determinadas formalidades (qué-
rum o mayoria especiales), limites en cuanto al destino de los fondos,
etcétera, o en cuanto a la afectacion de recursos ordinarios del munici-
pio para la afectacién 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—:!22
“a) positiva: estableciendo la obligacién del municipio de destinar cierta
porcién de sus recursos a determinados fines, por ejemplo instruccién
primaria, caminos vecinales, etcétera; y b) negativamente, prohibiendo

121 “El régimen municipal contempordneo”, Revista de la Universidad Nacional de
Cordoba, julio-octubre de 1963, curso de temporada sobre “La ciudad argentina”, pp.
539 y ss.

122 Ibidem, p. 545.
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la inversion en determinados objetos de mas de un porcentaje determi-
nado de sus rentas o recursos”’. Ejemplo de este tdltimo caso son los
limites que se fijan a los gastos en personal en algunas Constituciones
provinciales brasilefias y argentinas, o las formalidades especiales que se
establecen en las Constituciones de las provincias de Buenos Aires, Cor-
doba y San Luis para el aumento de impuestos locales.

En relacién a las garantias de la autonomia, expresa Dana Monta-
fio:123 “Las declaraciones formales, por enfaticas y sonoras que sean, tan
del agrado de constituyentes y legisladores sud y centro americanos, no
tienen valor alguno y carecen de eficacia para asegurar el gobierno pro-
pio municipal o libertad comunal, si realmente no van acompafiadas por
las garantias de funcionamiento efectivo de la triple autonomia del mu-
nicipio: la politica, la administrativa y la financiera”.

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

1) cuando se concibe impropia o imperfectamente al municipio y la Cons-
titucién del pais lo considera como una simple subdivisién 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) fi-
nalmente, aunque se conciba rectamente a la entidad y al gobierno
municipal y se establezcan bases autonémicas en la ley fundamental, pero
se lo deja librado en la préctica, al control de otros poderes estatales.
Para que exista autonomia municipal o independencia comunal —dice
este distinguido jurista—,'?* no basta proclamarla, mds o menos enfati-
camente, hay que establecerla en la misma Constitucién y no dejar li-
brada su suerte a la ley, las garantias de la triple autonomia politica, ad-
ministrativa y financiera, teniendo presente que la experiencia demuestra
que cualquiera de ellas no puede subsistir sin el auxilio de las otras
y que ella parece en su totalidad, si falta cualquiera de las que la inte-
gran, de tal manera que si se proclama la autonomia politica y no se
dan al municipio los recursos necesarios y convenientes (autonomia fi-
nanciera) prontamente desaparecerd la primera, y viceversa. La misma
autonomia funcional o administrativa no puede permanecer integra y ple-
na si no tiene como base una autonomia politica y financiera, que la in-
dependice de la politica y de la bolsa del gobierno del Estado. Por eso,

123 Ibidem, pp. 550 y ss.
124 Ibidem, pp. 553 y 554.
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insistimos, deben incorporarse a las Constituciones, no solamente los
principios bdsicos de organizacién municipal (reconocimiento de la exis-
tencia natural del municipio y su derecho al autogobierno), sino también,
como garantias de los mismos, los procedimientos que aseguren su efec-
tividad frente a los demds poderes constituidos.

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

VIII. ANALISIS DE LA CUESTION EN EL DERECHO ARGENTINO

1. Primer periodo: desde 1853 hasta 198612

A. La autonomia municipal en la doctrina, la legislacion
v la jurisprudencia

349. El punto axil en la materia era el articulo 5o. de la Constitucién
nacional. Entre las condiciones requeridas por la carta magna para el
gjercicio del Poder Constituyente por las provincias y el goce de sus au-
tonomias, se establecié por dicha norma asegurar el “régimen municipal”.

Esta escueta frase origindé disimiles interpretaciones en la legislacion,
segun lo visto en el capitulo III. Sobre el articulo 5o0., manera de sintesis,
sefialaremos las principales posiciones de los autores al respecto:!?’

a) Régimen municipal debe ser interpretado como gobiernos locales
autonomos.

Bidart Campos'?® sostuvo que este articulo 50. significaba

...que el estatuto maximo incorpora al orden constitucional argentino la
realidad municipal bajo forma de régimen, es decir, de ordenamiento po-
litico, de gobierno local, con independencia y autonomia dentro de los
Estados federados. El municipio no nace, pues, como un desglose de
competencias provinciales para fines puramente administrativos, median-

125 Ibidem, p. 555.

126 Establecemos este periodo por las siguientes razones: 1853 es el afio de sancién
de la Constitucién nacional y 1986 el aflo en que comienza otro ciclo de reforma de las
Constituciones provinciales, que hemos analizado en el punto IX del capitulo III sobre
“Comprendio histérico del municipio”.

127 La nuestra se efectud en el capitulo III, “Compendio histérico del municipio”.

128 Derecho constitucional, t. 1, p. 544.
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te creacion y delegacion de las provincias, sino como poder politico au-
ténomo por inmediata operatividad de la Constitucién 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 democrético y la forma federal
de Estado, que requiere l6gicamente la existencia de municipios auténo-
mos en provincias auténomas, porque el mismo principio politico y so-
cial es el que informa a ambos 6rdenes de gobierno, como lo sefialaron
Esteban Echeverria, José Manuel Estrada, Angel Baulina, Arturo M. Bas
y Salvador Dana Montafio.

b) Régimen municipal debia ser interpretado como autarquia

Es la conocida opinién de Rafael Bielsa,!?® que al referirse al articulo
50. expreso:

...ha impuesto a las provincias el deber de asegurar el régimen munici-
pal, y las provincias al dictar las leyes orgdnicas de municipalidades,
etc., han establecido no la autonomia municipal, sino y mas bien un ré-
gimen de descentralizacién administrativa que constituye la autarquia te-
rritorial, concepto que responde a la definiciéon que la Corte Suprema ha
dado al decir que “las municipalidades no son mds que delegaciones de
los poderes provinciales, circunscritas a fines y limites administrativos
que la Constitucion ha previsto como entidades del régimen provincial”.

En general, alrededor de estas dos posiciones se han alineado los au-
tores. Entre los constitucionalistas, sostuvieron la autonomia Bidart
Campos,'3 Joaquin V. Gonzilez,!3! Carlos Sanchez Viamonte,!3? José
Manuel Estrada!®® y Arturo M. Bas.'** Montes de Oca'® juzgé que el
municipio integra la descentralizacién politica y administrativa y que es
escuela de democracia.

129 Principios de régimen municipal, Buenos Aires, 1930, p. 52.

130 Derecho constitucional, t. 1, pp. 541 y ss.

131 Manual de la Constitucion argentina, Universidad Nacional de Cdrdoba, pp. 513
y 514.

132 Manual de derecho constitucional, Kapelusz, capitulo LXIII, pp. 331-336.

133 La politica liberal bajo la tirania de Rosas, lectura XI.

134 El derecho federal argentino, Buenos Aires, 1927, t. 1, p. 8.

135 Derecho constitucional, t. pp. 222 y 223.
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Jorge Reinaldo Vanossi!*® interpreté que el municipio requiere dos
aspectos: a) autonomia normativa, y b) autocefalia politica y que tiene
cardcter politico. Dijo que es “un ejemplo de self government y de au-
tarquia, combinado en una misma entidad”. Ademds, criticé el fallo de
la Corte Suprema que mencionaba Bielsa.

César Enrique Romero'3” pensé al municipio como autarquico, aun-
que afirmd su substratum politico.

Entre los administrativistas ha predominado la posicién de Bielsa, y
en consecuencia sostienen el caricter de autarquia territorial como natu-
raleza juridica del municipio, Marienhoff,'3® Villegas Basavilbaso,!®
Fiorini,'#° Diez,'4! etcétera.

Sin embargo, es de hacer notar que el mismo Rafael Bielsa y José
Roberto Dromi!#? sostienen que si existe posibilidad de sancién de la
propia carta orgdnica, se puede hablar en dicho caso de autonomia muni-
cipal.

Dentro de esta disciplina s6lo conocemos que hayan sostenido la auto-
nomia municipal los doctores Jestis Abad Hernando'*® y José Meehan.!#

Entre los municipalistas defendieron la autonomia municipal Alcides
Greca,' Adolfo Korn Villafafie,'#¢ Salvador Dana Montafio,'4” Carlos
Mouchet, 48 Angel Baulina,'¥ Tomds Diego Bernard,'”® Ricardo M.
Zuccherino,!3! etcétera.

136 Perspectivas del municipio en el régimen constitucional argentino, Ideariun,
1980.

137 Derecho constitucional, t. 1, p. 104.

138 Tratado de derecho administrativo, Buenos Aires, Abeledo-Perrot, 1965, t. 1,
p- 372.

139 Derecho administrativo, t. 2, pp. 403 y ss.

140 Manual de derecho administrativo, La Ley, t. 1, p. 146.

141 Derecho administrativo, Omeba, t. 2, p. 81.

142 Derecho administrativo econdmico, Astrea, t. 1, p. 245.

143 El poder de policia comunal, Universidad Nacional de Cérdoba, 1963, pp. 50 y
33-35.

144 Manual de gobierno y administracion municipal, C.F.L., pp. 9 y ss.

145 Derecho y ciencia de la administracion municipal, Santa Fe, 1937, pp. 104 y ss.

146 “La republica representativa municipal”, Boletin de la Biblioteca del Congreso
Nacional, ndm. 42, julio-agosto de 1941, pp. 1076 y ss.

147 Estudios de politica y derecho municipal, cit., pp. 167, 191, etcétera.

148 La legalidad en el municipio, p. 21.

149 El gobierno municipal, Assandri, 1941, pp. 42 y 43.

150 Régimen municipal argentino, p. 49.

151 Derecho publico provincial y municipal, La Plata, Lex, 1977, t. II, p. 199.
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Aunque es de destacar que pensaron que sélo es auténomo el munici-
pio que puede dictar su propia carta organica Dana Montafio, Mouchet
y Bernard. Mds adelante opinaremos al respecto.

350. La IX Conferencia Nacional de Abogados, celebrada en San
Francisco en 1979, por medio de su Comisiéon de Régimen Municipal,'>?
se expidié también por la autonomia municipal, aduciendo las siguientes
razones:

1) Por el origen natural de la institucién municipal, basada en las
necesarias relaciones de vecindad, que el Estado s6lo debe reconocer.

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

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

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

5) El origen electivo de las autoridades locales.

6) La competencia legislativa del municipio.

7) La redaccidén del articulo 33 del Cédigo Civil, que lo caracteriza
como persona juridica publica estatal y lo distingue de las personas ju-
ridicas autdrquicas.

8) La distincién conceptual existente entre el gobierno local y una
persona autdrquica por razén de origen, competencia y fines.

9) Por la autosuficiencia financiera.

351. No se puede dejar de sefialar —en una prueba més de la riqueza
del derecho publico provincial, como lo decia Alberdi— que existen dos
precedentes de singular importancia en esta materia. Se trata de las con-
venciones constituyentes provinciales de Santa Fe y Cérdoba en 1921 y
1923, respectivamente, que adelantdndose en muchos afos a lo que lue-
go dispusieron otras Constituciones americanas y congresos que hemos
visto, agitaron la posibilidad de la sancién de la propia carta orgénica
municipal, en reconocimiento de un Poder Constituyente de tercer grado.

En el primer caso, con la sancién de los articulos 149, 150 y 151 se
permiti6 a los municipios de primera categoria, o sea, los de mds de

152 De la que fuimos relatores con el doctor Alberto Zarza Mensaque, siendo coordi-
nador el doctor José Roberto Dromi.
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25,000 habitantes, el ejercicio del home rule charter. Sin embargo, di-
cha reforma tendria azarosa vida, pues recordamos que originé ardua
discusién sobre las facultades de las convenciones en la prérroga del
mandato, motivando que fuera dejada sin efecto. Puesta en vigencia
nuevamente en 1932, mantdvose hasta 1935, y en dicho periodo se san-
cionaron las primeras cartas orgdnicas municipales de la Argentina, en
los municipios de Rosario y Santa Fe.

En el caso de Cérdoba, se destacé el magnifico discurso del miembro
informante de la Comisién de Régimen Municipal, doctor Carlos Astra-
da Ponce.!>3

352. Veamos ahora lo que disponian las Constituciones vigentes so-
bre este particular. Siguiendo lo expuesto en otro trabajo nuestro,>* se
advertian las siguientes férmulas:

a) “...tanto las municipalidades de concejo como las de comisién, pa-
sardn anualmente al Poder Ejecutivo de la provincia una memoria en
que se hard constar detalladamente la percepcion e inversién de sus ren-
tas y estardn sujetas a su inspeccion y vigilancia”, como lo dice, por
ejemplo, la Constitucién de La Rioja (articulo 197), expresdndose en
forma similar las Constituciones provinciales de Jujuy (articulo 134) y
San Luis (articulo 152).

b) “...la administracién de los intereses y servicios locales en la Capi-
tal y cada uno de los partidos que forman la provincia, estard a cargo de
una municipalidad”, como lo expresa la Constituciéon de Buenos Aires
(articulo 181) y, en forma andloga, las Constituciones de Mendoza (ar-
ticulo 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
la Constituciéon de Corrientes (articulos 158 y 159), haciéndolo igual-
mente las Constituciones de Entre Rios (articulo 180), San Juan (articu-
lo 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 Legis-
latura con arreglo al inciso 3 del articulo 83”, como ordena la Constitu-

153 Véase lo expuesto sobre el particular en el capitulo III.
154 “Modernizacién del régimen municipal argentino”, Derecho Empresario, nim.
38, pp. 663 y ss.
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cién de Cordoba (articulo 144), con redaccion parecida a la Constitucién
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 es-
tablece, gozardn 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 férmu-
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 legislacién municipal argentina, sancionada a partir del afio de
1957.

Ademds, cabe tener presente que entre estas ultimas Constituciones se
destacan las que viabilizan el dictado de la propia carta orgdnica muni-
cipal, por sendas convenciones 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
Negro (articulo 176) y Santiago del Estero (articulo 156 bis), y para
todos los municipios, como lo dispone la de Formosa (articulo 141, in-
ciso 8).

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

353. En cuanto a la posicién de la jurisprudencia, veremos en primer
término la de nuestro mas alto tribunal. La Corte Suprema de Justicia de
la Nacién en un primer momento sostuvo la “autonomia municipal”
(“Fallos”™, t. 9, p. 279), resalté la “tradicién 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 afirmé la conocida postura del caso “Ferrocarril del
Sud c. Municipalidad de La Plata”, de 1911, cuando expresé que:

...Jas municipalidades no son més que delegaciones de los poderes pro-

vinciales, circunscritas a fines y limites administrativos que la Constitu-
cién ha previsto como entidades del régimen provincial y sujetas a su
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propia legislacién (Constitucién nacional, articulo 50.), para lo cual ejer-
cen 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 derecho 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 mu-
nicipalidades “no son entidades auténomas, ni bases del gobierno repre-
sentativo, republicano y federal” (“Fallo”, t. 194, p. 111).

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

Dicha jurisprudencia —dijimos en la primera edicién de esta obra—
es errénea en la actualidad, pues no contempla lo dispuesto por las nue-
vas Constituciones provinciales, por lo que alentamos su modificacién.
Pero, aparte la importante y profunda reflexiéon de Bidart Campos pre-
mencionada —que compartimos plenamente—, tampoco 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 Enri-
que Martinez Paz: “la Constitucién de 1855 lo organizé como un poder
publico independiente en sus funciones, seccién IX, articulo 74, inciso
1; la de 1870 le mantuvo este carcter y suprimid el contralor judicial y
ejecutivo establecido en el articulo 74, inciso 11, de la Constitucién an-
terior; la dltima reforma concreté los recaudos de autonomia orgédnica en
varios preceptos de intergiversable interpretacion”. Estd asi la municipa-
lidad 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 sancién, se-
gin lo ensefian los maestros, las introducidas por la Comisién Reforma-
dora de 1923 en la Constitucion de Coérdoba, han tenido por objeto
fortalecer, tanto la autonomia administrativa como la autonomia orgédnica
de la comuna frente y contra el exceso de los poderes politicos del Es-
tado. 156

155 Derecho constitucional, cit., t. 1, p. 543.
156 Intendente municipal de Cordoba plantea conflicto, 13 de septiembre de 1929.
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Ya en fecha més préxima el maximo tribunal de Cérdoba sostuvo que
“el municipio constituye un nucleamiento politico auténomo impuesto
obligatoriamente por la Constitucién nacional (articulo 50.) como condi-
cién para gozar de la garantia federal”.!%’

B. Nuestra opinion sobre la cuestion en este periodo
(seguin lo expusimos en la primera edicion, en 1984)

354. Luego de la revista a la doctrina, legislacién y jurisprudencia
nacionales sobre el importante problema de la naturaleza juridica del
municipio argentino, daremos nuestra opinién al respecto.

Consideramos que la doctrina americana ha sido la que més ha pro-
fundizado sobre estos aspectos, y por aplicacién de dichos conceptos,
sostenemos que en nuestro pafs los municipios tienen la cualidad de
auténomos.

Dicha autonomia tiene una calificacién que la distingue de la corres-
pondiente a las provincias (articulos 50., 13, 104, 105 y 106 de la Cons-
titucién nacional), y es la de “municipal”.

Queda asi reconocida la distinta jerarquia institucional de la autono-
mia local, que se circunscribe el &mbito 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
destacaron Vinelli, Weiss, Elguera, Mouchet y otros,'>® segiin el ejemplo
brindado 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 fa-
ses 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 orgdnica municipal —a excepcién de una—
s6lo para los municipios de primera categoria.

La segunda es la perteneciente al resto de los municipios, que sélo
tienen tres aspectos o fases de la autonomia municipal: politica, admi-

157 Voto del doctor Juan Manuel Aparicio, que recibié adhesién de los otros vocales
en “Frigorifico Carnevali, S. A. c¢. Municipalidad de Cérdoba”, 30/10/1972, “J. A.”,
Serie Contemporanea, ndim. 18, abril-junio de 1973, pp. 620-624.

158 El régimen municipal en la Constitucion, Abeledo-Perrot, pp. 13 y 14.
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nistrativa y financiera, remitiéndonos a los conceptos ya expresados so-
bre 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 mds que autarquia, correspondiendo entonces esta designa-
cién mads precisa en la lengua espafiola y en la tradicién juridica iberoa-
mericana y europea, de autonomia.

Por eso en nuestro concepto se debe hablar de autonomia municipal,
distinguiéndose posteriormente entre la plena y la semiplena.

355. Estas son razones para fundamentar la opinién consignada:

1) El articulo 50. de la Constitucion nacional, que ademds de otorgar
jerarquia constitucional al municipio, ha reconocido su origen natural,
su organizacion democrdtica, su competencia tributaria y su caricter de
gobierno local, siendo en consecuencia correspondiente a ello su cardc-
ter auténomo. Dicha norma encierra la fundamentacién juridica suprema
de su naturaleza juridica y politica.

2) 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 significacién de la voz ‘“autarquia”. Este udltimo vocablo no ha
sido consignado por ninguna Constitucién, y en cualquier caso siempre
—salvo el caso del municipio de la capital federal, que requeriria un
especial andlisis— el municipio prevalece sobre la autarquia.

3) El cardcter electivo de las autoridades municipales, que sustenta la
autonomia politica y otorga base democrética al gobierno local. Ello por
imposicién del propio articulo 50. de la Constitucién nacional que, en
acertada interpretacion de Korn Villafafie, estatuye la obligacién de la
vigencia de la Republica Representativa municipal. En efecto, una revis-
ta de las formas de gobierno locales nos lleva a la conclusién de que
indefectiblemente hay eleccién directa de los miembros de los concejos
deliberantes y de la mayorfa de los departamentos ejecutivos, en el tra-
dicional sistema de los dos departamentos, que es el mas utilizado en la
Argentina.

4) La naturaleza juridica de las ordenanzas, que son verdaderas leyes
locales y traducen el ejercicio de un poder politico. Para ello nos remi-
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timos a lo antes expresado, si bien aqui queremos agregar claros pro-
nunciamientos del Tribunal Superior de Justicia de la Provincia de Coér-
doba. En el caso “Frigorifico Carnevali S.A. ¢. Municipalidad de Cérdo-
ba” dijo:

Cuando los municipios dictan normas en asuntos de su competencia y
las mismas retnen los ingredientes de generalidad y obligatoriedad cons-
tituyen verdaderas manifestaciones de un poder politico y legislativo y
son propiamente leyes de cardcter local.

Las ordenanzas dictadas por las municipalidades dentro de la 6rbita
de las funciones no configuran actos administrativos, sino actos legisla-
tivos de cardcter comunal, ajenos a la materia contencioso-administrativa
en cuanto escapan al alcance de esta jurisdiccion.

Este fallo confirmé otros precedentes sobre el particular, que unifor-
man la jurisprudencia del alto cuerpo, a saber: “Remonda, Clemente,
¢. Municipalidad de Rio Tercero”, del 19/6/64, “Tillard, Ricardo Mario c.
Municipalidad de Cérdoba”, del 13/10/64, “Mariconde, Pablo, y otra
¢. Municipalidad de Cérdoba”, del 26/9/68, etcétera, como expresamente
se dice en la resolucién trascrita.!>

5) Por la ontologia del municipio, ya que se trata de una institucién
de origen natural, basada en las relaciones de vecindad, con indudable
substratum politico. Uno de sus elementos es el poder, que se exteriori-
za mediante el gobierno, que 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 politi-
ca, necesariamente no se puede aplicar el concepto de autarquia, que
estd cefiido a lo meramente administrativo.

6) Por las profundas diferencias existentes entre un municipio y una
persona autdrquica por su creacién; mutacién o desaparicién; por los
fines; por las resoluciones; por la personalidad; por el alcance de las
resoluciones; por la creacidn de otras entidades autdrquicas; por la elec-
cién de sus autoridades y por la integracidn a la administracién central.

7) Porque al ser mds que autarquia, corresponde como designacion
semdntica pertinente en la lengua espaiola, el término “autonomia mu-
nicipal”, que ademds cuenta con tradicién en Iberoamérica y en Europa.

159 Véase el trabajo de Iturrez, Arturo H., op. cit., pp. 118 a 132.
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Otras razones que fundamentan la autonomia municipal

Excediendo lo estrictamente juridico, existen otras razones que justi-
fican la autonomia municipal.

356. Podemos sefalar en tal sentido, concordando con Arturo H. Itu-
rrez,'%0 las de tipo histdrico, relacionadas con el funcionamiento autoné-
mico de los cabildos 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 tenfan 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 separaban a unos centros de otros, lo que sumado a los
deficientes medios de comunicacién, exaltaba los sentimientos y espiritu
localistas.

357. Desde el punto de vista filosofico, sélo nos permitiremos consig-
nar el pensamiento de uno de los padres inmortales, Aristételes, que en
La politica'®' expreso:

Cuando se unen varios pueblos en una sola y completa comunidad, lo
bastante numerosa para procurarse casi todo lo que requieren, se origina
la ciudad, nacida a causa de las necesidades de la vida, subsistiendo de-
bido al anhelo que sienten de vivir bien. Si las primitivas formas de so-
ciedad 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.

358. También podemos agregar argumentos que estarian dentro de la
ciencia politica. “So6lo una sociedad descentralizada —ha escrito Jac-
ques Delors—!6? puede encontrar los mecanismos de ajustes de sus ten-

160 Ibidem, pp. 132 y ss.

161 Libro primero, capitulo I, Obras selectas, Buenos Aires, El Ateneo, 1959, p. 17.

162 Citado por Frias, Pedro J., Introduccion al derecho publico provincial, Buenos
Aires, Depalma, p. 42.
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siones en los niveles adecuados y evitar que el mas pequefio conflicto se
vuelva un drama nacional”. Esta clara argumentacion en favor de la des-
centralizacion, 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 mds alto grado de descen-
tralizacién politica, que el municipio puede ocupar dentro del Estado.

Pero ademds 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 lo-
cal. Todo parte del simple principio de reconocer que quienes estin mas
cerca 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 estard de més recordar que el municipio es el “primer
teatro” en que se ejercen los derechos, como magistralmente lo expresé
Joaquin V. Gonzilez. En tal sentido, como se dijo, no puede haber Re-
publica sin republicanos, y la escuela de ellos tendrd que ser el municipio
auténomo. Y aunque, segun sefial6 Kelsen, la descentralizaciéon pueda
corresponder tanto a un régimen autocriatico como a uno democrético,
sin embargo, es mds acorde por la facilidad que brinda de participacién
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 autocréticos. Piénsese, si
no, en el triste ejemplo brindado por los leviatanes totalitarios del siglo
XX, 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 autondémica vive en los que prac-
tican la democracia.

En la importancia cardinal de la descentralizacién y de la autonomia
local para la democracia, han coincidido autores de la jerarquia de Ha-
rold Laski,'®* Jacques Maritain'% y Hans Kelsen.!60

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 mag-

163 Op. cit., pp. 82 y ss.

164 El Estado moderno, Barcelona, 1932, t. 2, pp. 149 y ss.
165 Las personas y el bien comiin.

166 Teoria general del derecho y del Estado, cit., p. 374.
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nitud, de la influencia innegable de los medios de comunicacién masi-
vos y de otros fendmenos correlativos, también ésta es la era de los
“particularismos”, 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 sélo se logra con la vigencia
de la libertad y la participacién responsable en los problemas politicos,
sociales y culturales.

Asi, el municipio auténomo se constituye en escuela social de la de-
mocracia, de la participacion, de la formacién de ciudadanos y de nue-
vos dirigentes.

Esto explica la necesidad de revitalizar la vida local y propender a
ciudades que sean esclarecido 4mbito donde el hombre puede desarrollar
la plenitud de sus potencialidades.

Designio més dificil de lograr en las grandes metrdpolis, donde se
deben superar las sensaciones de soledad (Paulo VI), reificacion (Mer-
ton) y ajeneidad (Morell Ocaifia) que sienten sus habitantes. Habrg,
pues, que recurrir a las soluciones que brinda el derecho municipal
comparado.

Ya Frias advirtié que “una civilizacién de ciudades mediocres tendra
el estigma de una nueva barbarie”,'” y compartiendo su convocatoria a
construir ciudades verdaderamente humanas, estimamos primordial la
difusién de la importancia del municipio por medio de una educacién
civica que vaya perfilando los ciudadanos que requiere la Reptblica.

Esta convencida defensa del municipio, también efectuada en otros
paises,'%® es pertinente respuesta a quienes no creyeron o no creen en el
gobierno local. En su vigoroso y garantizado funcionamiento, se juega
una parte importante del destino del género humano.

2. Segundo periodo: desde 1986 hasta 19949

359. Para el andlisis de la cuestién en este periodo, a la luz de las
reformas constitucionales provinciales efectuadas, remitimos al punto

167 “Algo por hacer: la ciudad argentina”, Revista de la Universidad Nacional de
Cordoba, julio-octubre de 1963, p. 352.

168 Véase, v. gr., el libro de Jean de Savigny, El Estado contra las comunas, que es
un categérico alegato por el fortalecimiento del municipio en Francia.

169 Este periodo comprende desde el afio 1986, en que comenz6 otro ciclo de reformas
constitucionales provinciales, hasta 1994, cuando se reformé la Constitucién nacional.
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IX del capitulo III de esta obra, sobre “Compendio histérico del munici-
pio”. De dicho estudio surge, como indudable tendencia de nuestro de-
recho publico, la afirmacién de la autonomia municipal, como la natura-
leza juridica propia del Estado local. El reconocimiento de dicha
autonomia en lograr mayoria de las leyes supremas provinciales import6
los cuatro aspectos de ella, segin la categorizacion establecida. O sea,
autonomia municipal plena o semiplena, pero siempre autonomia muni-
cipal, tal como lo veniamos 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 Tucumadn), los municipios
eran auténomos, aunque se tratare de semiplena autonomia, en este pe-
riodo. Y contindan siéndolo, con mayor razén, después de la reforma
constitucional de 1994.

360. 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 ju-
risprudencia de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion sobre la
materia. En efecto, el mds alto tribunal abandoné aquella tesis que ser-
via de fundamento a quienes abogaban por la “autarquia” y al contrario
admiti la “autonomia municipal”, en el caso “Rivademar, Angela D. B.
Martinez Galvan de, c. Municipalidad de Rosario”, fallado el 21 de mar-
zo de 1989, por el presidente de la Corte doctor José Sevelo Caballero
y los ministros doctores Augusto C. Belluscio, Carlos S. Fayt, Enrique
S. Petracchi y Jorge A. Bacqué.!'”®

Los més importantes fundamentos de la Corte surgen de los conside-
randos 8 y 9 que seguidamente trascribimos:

8. Que un nuevo y mas detenido examen de la cuestién aconseja, en el
momento actual, revisar esa doctrina que se ha mantenido casi invaria-
blemente en la jurisprudencia de esta Corte (aclaramos que se refiere a
la que sirvié de base a la “autarquia”).

170 Véase La Ley, 1989, C, pp. 47 y ss., donde se transcribe el fallo junto al comen-
tario de Alberto B. Bianchi, La Corte Suprema ha extendido carta de autonomia a las
municipalidades. También analizé esta trascendente resolucién Alejandro J. Uslenghi en
“La naturaleza juridica del municipio segin la Corte Suprema”, Revista de Derecho
Administrativo, afio 2, nim. 3, enero-abril de 1990, pp. 121 y ss.
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En primer lugar, como bien sefiala la procuradora fiscal en su dicta-
men, ella de ningin modo podria ser afirmada con cardcter uniforme
para todo el territorio de la Nacién, ya que a partir de 1957 diversas
Constituciones provinciales han consagrado el criterio de la autonomia
de los municipios, que puede ser plena, cuando se los faculta a dictar
sus propias cartas organicas, o semiplena, cuando no alcanza esa atribu-
cién.

Por otra parte, ain 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 munici-
pios, tales como su origen constitucional frente al meramente legal de
las entidades autdrquicas; la existencia de una base socioldgica consti-
tuida por la poblacién de la comuna, ausente en tales entidades; la im-
posibilidad de su supresién o desaparicion, dado que la Constitucién ase-
gura su existencia, lo que tampoco ocurre con los entes autdrquicos; el
cardcter de legislacién local de las ordenanzas municipales frente al de
resoluciones administrativas de las emanadas de las autoridades de las
entidades autdrquicas; el cardcter de personas juridicas de derecho pu-
blico y de caricter necesario de los municipios (articulo 33, Cédigo Ci-
vil, y especialmente la distincién hecha en el texto originario de Vélez
Sarsfield), frente al cardcter o contingente de los entes autdrquicos; el
alcance de sus resoluciones, que comprende a todos los habitantes de su
circunscripcion territorial, y no sélo a las personas vinculadas, como en
las entidades autdrquicas; la posibilidad de creacién de entidades autar-
quicas en los municipios, ya que no parece posible que una entidad au-
tdrquica cree a otra entidad autdrquica dependiente de ella; y la eleccién
popular de sus autoridades, inconcebible en las entidades autdrquicas.

9. Que, sin embargo, atin cuando no se reconozca que la autonomia
de los municipios cuenta con base constitucional, tampoco puede pres-
cindirse de que la necesaria existencia de un régimen municipal impues-
ta por el articulo 50. de la Constitucién determina que las leyes provin-
ciales no s6lo 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 personal, designarlo y removerlo. Ficil es advertir que
si se encontraran sujetos en estos aspectos a las decisiones de una au-
toridad extrafia —aunque se trate de la provincial— ésta podria impe-
dirles el cumplimiento de sus funciones negdndoles el personal necesario
para llevarlas a cabo, o causar el desorden administrativo o la ruina eco-
némica imponiéndoles un nimero excesivo de empleados o remunera-
ciones que sus recursos no permitiesen afrontar.
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Este fallo es un hito fundamental en la lucha por la autonomia muni-
cipal, porque el mas alto tribunal la admitié en forma explicita, ademads
de hacer referencia a su distincién entre plena y semiplena, y de expli-
citar —con argumentos que veniamos exponiendo— las agudas diferen-
cias entre un municipio y una persona autdrquica.

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

Y aunque puso en duda la aceptacién de la base constitucional de la
autonomia de los gobierno locales en el articulo 50., indicé 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 jurisprudencial sirvié de fundamento
para la consagracién expresa de la autonomia municipal en la reforma
constitucional de 1994, tal como lo vimos en el analisis de los debates
de la Convencién. Con fecha 4 de junio de 1991, la Corte Suprema de
Justicia fall6 sobre el caso “Municipalidad de Rosario c. Provincia de San-
ta Fe”, donde ratific la nueva interpretacion del caso anterior, tanto en
los votos de mayoria (del presidente doctor Ricardo Levene (h.) y de los
ministros doctores Mariano Cavagna Martinez, Rodolfo Barra, Julio Na-
zareno y Eduardo Moliné O’Connor) y de minoria (de los ministros doc-
tores Carlos S. Fayt, Augusto C. Belluscio y Enrique S. Petracchi).!”!

Destacamos ademds en esta resolucion —tanto en el considerando 3
del voto de la mayoria como en el 2 del voto de la minoria— que se
ratifica la doctrina de la Corte de casos 154-25 y 156-323, como asimis-
mo del caso “Rivademar” en el considerando 10 sobre “la calidad de
organismos de gobierno de cardcter esencial” de las municipalidades.
Esta afirmacién también corroboraba lo que veniamos postulando sobre
el anterior texto constitucional federal y la existencia de tres Ordenes
gubernamentales: federal, provincial y municipal.

Aunque esta jurisprudencia no fue posteriormente modificada, no po-
demos dejar de manifestar nuestra sorpresa por una afirmacién 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

171 Véase La Ley, A, 1992, pp. 396 y ss.
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nuestra estructura constitucional son las unicas entidades auténomas
porque se dictan sus propias normas...”.!7?

De todas maneras, para nosotros no existe ya ninguna posibilidad de
alterar esta linea jurisprudencial de la Corte Suprema, luego de la refor-
ma constitucional operada por la Convencion de Santa Fe y Parana.!”3

361. El trascendente caso “Rivademar” también origind otras conse-
cuencias en la doctrina, pues la procuradora fiscal de la Corte Suprema,
doctora Maria Graciela Reiriz, en su dictamen de fecha 28 de abril de
1988, interpretd que el articulo So. de la Constitucién nacional no obli-
gaba a las provincias a adoptar en sus Constituciones un régimen deter-
minado. “En resumen —decia en el punto III del dictamen— el munici-
pio provincial es una institucién necesaria, pero su configuracion resulta
atribucion privativa del orden local, pudiendo escoger la provincia entre
un régimen autdrquico o autondémico, con las miltiples facetas que cada
uno de éstos puede adoptar”.!7*

Esta opinion fue posteriormente apoyada por Bianchi,!”> Uslenghi!'7® y
Castorina de Tarquini.'””

Remitimos a lo que expresamos sobre el articulo 50., 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.!”®

172 El Derecho, 1991, pp. 142-582.

173 A propésito del abandono de la anterior jurisprudencia en el caso “Rivademar”,
Miguel S. Marienhoff, en un articulo publicado en La Ley, 1990, B, seccién Doctrina,
pp- 1912 y 1923, reiteré sus argumentos en favor de la tesis autdrquica y postuld el
regreso a aquélla. Afortunadamente, creemos que este debate ha concluido luego de la
modificacién de la ley suprema.

174 “Rivademar, Angela D. B. Martinez Galvin de, c. Municipalidad de Rosario”, La
Ley, 1989, C, p. 61.

175 Bianchi, Alberto B., La Corte Suprema ha extendido carta de autonomia a las
municipalidades, anteriormente citado.

176 Uslenghi, Alejandro J., “La naturaleza juridica del municipio segtin la Corte Su-
prema”, Revista de Derecho Administrativo, anteriormente citada.

177 Castorina de Tarquini, Marfa Celia, La provincia y el municipio, capitulo 9, del
Derecho piiblico provincial, Buenos Aires, Pérez Guilhou y otros, distribuidor Depalma,
1993, t. III, p. 386. Aunque la autora manifiesta su atraccién por la posicién de Rosatti,
quien sostiene que la realidad, muestra un municipio que “tiende a la autonomia”.

178 En igual sentido, obsérvese el prélogo de Néstor Pedro Sagiiés del libro Justicia
municipal y autonomia comunal, de Néstor O. Losa, Buenos Aires, Ad-Hoc, 1991, p. 8.
El destacado constitucionalista de Rosario ademds publicé un articulo titulado “El régi-
men municipal de la Constitucién” (La Ley, 1985, C, pp. 997-1006) donde sostuvo que
existieron en nuestro pafs sistemas legitimos e ilegitimos de organizacién de la vida
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3. Tercer periodo: la reforma de la Constitucion nacional de 1994

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

Remitimos para el andlisis de la reforma al punto XI del capitulo III
de esta obra sobre “Compendio histérico del municipio”, que completa-
mos con esta exposicion.

En primer lugar expresamos que al no poder modificarse el articulo
50. de la Constitucién nacional, por cuanto la ley declarativa de la nece-
sidad de la reforma 24.309 impedia la reforma de los primeros treinta y
cinco articulos, se dispuso con acertado criterio en la inclusién de la au-
tonomia municipal mediante el cambio del articulo 106.

Dicha norma, con la actual numeracién 123, complementa al articulo
50., y, en consecuencia, se ha prescrito que para el ejercicio de Poder
Constituyente por las provincias uno de los requisitos establecidos es el
de asegurar un “régimen municipal autonémico”.

Ya dijimos, al recordar el debate en la Convencién Constituyente,
que el término “asegurando” hace referencia a lo que estd, que existe e
importa el reconocimiento del municipio como institucién natural y ne-
cesaria, basada en las relaciones de vecindad. Esa era, por otra parte, la
interpretaciéon que también habiamos efectuado de la palabra “asegure”
en el articulo 5So.

En esta obra hemos descrito detalladamente los fundamentos doc-
trinarios de la tesis autonomista sobre la base de este dltimo articulo.
También nuestra conviccién sobre la existencia de tres 6rdenes guberna-
mentales, segln el texto constitucional de 1853-1860. Asimismo, obser-
vamos que estos criterios se impusieron indiscutiblemente en el derecho
publico provincial y por dltimo fueron aceptados por la nueva jurispru-
dencia de la Corte Suprema.

local, y que se ensayaron tres modelos de “régimen municipal”; el municipio-cabildo
(alberdiano), el municipio arrinconado (autdrquico) y el municipio-Estado (auténomo).
También postulaba una reforma constitucional federal para el fortalecimiento de la insti-
tuciéon municipal, citando como ejemplo la propuesta de Vinelli, Weiss, Borrajo, Elgue-
ra, Mouchet y Tibiletti (claramente autonomista, agregamos nosotros).
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Es cierto que la Convencioén fijé con claridad —alejando toda posibi-
lidad de dudas— la obligacién que deben cumplir las provincias de ase-
gurar sus regimenes municipales en forma autonémica. No existe, en
consecuencia, ninguna posibilidad de instauracién de una autarquia,
como naturaleza juridica de los Estados locales. Es mds, las Constitucio-
nes provinciales no pueden asegurar ningln otro régimen municipal que
no sea el autonémico. Ello en virtud de la supremacia de la Constitucién
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 capitulo, destinado precisamente a la explicacién
de este concepto, y en particular a la definicién de Salvador Dana Mon-
taflo, en el sexto parrafo del pardgrafo 337.180

Tal como lo sostuvimos con Rosatti en el propio seno de la Conven-
ciéon Constituyente, si las provincias no aseguran el régimen municipal
autondmico pueden llegar a ser intervenidas federalmente en virtud de
los articulos 50., 60. y 123 de la ley suprema. En coincidencia con este

179 Por eso no podemos compartir la afirmacién de Padilla, Miguel, Prélogo a la
Constitucion de la Nacion Argentina, Buenos Aires, Abeledo-Perrot, 1994, pp. 30 y 31,
de que la reforma del articulo 123 serfa inconstitucional porque la adopcidén del régimen
municipal es resorte exclusivo de las provincias. Esta opinién presupone el cuestiona-
miento del Poder Constituyente federal, que tampoco aceptamos por las consideraciones
que efectuamos sobre esta reforma, ademds de la teoria constitucional sobre el Poder
Constituyente, a la que remitimos.

180 Rosatti, Horacio en el libro La reforma de la Constitucion, citado, p. 223, en-
tiende por “autonomia plena” el reconocimiento de las siguientes cinco atribuciones:
“lo.) autonormatividad constituyente, o sea, capacidad para darse u otorgarse la propia
norma fundamental (aquella que define sus objetivos y determina su estructura basal)
en el marco del derecho no originario; 2o.) autocefalia, o sea capacidad para elegir las
propias autoridades, aquellas que habrdn de dar vida a los 6rganos politicos encargados
de la conduccién de los asuntos locales; 3o0.) autarcia o autarquia, o sea autosatisfacciéon
econdmica y financiera, derivada de la posesién de recursos propios y complementada
con la posibilidad de disponer de ellos; 40.) materia propia, o sea el reconocimiento de
un contenido especifico con facultades de legislacién, ejecucién y jurisdiccion; y
50.) autodeterminacidn politica, o sea el reconocimiento de garantfas frente a las presio-
nes politicas o econdmicas que, realizadas desde una instancia de decisiéon mas abarcati-
va, puedan condicionar el ejercicio de las atribuciones descritas precedentemente”. No-
sotros recordamos que existe autonomia municipal plena cuando estdn presentes todos
los 6rdenes o aspectos de la autonomia: institucional, politico, administrativo, y econd-
mico y financiero, y existe la autonomia municipal semiplena o relativa, cuando se pre-
sentan los ultimos aspectos y sélo falta el institucional.
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punto de vista, Natale escribi6: “...serd requisito para la garantia federal
que las provincias aseguren un régimen municipal de autonomia, como
resultado de los articulos 50. y 123. Esto tiene importancia: se debe
entender ampliada la existencia del articulo 50. (régimen municipal) al
caracter asignado por el articulo 123 (autonomia)”.!8!

De todas maneras, tal como lo expresamos en la Convencién Consti-
tuyente, con respeto por las autonomias provinciales y porque la varie-
dad y asimetria constituyen la base de un buen régimen municipal, se
indic6 en el articulo 123 que las Constituciones provinciales deben re-
glar el “alcance y contenido” de la autonomia local.

Siempre se interpret6 —y ahora también, aunque con el carécter re-
conocido en el articulo 123— que el régimen municipal debia ser legis-
lado por las provincias en ejercicio de sus autonomias, y que, en conse-
cuencia, no podia existir un régimen local uniforme en nuestro pais.!8?

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
reforma, un intergiversable condicionamiento que respetar y que consis-
te en asegurar la autonomia municipal en dichos d6rdenes.

En consecuencia, las leyes supremas provinciales deben obligatoria-
mente adecuarse al articulo 123 de la Constitucién nacional y en el ac-
tual régimen municipal argentino, hay que reformar las Constituciones
de Buenos Aires, Entre Rios, Mendoza, Santa Fe y Tucumadn, 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 intervencién federal, compartimos el criterio

181 Natale, Alberto, Comentarios sobre la Constitucion. La reforma de 1994, cit., p.
175.

182 Asi lo sostuvo la doctrina y la jurisprudencia. La Corte Suprema en “Fallos”,
199-423, en 1944 dijo que el alcance y los limites de las facultades municipales surgen
de la Constitucién y las leyes provinciales, materia que resulta ajena a la nacién, en
cuanto no violen sus principios, derechos y garantias establecidas en la carta fundamen-
tal de la Reptblica. También agregd que el establecimiento del régimen municipal era
un requisito sustancial para la efectividad de la autonomia de las provincias, segin el
articulo 50., luego confirmada en “Fallos”, 249-99 y 259-166. Por ello observamos la
constitucionalidad del proyecto uniforme de régimen municipal argentino, presentado en
el Congreso en 1912 por Lisandro de la Torre.
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de Quiroga Lavié de que al existir una inconstitucionalidad por omisién
tanto los tribunales provinciales como federales deben tutelar ese dere-
cho que tienen los municipios.!83

En esta linea interpretativa, el distinguido constitucionalista compren-
de todos los 6rdenes de la autonomia, ejemplificando que si una provin-
cia no garantiza un régimen minimo de autoorganizacién, autoadministra-
cién y de autonomia econdémica y financiera, con los recursos suficientes
para los municipios, éstos pueden disponer medidas por si mismos, en
aplicacion del articulo 123, y que los tribunales federales deberan tutelar
la acciéon municipal, mediante medidas de no innovar, frente a las accio-
nes impeditivas del gobierno provincial.!8

Otra consecuencia directa de la nueva cldusula —sefialada también por
Quiroga Lavié,!®> con cuya interpretacion acordamos— es que en el caso
de una intervencién federal a una provincia, si la ley del Congreso no
establece en forma expresa su alcance al orden municipal, el interventor
federal no podré disponer dicha medida sobre los gobiernos locales.

363. Respecto del significado de los ordenes institucional, politico,
administrativo, economico y financiero, recordamos lo que ya expusi-
mos en este mismo capitulo, en el pardgrafo 345.

Las provincias, en virtud de su autonomia, la primera determinacion
que han efectuado o deben efectuar —segtin los casos— es si el alcance
y contenido de los érdenes citados comprende o no a todos los munici-
pios. Si ocurre esta ultima hipdtesis —que es la mds difundida en el ac-

183 Quiroga Lavié, Humberto, Constitucion de la nacion Argentina comentada, cit.,
p. 704. Incluso el autor sostiene que “si se ha consagrado su autonomia, ello quiere decir
que los municipios tienen derecho a autoorganizarse por imperio de la Constitucién
nacional, porque autonomia significa darse sus propias normas”. Para nosotros ésta seria
la dltima hipdtesis posible, pues importaria un conflicto de poderes provinciales y muni-
cipales, cuando alguna provincia no asegurase integralmente la autonomfa, y algin mu-
nicipio sancionarse las normas pertinentes en aplicacion directa del articulo 123 de la
Constitucién nacional. Por ello, resulta conveniente realizar a la brevedad posible las
mencionadas reformas constitucionales provinciales. También podriamos preguntarnos
si, sin llegar a la reforma constitucional, se pueden reformar las leyes organicas munici-
pales en dichas provincias y en el sentido que analizamos. Preferimos, con la misma
prudencia que hemos manifestado, que para evitar complejos conflictos de poderes y
problemas normativos, se elija siempre la via de la reforma constitucional provincial.

184 Humberto Quiroga Lavié, ibidem, pp. 705 y 706, quien también agrega para fun-
damentar esta posicién la doctrina emergente de los casos “Rivademar” y “Municipali-
dad de Rosario c. Provincia de Santa Fe”.

185 Ibidem, p. 706.
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tual régimen municipal argentino—, estamos ante la distincién entre au-
tonomia municipal plena y semiplena, a la cual nos referimos en la Con-
venciéon Constituyente, y que hemos caracterizado en el punto a que
precedentemente remitimos.

Corresponde seguidamente el andlisis 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 opinién afirmativa sobre estd cuestion. Hemos sostenido
que un buen régimen municipal debe tener presente las distintas infraes-
tructuras socioldgicas sobre las que se asientan los municipios, y, en
consecuencia, es dificil que los més pequefios puedan afrontar la sancién
de su propia carta orgénica.

Pero ademas de ello, también hemos destacado al estudiar el elemen-
to poblacional del Estado local en el capitulo IV, que las provincias
presentan distintas bases al respecto, y, en consecuencia, son diferentes
los criterios y las cifras para el reconocimiento de la institucién munici-
pal. Y esto es propio de nuestra organizacién 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 estdn, con la posibilidad de amplia
revision, o, en otros casos, con la posibilidad de que la legislatura sélo
apruebe o rechace la carta, como lo vimos en el capitulo III; y b) los
requisitos que se establecen a las cartas por las Constituciones provin-
ciales varfan notablemente, lo que también se relaciona con el grado de
“autonomia” de cada convencién municipal.

En este sentido, somos partidarios de que la constitucionalidad de la
carta sdlo pueda ser revisada por el tribunal superior de cada provincia,
y en ningtin caso por el Poder Legislativo, y que los requisitos exigidos
sean los imprescindibles, para acrecentar las decisiones a tomar en cuan-
ta 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 materia. Brevemente sefialamos
que pueden existir diferentes formas de gobierno local, sistemas de op-
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cién para que cada municipio resuelva al respecto, distintos sistemas
electorales, mayor o menor participacion ciudadana, etcétera. Sobre es-
tas cuestiones opinaremos a lo largo de la obra, inclindndonos por los
criterios que consoliden los valores republicanos y de la democracia par-
ticipativa y con referencia a la categorizacién de los municipios.

Respecto del orden o aspecto administrativo de la autonomia munici-
pal, también es extensa la potestad provincial sobre alcance y contenido
por cuanto la materia comprende cuestiones tales como servicios publi-
cos, obras publicas, poder de policia, organizacion administrativa, etcé-
tera. Conviene recordar aqui el fallo de la Corte Suprema en el caso
“Rivademar” cuando sentencié 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 verd facili-
tada por el proceso de descentralizaciéon en marcha.

Con referencia al orden o aspecto econdmico y financiero de la auto-
nomia local se presenta, asimismo, una notoria amplitud sobre el alcan-
ce y contenido que las provincias puedan ordenar, por las materias rela-
cionadas: tributos, gasto publico, promocién del desarrollo econdémico,
regionalizacién, etcétera.

No parece reiterativo hacer resaltar que, mds alld 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
caracter “originario” de los poderes tributarios municipales, por cuanto
estamos ahora indiscutiblemente ante un orden de gobierno auténomo
que surge de la ley suprema, y que no podria tener asegurado dicho
cardcter si dependiese de una delegacion efectuada por la provincia.

Dicho poder tributario municipal comprende la clésica triparticiéon de
“impuestos”, “tasas” y “contribuciones”, y que estd ampliamente adop-
tada en las Constituciones provinciales al legislar sobre regimenes mu-
nicipales.

Los problemas tributarios, de evidente complejidad, requieren una
adecuada coordinacién interjurisdicional, 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.
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Ademds se impone una modernizacién de las administraciones loca-
les, y, en particular, de los sistemas catastrales y de recaudacién tribu-
taria.

También debe recordarse la doctrina de la Corte Suprema en el caso
“Municipalidad de Rosario c. Provincia de Santa Fe”:

La necesaria existencia de un régimen municipal impuesta por el articulo
50. de la Constitucién nacional, determina que las leyes provinciales no
s6lo deben imperativamente establecer los municipios, sino que no pue-
den privarlos de las atribuciones minimas necesarias para desempefar
su cometido. Si tales entes se encontrasen sujetos en estos aspectos a
las decisiones de una autoridad extrafla —aunque se tratare de la pro-
vincial— ésta podrd llegar a impedirles desarrollar su accidn especifica,
mediante diversas restricciones o imposiciones, capaces de desarticular
las bases de su organizacion funcional.'8¢

Ademds, para terminar la dependencia que sistemdticamente han
sufrido la mayoria de los municipios argentinos, deberd reconocérse-
les —como lo prescriben algunas Constituciones provinciales— una
justa proporcién de la coparticipacién impositiva, tanto provincial como
federal. Insistimos en que para esto también resulta necesario el cumpli-
miento de los mandatos de la ley suprema sobre la ley-convenio de co-
participacién impositiva.

La funcién econdémica de los municipios tiene multiples consecuen-
cias, como lo destacamos en los capitulos Il y V, a los cuales remitimos.
Aqui reiteramos la necesidad de que los gobiernos locales sean socios y
promotores del desarrollo econémico, social e integral humano junto a
los otros drdenes estatales.

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

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

Insistimos que ahora es menester hacer realidad este principio consa-
grado en la Constitucién nacional de la autonomia municipal, lo que
obligard a una vigilia permanente y a la continuidad de la lucha por este

186 La Ley, 1992, A, p. 396.
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alto ideal, base de nuestra descentralizacion politica, del federalismo y
de la democracia.

Finalmente, interpretamos que el articulo 123 ha ratificado la opinién
doctrinaria y jurisprudencial sobre la existencia de una trilogia institu-
cional de gobiernos federales, provinciales y municipales, sostenida an-
tes 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 ac-
tualmente hay cuatro 6rdenes estatales y de gobierno, pues a los tres
mencionados se suma el de la Ciudad de Buenos Aires, con un status
especial, como veremos en el capitulo correspondiente.

4. Autonomia municipal y planificacion

364. De las ramas del derecho que son mds cambiantes, la municipal
es una de ellas sin discusiéon alguna. Esto se explica por las incesantes
mutaciones que la ciudad —base sociolégica del municipio— ha sufri-
do. Aunque algiin rasgo comiin identifica a las ciudades en la historia,'8”
son notables los cambios operados desde las lejanas Jericé y Lepenski
Vir, de hace cerca de diez mil afios, a las actuales megal6polis. La com-
plejidad de los problemas politicos, econémicos, sociales, técnicos, eco-
l6gicos, etcétera, ha sido creciente y ha gravitado en el desarrollo del
derecho de la ciudad, que es precisamente el derecho municipal. Piénse-
se, por ejemplo, en el llamado derecho urbanistico, del cual se discute
su propia autonomia, cuyo desenvolvimiento —sobre todo en otros pai-
ses— es realmente destacable, y se concluird en que asi como las ciuda-
des estdn en marcha (Toynbee), el derecho municipal también lo est4.

Pero las ciudades integran un sistema urbano nacional (salvo alguna
excepcidén, como San Marino, que es una ciudad-Estado), causante de
problemas de polarizacién, jerarquias, relaciones, etcétera, que tampoco
puede desconocer el derecho, si quiere aspirar a regir con justicia la
realidad. Esto ocurre porque las ciudades tienen una estructura fisica,
otra politico-administrativa y otra econdémica, de tal modo que no se las
puede concebir como islas desvinculadas entre si y con la regién circun-
dante. Por tanto, la ordenacién del territorio aparece como un aspecto de
singular importancia en los Estados, y el problema del gobierno local

187 Toynbee sefiala la incapacidad de ellas para producir todo el alimento que necesi-
tan para subsistir (Ciudades en marcha, Madrid, Alianza Editorial, 1973, p. 20).
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incide poderosamente en ello. Ya no se puede pensar en politicas econé-
micas, financieras, tributarias, ecoldgicas y otros lineamientos directivos
que no impliquen coordinacién y concertacién entre los distintos érde-
nes gubernamentales.

De ahi la necesidad del planteamiento que tenga presente estas fun-
ciones de las ciudades, para evitar aspectos negativos y desordenados
del crecimiento.

365. La planificacion casi siempre requiere decisiones centralizadas,
que pueden afirmar al centro frente a la periferia, tanto por la materia en
cuestién como por la complejidad técnica requerida. Esto hace preguntar
si puede existir la autonomia municipal frente a la planificacidn.

Responde negativamente Fernando Albi, quien yendo més alla de esta
cuestion, expresa que la crisis municipalista

...estd determinada, en esencia, por un problema de desequilibrio: con-
gestion urbana y despoblacion rural. Para lograr la normalizacién de los
niveles demogrificos y econdmicos, tan gravemente alterados, serd pre-
ciso una ordenacién que coordine los diversos factores que actiian en de-
sajuste. Esto es planificacion... y constituye el contrapunto de la varie-
dad, de la diversidad de gestién, en la que se basa, por principio, toda
concepcion de lo municipal.'88

No compartimos esta opinién. Es cierto que un rasgo caracteristico de
la institucién municipal es su diversidad causante de los problemas de la
inframunicipalidad y supramunicipalidad,'®® que obliga al régimen mu-
nicipal a tener presentes las particularidades para evitar tensién entre
norma y realidad.

Pero es erréneo pensar que la planificacién lo impide. Si bien impone
alguna centralizacién, no debe eludir la participacién de érganos locales
en dicho proceso. Sostener que la planificacién no contemplara la varie-
dad, la diversidad, es condenar ab initio la idea de la descentralizacién
y la propia eficiencia del proceso de planeamiento, que para alcanzar
sus objetivos requiere ineludiblemente partir de la realidad, signada casi
siempre por esa variedad o interactuante diversidad. No otro es el justi-
ficativo de la regionalizacién, como instrumento que perfecciona la pla-

188 Crisis del municipalismo, Madrid, 1966, citado por Martins, op. cit., pp. 23 y 24.
189 Cfr. Morell Ocaiia, Luis, “Rasgos estructurales del municipio en el mundo con-
temporaneo”, Revista de Estudios de la Vida Local, nim. 179, 1973.
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nificacién, al agregar el punto de vista territorial al enfoque global y
sectorial antes utilizado. Al dar participacion —condicién inexcusable
para salvar la autonomia municipal— al gobierno local, también se pro-
duce un resultado de mejor calidad.

Resulta dificil pensar en un diagndstico, una prognosis, una formula-
cién y una ejecucién del plan, sin intervencién de los municipios. Ya no
puede caerse en el error de formular planes tedricos, alejados de la rea-
lidad, que sean meras expresiones tecnocraticas. El planeamiento es un
proceso de fuerte contenido politico y, como tal, requiere indudablemen-
te el consenso y la participacién.

Ademds, la planificacién en un principio fue sélo fisica, luego se hizo
regional y ahora es integral, abarcando aspectos econdmicos, politicos y
sociales. Y en todo ello al municipio le corresponde un rol protagénico.
Hace afios que en los foros especializados!®® se expresa que el gobierno
local es “socio” y “promotor” del desarrollo politico, econdémico y social
en su respectivo pais, conformando ésta una nueva funcién de él.

Herramientas imprescindibles para el cumplimiento de tan valioso co-
metido son las relaciones intermunicipales y la asistencia técnica que los
organismos centrales deben prestar a las comunas.

Con el primer instrumento se pueden alcanzar superiores objetivos en
la integracién regional y desarrollo zonal, mediante la cooperacion en la
gestién de servicios publicos, inversiones publicas, contratacién de espe-
cialistas y técnicos, difusién de la cultura, etcétera.

Asimismo, puede posibilitar soluciones en las dreas metropolitanas,
aspectos que sélo mencionamos y que requeririan un extenso desarrollo,
que no es del caso efectuar aqui.

En cuanto a la asistencia técnica de los organismos centrales, marca
el limite preciso de la intervencion respetuosa de la autonomia munici-
pal. Sobre todo en los pequefios y medianos municipios se aprecia la
falta de personal especializado para afrontar los problemas del gobierno
local, cuya complejidad creciente ya fue sefialada. A ellos debe estar
especialmente dirigido el accionar de los organismos centrales, que de-
ben contar con expertos en derecho municipal, planeamiento urbano,
economia, obras publicas, etcétera.

190 Informe del Seminario de las Naciones Unidas sobre Servicios Centrales para
Gobiernos Locales en América Latina, Rio de Janeiro, Brasil, 20-28 de mayo de 1968,
Naciones Unidas, ST/TAO/M/43, y Primer Congreso Extraordinario de Municipios de la
0O.1.C.I., Montevideo, Uruguay, noviembre de 1976.
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Una de las observaciones efectuadas al comienzo del desarrollo de
este tema fue la distinta conceptuacion de la autonomia municipal a lo
largo de la historia. Hoy dicho principio debe adecuarse a las circuns-
tancias actuales que vuelven ineludible la coordinacién, la concertacién
y la convergencia con el Estado. Siempre que haya participacién del
gobierno local en el proceso de planeamiento, se podrd conciliar la au-
tonomia municipal con la planificacion regional o nacional.!”!

5. Reflexiones finales

366. El largo andlisis efectuado nos ha llevado a la conclusién de que
la autonomia municipal es la naturaleza juridica que mejor corresponde
a la institucién local. Si bien en cada régimen politico se podrd asignar
al municipio distinta naturaleza y, por consiguiente, diverso rango den-
tro del Estado, parece claro que conforme a la teoria general del muni-
cipio la médxima descentralizacién politica, que es la autonomia, es la
mas acorde con la ontologia de la comuna.

En el caso del derecho argentino, también consideramos haber de-
mostrado que la autonomia municipal es la naturaleza juridica corres-
pondiente a nuestros municipios.

Maguer que en una ciencia cultural el investigador hdllase inmerso en
el fenémeno que estudia y no puede quitar su impronta filosofica y po-
litica, en el discurso efectuado tratamos de actuar con la objetividad,
imparcialidad y rigor requeridos por la ciencia juridica.

Si no obstante ello, por sostener la autonomia municipal, se nos acu-
sara de romanticos,'?? contestariamos con Dostoiewski que el corazén es
lo importante. Si se nos dijera que afirmamos un mito, aun asi respon-
deriamos que “somos creencia” (Ortega y Gasset); que intervenimos en

191 Esta misma posicién fue sostenida en el IV Congreso Hispano-Luso-Americano-
Filipino de Municipios, celebrado en Barcelona, Espafia, en 1967, por los ponentes pro-
fesores doctores Sebastidn Martin Retortillo y Salvador Dana Montafio en sus respecti-
vos trabajos: Planificacion de la actividad municipal, planificacion y administracion
local y Planificacion de la actividad municipal (cfr. Cronica del IV Congreso Hispano-
Luso-Americano-Filipino de Municipios, Madrid, Instituto de Estudios de Administra-
cién Local, 1968, t. 2, pp. 39 y 9).

192 Como lo hizo Albi en relacién a Bielsa y Greca, cuando se referian al municipio
en relacién a la libertad y la democracia.
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el universo politico, que es un universo “magico” (Burdeau), y que mu-
cho se ha estudiado la trascendencia del mito en la ciencia politica.!3

Si se nos reiterara que la autonomia municipal es una bandera de
lucha, afirmariamos, parafraseando a Ortega y Gasset, que “somos hé-
roes, combatimos siempre por algo lejano y hallamos a nuestro paso
aromdticas violetas”.

Y si la objecién fuera que estamos detrds de un suefio, expresariamos
que “el hombre es un mendigo cuando piensa y un dios cuando suefia”,
con Holderlin. Y si se insistiera en esto ultimo, reconoceriamos que la
autonomia municipal es un suefio... de hombres libres.

193 V. gr., El mito del Estado, de Ernst Cassirer.
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