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CAPITULO TERCERO

COMPENDIO HISTORICO DEL MUNICIPIO
I. ORIGEN

133. No hay uniformidad entre los autores con respecto a la época de
nacimiento de la institucion municipal.

Salvador Antonio Leal Osorio' situa su aparicion en el Antiguo Egip-
to, expresando que igual proceso tuvo lugar en Grecia y Roma.

Munro y Carmona Romay? sostienen que ello ocurrié con la creacion
de los demos en Atenas, por obra de Clistenes. Estos autores consideran
a la polis griega como Estado-ciudad, mientras que los demos eran los
municipios.

Posada,? Bielsa* y la mayoria de los autores —en pensamiento que
compartimos— opinan que se origind en el momento de la expansion de
Roma.

134. Recordemos que Roma, tras ser una ciudad, se ampli6 a los pue-
blos del Lacio, luego a toda Italia, después domin6 a Grecia, Espafia y
las Galias y mas tarde a todo el mundo conocido.

Con las ciudades conquistadas Roma tenia dos tipos de relaciones: la
sumision (deditii) o la alianza (Socii). De un lado estaban los subditos,
deditii, que habiendo pronunciado la féormula de deditio, entregaron al
pueblo romano “‘sus personas, sus murallas, sus tierras, sus aguas, sus
casas, sus templos, sus dioses”’, siendo gobernados arbitrariamente por
un “praefectus”’ enviado desde Roma, y de otro lado estaban los alia-
dos, “foederati 0 socii”, que conservaban su régimen municipal, sus

1 Dialéctica del municipio. Nomogenia municipal, tesis de doctorado, Maracaibo,
Venezuela, Universidad del Zulia, 1962; Revista de la Facultad de Derecho, Venezuela,
num. 9, septiembre-diciembre de 1963, pp. 103-172.

2 Citas de Salvador Antonio Leal Osorio, op. Cit.,, pp. 118, 123 y 124.

3 Op. cit., p. 37.

4 Principios de régimen municipal, Buenos Aires, Lajouane y Cia., 1930, p. 27.
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2 ANTONIO MARIA HERNANDEZ

instituciones, pero que en virtud de la formula “majestatem populi ro-
mani comiter conservato”, recibian ciertas 6rdenes de Roma, pagaban
impuestos y sus magistrados debian rendir cuentas al gobernador de la
provincia?

Cuando se produjo esta segunda clase de relaciones surgio el munici-
pio, por cuanto aqui se configura el rasgo fundamental del gobierno lo-
cal inserto en una unidad politica superior. Antes nos hallabamos frente
a ciudades-Estados, como lo sostienen la mayoria de los autores de cien-
cia politica y de derecho municipal.®

Las cargas econoémicas de Roma a que las ciudades debian contribuir
se llamaban “munera”, y de ahi derivo el nombre de municipes a los
habitantes de esas ciudades y de “municipia” a ellas.”

Tal vez la primera ocasion que se aplico este sistema fue en el afio
181 a. C. a los tusculanos.

135. Pero Roma otorgaba distinto tratamiento a las ciudades y reco-
nocia diversos derechos a sus habitantes. En tal sentido, Fustel de Cou-
langes® distingue: @) los aliados, que tenian un gobierno y leyes propias
y ningun lazo de derecho con los ciudadanos romanos; b) las colonias,
que gozaban del derecho civil de los romanos, sin participar de los de-
rechos politicos; C) las ciudades de derecho italico, es decir, las que por
favor de Roma habian obtenido el derecho de propiedad integro sobre
sus tierras, como si estas tierras hubiesen estado en Roma, y d) las ciu-
dades de derecho latino, cuyos habitantes, seglin el uso antafio estableci-
do en el Lacio, podrian convertirse en ciudadanos romanos, tras haber
ejercido una magistratura municipal.

II. EL MUNICIPIO ROMANO

136. A pesar de las diferencias sefaladas, el rasgo comin que carac-
terizaba a estas ciudades era su autonomia, que importaba el derecho de
elegir a su propios magistrados, segun lo destaca Mommsen.®

5 Fustel de Coulanges, op. Cit., pp. 476 y 477.

6 Cifr. Jellinek, Georg, Teoria general del Estado, Buenos Aires, Albatros, 1978,
pp. 215-237; Heller, Hermann, Teoria del Estado, 6a. ed., México, Fondo de Cultura
Econdémica, pp. 27-30; Posada, Adolfo, op. cit., p. 39.

7 Maynz, Curso de derecho romano, citado por Bielsa, op. cit., p. 28.

8 Op. cit., pp. 485 y 486.

9 Citado por Posada, Adolfo, op. cit., pp. 37-39.
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DERECHO MUNICIPAL 93

Asi, Roma brindé una magnifica leccion de sabiduria politica, ya que
de este modo pudo mantener un imperio tan vasto, conformando un gran
equilibrio entre todos sus integrantes.

Posada!? sefiala los siguientes caracteres del municipio romano: 1) un
territorium determinado; 2) un pueblo que se manifestaba en su asam-
blea general; 3) una organizacion especializada en un cuerpo deliberan-
te, Curia, con sus magistraturas, y 4) el culto a los dioses. La combina-
cion de los elementos constitutivos de la organizacion era distinta en los
diversos municipios, ya que habia leyes municipales que regian dichos
aspectos. Ademas, el municipio romano se afirma con una propia perso-
nalidad.

137. La Lex Julia Municipalis, del 45 a. C., regulaba la organizacion
municipal de las ciudades de Italia y de la Galia Cisalpina, aunque tam-
bién influy6 en la constitucion de otros municipios de las provincias.

Esta ley disponia que la poblacion del municipio se componia de ciu-
dadanos, distribuidos en curias y habitantes de otras ciudades, sometidos
a las cargas, pero sin derechos. La asamblea del pueblo elegia los ma-
gistrados (dictador, pretor, edil). Regiase el municipio por un colegio de
cuatro funcionarios elegidos anualmente: dos investidos del poder judi-
cial de los pretores (duoviri jure dicundo) y dos con poderes de policia
edilicia (duoviri aediles). Algunos municipios tenia cuestores y tribunos.
El Consejo Comunal (Senado) constituia el orden de los decuriones, or-
dinariamente compuesto de cien miembros vitalicios.!!

III. EL MUNICIPIO MEDIEVAL

138. La invasion de los barbaros produjo un decaimiento de la vida
urbana y, correlativamente, de las instituciones municipales. En el largo
periodo de cinco siglos desde el comienzo de la Edad Media hasta el
resurgimiento de las ciudades, s6lo es posible sefialar una institucion
particular de los visigodos, el ““Conventus publicus vicinorum”, o sea, la
asamblea de los hombres libres de una poblacién o distrito rural, que
conservo la ““organizacion y la sombra de autonomia’ de que gozaban

10 Op. cit.,, pp. 40 y 41.
11 Posada, Adolfo, op. cit, notas 1 y 2 de la p. 40.
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94 ANTONIO MARIA HERNANDEZ

los municipios en los ultimos tiempos del Imperio Romano, en opiniéon
de Hinojosa. 2

Esta singular entidad de gobierno tenia facultades en las siguientes
materias: edilicias, sobre deslinde y amojonamiento de heredades; poli-
cia, en la indagacion y buisqueda de siervos fugitivos, y judiciales, en la
aplicacion de ciertas penas.'?

Posteriormente, con el resurgimiento de las ciudades, después del si-
glo X, comenzo otra estructuracion politica distinta: la propia del feuda-
lismo y del Estado estamental, caracterizada por la poliarquia —en el
decir de Hegel—, que importa la coexistencia de distintos centros de
poder, sumandose a los mencionados la Iglesia, los reyes y la nobleza.

Este proceso no es igual en todo Occidente,'* ya que hubo variado
desarrollo de las ciudades y diversas relaciones entre los estamentos de
poder. Por eso existieron distintos regimenes juridicos segun los respec-
tivos paises y las etapas historicas. Sin embargo, podemos sefalar, espe-
cialmente, siguiendo a Regla Campistol, tres tipos de municipios en el
Occidente europeo: el municipio rural, donde predomina el elemento
econdmico, con un villico o merino a su cabeza, con estructura ligada a
la jura impersonal y al Poder Judicial; el municipio privilegiado, surgido
por la aplicacion de concesiones nobiliarias, infanzonias, etcétera; y el
municipio consular, desarrollado en Italia y en el sur de Francia, con la
justicia separada dependiente del rey y designado como ‘‘communitatem
Seu commune”, con la curiosa evolucion de los podesta italianos, que
simbolizan la imparcialidad de los gobernantes. Hay también tipos inter-
medios, como las ciudades de sefiorio, en las cuales participaban los
vecinos junto con el delegado del sefior. El territorio anejo a las ciuda-
des se puede definir como zona en donde rige determinado derecho:
unos mismos muros, una misma ley. La influencia romanista hizo que
en el siglo XIII se forjara la figura de la “‘universitas”, cuerpo de habi-
tantes de una poblacion y titularidad propia de ellos.!

12 Citado por Posada, Adolfo, op. cit., p. 45.

13 Bielsa, op. cit., p. 30.

14 Cfr. Weber, Max, op. cit., pp. 326 y ss.

15 Regla Campistol, Juan, Historia de la Edad Media, 4a. ed., Barcelona, Montaner
y Simén, 1978, pp. 160 y 161.
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139. Estos municipios conocieron distintas formas de gobierno: desde
las republicanas y democraticas, pasando por las aristocraticas y oligar-
quicas hasta las tiranicas, como lo sefiala Max Weber.!¢

Pero también debemos senalar que las ciudades-republicas de la Italia
septentrional a fines de la Edad Media, se acercaban mas a la polis
antigua y, por tanto, eran ciudades-Estados y no municipios. Por eso
Heller ubica el nacimiento de la palabra Estado y de dicho fendémeno,
precisamente en esas ciudades, en la época del Renacimiento.'’

140. Otro fenomeno peculiar del municipio medieval es el otorga-
miento de cartas-pueblas o fueros, que eran verdaderos estatutos politi-
cos que reglaban la relacion entre el fundador y los pobladores, la termi-
nacion de las servidumbres (de ahi el apotegma ‘el aire de la ciudad
hace libre”), la atenuacion de los derechos sefioriales, las competencias,
etcétera, y que importaban soluciones especiales y particularistas, segin
el derecho de cada region. Por ello, dice Hinojosa, “el rasgo caracteris-
tico de la organizacion municipal de la Edad Media es la particularidad
y la diversidad. Cada ciudad adquiere aisladamente sus privilegios, reci-
be su constitucion peculiar y tiene su fisonomia propia’.'8

141. Otra pregunta que no ha recibido la misma respuesta es la rela-
tiva a la posible continuidad historica entre el municipio romano y el
medieval. Savigny, A. Thierry y Eichhorn sostienen la afirmativa; C.
Hegel, Arnold y Laurent, lo contrario. Reid y Azcarate opinan que es
posible el enlace histdrico con respecto a algunas ciudades del norte de
Italia y del sur de Francia.!?

142. Pero por la gravitacion que ha tenido en Hispanoamérica, debe-
mos detenernos en el municipio leonésy castellano, llamado “‘concejo”.
Estos gobiernos locales alcanzaron su maximo esplendor en cuanto a
autonomia y base democratica entre los siglos XII y comienzos del XIV.
Mas alla de discusiones sobre las influencias de estos municipios, pare-
ciera que las recibieron tanto del viejo municipio romano —de ahi que
el nombre de concejo deviene de concilium— como de las instituciones
germanicas mantenidas por los visigodos, como el concilium o asamblea
judicial y el ““conventus publicus vicinorum”.

16 Op. cit., capitulo VIIL

17 Teoria del Estado, p. 145.

18 Citado por Posada, Adolfo, op. cit., p. 46.
19 Cfr. Posada, Adolfo, op. cit., pp. 42-46.
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La institucion mas notable de dicho municipio era el concejo abierto,
o sea, “‘la asamblea general de vecinos, congregada el domingo a son de
campana, para tratar y resolver los asuntos de interés general”2? Este
concejo tenia facultades de designar a los jueces y alcaldes, que eran las
demas autoridades del municipio.

Esta época magnifica de la libertad municipal, situada en el momento
de la reconquista de Espafa contra los moros y enmarcada en la legisla-
cion foral, comenzé a modificarse en el siglo XIV por dos razones: la
complejidad de la vida local, que hacia necesaria la creacion de los
ayuntamientos por la imposibilidad de la vigencia de la democracia di-
recta, y las tendencias absorbentes del poder central.?!

Pensamos que no se ha hecho justicia con estas instituciones espafio-
las, que junto a la Carta Magna, pero con anterioridad a ella, son los
remotos antecedentes del constitucionalismo clasico.

Con respecto al vocablo “fuero”, en el Diccionario Razonado de Le-
gidacion y Jurisprudencia de Escriche,? se lee:

Esta palabra ha tenido y todavia tiene acepciones muy diversas. En lo
antiguo, y especialmente en el lenguaje de la Edad Media, se denomi-
naron fueros:

1. Las compilaciones o cdédigos generales de leyes, como el Fuero
Real, etcétera.

2. Los usos y costumbres que consagrados por una observancia ge-
neral y constante llegaron a adquirir con el transcurso del tiempo la fuer-
za de la ley no escrita; y en este sentido las cldusulas tan comunes en
los documentos publicos, «ir contra fuero», «quebrantar el fuero», «dar
fueros», expresan lo mismo que introducir y autorizar usos y costum-
bres, o ir contra ellas o desatarlas.

3. Las cartas de privilegios, o instrumentos de exenciones de gabelas,
concesiones de gracias, mercedes, franquicias y libertades; y asi «que-
brantar el fuero o ir contra fuero», «conceder o confirmar fueros», no
es mas que otorgar solemnemente y por escrito semejantes exenciones
y gracias, o pasar contra ellas.

4. Las cartas-pueblas o los contratos de poblacién en que el duefio
del terreno pactaba con los pobladores o colonos aquellas condiciones

20 Hinojosa, citado por Posada, Adolfo, op. cit., nota 1 de la p. 47.
21 Cfr. Posada, Adolfo, op. cit., p. 47.
22 Paris, Libreria de Garnier Hermanos, 1876, p. 728.
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bajo las cuales habian de cultivarlo y disfrutarlo, y que regularmente se
reducian al pago de cierta contribucion o al reconocimiento de vasallaje.

5. Los instrumentos o escrituras de donacion otorgados por algun se-
fior o propietario a favor de particulares, iglesias o monasterios, cedién-
doles tierras, posesiones y cotos, con las regalias y fueros anejos que
disfrutaba el donante en todo o en parte segiin se estipulaba, y estable-
ciendo, o mejor decir, recordando las penas que el Codigo goético im-
ponia a los que hiciesen dafio a las propiedades o en cualquier manera
inquietasen a sus duefios.

6. Las declaraciones hechas por los magistrados sobre los términos y
cotos de los concejos, sobre las penas y multas en que debian incurrir
los que los quebrantasen, y sobre los casos en que habian de tener lugar
las penas del Fuero Juzgo.

7. Las cartas expedidas por los reyes, o por los seflores en virtud de
privilegios dimanado de la soberania, en que se contienen constituciones,
ordenanzas y leyes civiles y criminales, dirigidas a establecer con solidez
los comunes de villas y ciudades, erigirlas en municipalidades, y asegu-
rar en ellas un gobierno templado y justo, y acomodado a la constitucion
publica del reino y a las circunstancias de los pueblos. Véase Fuero mu-
nicipal.

Evidentemente, la acepcion que mas nos interesa es esta ultima. Res-
pecto de ella, en la obra clasica precitada se expresa en la p. 732: “El
cuaderno legal o cuerpo de leyes concedido a alguna ciudad o villa para
su gobierno y la administracion de justicia’. Seguidamente, en el punto
I, pp. 732 y 733, se efectia el siguiente resumen historico de estas ins-
tituciones:

Cerca de seis siglos mediaron desde la entrada de los moros en Espafia
hasta la formacion del Fuero Real y de las Partidas; y en este largo pe-
riodo de tiempo, si bien dominaba siempre como ley general el Fuero
Juzgo, se vio nacer sucesivamente y acompaiiar a la reconquista, con es-
pecialidad desde principio del siglo XI, una inmensa multitud de privi-
legios, ordenanzas o codigos locales, conocidos con el nombre de fueros
municipales, que iban ahogando, digamoslo asi, a las leyes godas, que
quebraban o impedian la unidad que debe haber en un Estado bien cons-
tituido, y que formaban otras tantas pequeflas reptblicas cuantos eran los
pueblos a los cuales se concedian.

No por eso puede decirse que los dictaba la imprevision o el capri-
cho: producianlos mas bien las necesidades de aquellos tiempos. Era pre-
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ciso repoblar, cultivar y defender los distritos recién conquistados de los
moros; y para ello no se encontré mejor medio que el de fomentar la
concurrencia de vecinos otorgandoseles cartas-pueblas, en que se les dis-
tribuia el terreno, se fijaban sus obligaciones, se declaraban sus derechos
y el modo de ejercerlos, se establecian leyes por las cuales hubieran de
regirse, y se les concedian gracias y privilegios que no se gozasen en
otros pueblos que ya no estaban expuestos a las incursiones del enemigo.

Era preciso también, recompensar los servicios de los caudillos mili-
tares que adelantaban la reconquista; y no habia entonces otro recurso
que el de concederles heredamientos, posesiones y tierras propias de la
corona o recobradas de los agarenos, como asimismo tenencias y gobier-
nos honorificos y lucrativos, con la facultad de formar poblaciones, pac-
tar con los colonos las condiciones en que se aviniesen, y ejercer la ju-
risdiccion civil y criminal.

La nobleza militar abusé de las facultades que se le habian conferido,
convirtid casi en esclavos a los colonos, los oprimid con exorbitantes
contribuciones y malos fueros, puso la vara de la justicia en manos de
la ignorancia y de la rapacidad, fatigd al trono con su desmedida am-
bicién y aun o0sd aspirar a la soberania. Los monarcas, entonces, cono-
ciendo la necesidad de robustecer su poder y asentar el trono sobre ci-
mientos solidos, y viendo que su apoyo y su fuerza podia encontrarse
en los pueblos a los cuales, por otra parte, debian proteccion, concibie-
ron y llevaron a cabo la idea del establecimiento y organizacion de los
comunes o concejos de las ciudades y villas en la forma que se habia
dicho en el articulo Ayuntamiento, concediéndoles cartas forales en que
se contenian constituciones, ordenanzas y leyes civiles y criminales di-
rigidas a establecer y asegurar en ellas un gobierno templado, justo, aco-
modado a la constitucién publica del reino y a las circunstancias de los
pueblos, y propio para hermanar las ventajas de la libertad civil con la
subordinacion debida al soberano.

Continua el punto II:

Empefio seria demasiado penoso hacer mencioén de los fueros innume-
rables que se otorgaron a los pueblos desde principios del siglo XI hasta
fines del XII en los diversos reinos de Ledn, Castilla, Navarra, Aragén
y Catalufia. Cuéntanse entre los mds célebres:

El Fuero de Ledn, concedido por don Alonso V en las Cortes cele-
bradas en dicha ciudad el afio de 1020, adicionado por don Alonso VI
en el de 1091, y confirmado y aumentado también por la reina dofla
Urraca en 1109.
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El de Njjera, capital de La Rioja, dado por el rey de Navarra don
Sancho el Mayor, conservado y autorizado por su hijo el rey don Garcia,
y confirmado en 1076 por don Alonso VI cuando se apoderé de La Rio-
ja, en 1136 por don Alonso VII, en 1304 por don Fernando IV, y en
1352 por don Pedro.

El de Sepulveda, compuesto de antiguos usos y costumbres y redu-
cido a escrito por don Alonso VI en 1076, extendido a muchos pueblos
de dentro y fuera de Castilla, concedido a Roa y sus treinta y tres lu-
gares en 1143 por don Alonso VII, y a Teruel en 1176 por don Alonso
IT de Aragon, muy aumentado en época incierta y probablemente en tiem-
po de Fernando IV, confirmado en 1309 por este rey, y en 1379 por
don Juan L

El de Logrofio, uno de los que mas autoridad y extension tuvieron
en Castilla, concedido en 1095 por don Alonso VI, aumentado y con-
firmado en 1148 por don Alonso VII y en 1157 por su hijo don Sancho
el Deseado, dado en 1181 a Vitoria por don Sancho el Sabio de Nava-
rra, extendido después generalmente a las villas y lugares de La Rioja
y provincias vascongadas, otorgado a Bilbao en 1300 e impreso en Ma-
drid el afio de 1780 por via de apéndice a la Historia de la ciudad de
Vitoria con muchos errores y barbarismos.

El de Sahagin, otorgado por don Alonso VI en 1085 a peticion del
monasterio del mismo nombre, tan ventajoso a los monjes como gravoso
a los pobladores, confirmado por dicho rey en 1087 a pesar de los dis-
turbios que producia entre éstos y aquéllos, reformado en 1152 por don
Alonso VII, enmendado y afadido en 1255 por don Alonso el Sabio, y
extendido por algunos reyes a otras poblaciones del reino.

El de Toledo y su tierra, dado en 1118 por don Alonso VII, aumen-
tado en diversas épocas por don Alonso VIII y en 1222 por don Fer-
nando III, comunicado con la misma fecha que a Toledo a la villa de
Escalona y extendido después a casi todos los pueblos conquistados por
el Santo Rey don Fernando, como a Coérdoba, Sevilla, Murcia, Niebla,
Carmona y otros.

El de San Sebastidn, en Guipuzcoa, dado en 1150 por don Sancho
el Sabio de Navarra, y confirmado en 1202 por el rey de Castilla don
Alonso VIII y después por sus sucesores.

El de la Cuenca, dado a esta ciudad por don Alonso VIII en fin de
1190 o a principios de 1191 después de haberla libertado de la escla-
vitud mahometana, el cual se aventaja seguramente a todos los fueros
municipales de Castilla y de Leoén, ora se considere la autoridad y ex-
tension que tuvo en el reino, ora la copiosa coleccion de sus leyes, que
se puede reputar como un compendio de derecho civil.
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El de Céaceres, otorgado por don Alonso IX en 1229 y confirmado
dos afios después por el Santo Rey don Fernando, el cual es muy ins-
tructivo, aunque extendido en lenguaje oscuro y barbaro.

Finalmente, en el punto V, p. 734, se indica que fue tanta la fuerza de
esta legislacion foral que sigui6 rigiendo a pesar de la sancion del Fuero
Real y de las Siete Partidas. Incluso las Leyes de Toro y las Recopila-
ciones posteriores hasta la Novisima, mantuvieron dicha legislacion, “‘en
cuya virtud puede sentarse que los fueros municipales que cada ciudad,
villa o pueblo tuvieren, deben observarse aun en el dia de hoy, con
preferencia a las leyes de Partidas, siempre que se pruebe su uso y no
sean contrarios a leyes mas modernas”.

Veremos dos aspectos mas de los fueros, en relacion a la legislacion
y a la independencia comunal. Sobre lo primero, Rafael Altamira® ex-
presa:

...los fueros no comprendian toda la legislacion. Generalmente no con-
tenian otras disposiciones que las concernientes a la condiciéon de las
personas de la villa foral, a las exenciones de tributos y servicios, al ré-
gimen de gobierno y a ciertos particulares de policia y justicia.

En las demads cuestiones que el fuero no regulaba, se seguia, bien el
Fuero Juzgo (cuyo texto sufrié modificaciones y recibié aditamentos que
dieron lugar a una nueva forma del antiguo c6digo), bien las tradiciones
y costumbres de la localidad. Estas costumbres eran, en mucha parte, de
origen visigodo, restauradas o reintegradas en todo su vigor merced a
las circunstancias de la época, en que la energia del poder central y la
fuerza unificadora de la legislacion toledana se habian menguado mucho.

El pueblo, tornado a un género de vida analogo al de los antiguos
germanos, por los azares de la guerra, volvié también a las antiguas cos-
tumbres desdefiadas por la legislacion de los reyes, pero que se habian
conservado en la memoria de los pueblos. En los mismos fueros se ven
reflejos de ellas, y mas aun en los documentos privados que tocan a es-
feras del derecho civil; y no serd aventurado creer que, a la vez de estas
costumbres visigodas, retornaron otras indigenas, ahogadas en parte has-
ta entonces por la exclusion de los legisladores unitarios a la romana.
Hay que tener en cuenta, ademds, los fueros dados por los seflores y
obispos, que forman un ramo especial de legislacién, aunque muy afin

23 Historia de Espafia y de la civilizacion espafiola, Barcelona, Herederos de Juan
Gili Editores, 1913, t. 1, pp. 318 y 319.
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de los fueros reales; y, por ultimo, los privilegios de la nobleza, cuya
fuente son la tradicion y los documentos especiales en que a veces re-
conocian o concedian los reyes preeminencias a determinados nobles,
como también las concedian a iglesias y monasterios, la serie de cuyas
cartas de donacion y privilegios (excepciones del derecho comin y otor-
gamiento de tributos) constituye una rama importante de la legislacion
de la época.

Sobre lo segundo, expone el gran historiador espaiol, en las pp. 436
y 437, que los municipios obraban frecuentemente con ‘‘independencia
absoluta”.

Asi como hemos visto que, a veces, los nobles se lanzaban a hacer la
guerra sin permiso del rey, los concejos también solian hacer lo propio,
invadiendo los territorios musulmanes por su cuenta. Igualmente lucha-
ban a mano armada unos contra otros, o contra los sefiores vecinos, y
a menudo con mucha razéon y motivo sobrado, por las vejaciones que
de éstos recibian.

Para tales guerras y para efectos de la policia, como la extincion de
bandidos, etcétera, se unian varios concejos formando una federacion o
hermandad, como la de Escalona y Segovia, la de Escalona y Avila, y
la de Plasencia y Avila, a fines del siglo XII; las de Toledo y Talavera
después de la minoridad de Alfonso VIII; la de Segovia con Avila, Pla-
sencia y Escalona, en 1200, y otras. Para el régimen de ellas se forma-
ban ordenanzas, se nombraban alcaldes, se dictaban y ejecutaban senten-
cias, sin contar para nada con el rey.

Fernando III reconocidé algunas de estas hermandades, pero tuvo que
prohibir otras que bajo el pretexto de justicia cometian no pocos abusos.
A veces, las hermandades se constituyen entre concejos y nobles, con
fines distintos. El mismo espiritu de autarquia revelabase en el orden de
la legislacion especial del concejo. De ordinario, la ley en que constaban
escritos los derechos y privilegios de éste era el fuero, que se daba al
constituirse y se ampliaba o reformaba en otras ocasiones por la auto-
ridad del rey, expresada particularmente o en concilios y Cortes.

A veces, los municipios obtenian también el derecho de formar por
si las reglas de su régimen interior, como sucedié al parecer en Sala-
manca —cuyo llamado fuero se cree sea una coleccion de ordenanzas
hechas por el concejo con autorizacion del rey— y en otros puntos (Ca-
ceres, Zamora, Madrid) para materias determinadas de la administracion
(ordenanzas de ganados, etcétera). Pero a menudo no se contentaban con
esto, sino que, a escondidas del rey y con fraude, solian inventar por si
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o ampliar sus fueros. Las cosas llegaron a mayor extremo en municipios
muy apartados del poder central, o en que la tradicion de vida inde-
pendiente se conservaba y aun habia sido reconocida por los reyes,
como privilegio; puesto que algunos concejos de la costa cantabrica sos-
tuvieron guerras con reyes extranjeros (el de Inglaterra, v. gr.) y ajus-
taron tratados de paz como si fuesen completamente soberanos.

Esto, unido a los datos que acerca de los nobles conocemos, da per-
fecta idea de la falta de unidad que tenia entonces el poder politico. La
autonomia dio, no obstante, a los municipios, una grandeza no exenta
de aspectos buenos y que brillé6 sobre todo —mantenida por el régimen de
democracia directa que suponia la intervencion y poder acentuados de la
Asamblea— desde el siglo XII hasta bien entrada la época siguiente, en
que se marca la decadencia.

Prueba indudable de la fuerza de esa legislacion foral, que constituye
antecedente fundamental del constitucionalismo clasico y la defensa de
las libertades publicas, es el juramento de los subditos del rey de Ara-
gbon: “Nos, que valemos tanto como Vos, € que juntos valemos mas que
Vos, os facemos Rei, si guardais nuestros fueros y libertades, e si non,
non”’. Agregamos, por ultimo, que muchos de los fueros se dictaron con
anterioridad a la Carta Magna inglesa de 1215, lo que exalta su notable
relieve en la historia.

El momento final de esta brillante pagina historica esta signado por la
batalla de Villalar en 1521, cuando Carlos V derrot6 a los comuneros de
Castilla acaudillados por Padilla y Maldonado, afirmando definitivamen-
te el Estado central.

IV. EL CABILDO INDIANO

143. Cuando caian los comuneros de Castilla, y con ellos las liberta-
des municipales, “por un formidable desquite histérico —dice acertada-
mente Tomas Diego Bernard—?* la prestigiosa tradicion secular era res-
taurada en las nuevas posesiones castellanas, mas alla del océano”.

Normalmente, la fundacion de una ciudad sélo podia hacerse en las
colonias hispanoamericanas con autorizacion del rey, que delegaba en

24 Régimen municipal argentino, Depalma, 1976, p. 4.
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el fundador, por las capitulaciones, la potestad de constituir el primer
cabildo.

Bernard expresa:

...el primer acto fundacional consistia en erigir el arbol o rollo de la jus-
ticia en la plaza publica o plaza mayor para entronizar simbolicamente
el imperio de la ley por intermedio de la majestad real (dogma de la
conquista junto al dogma de la majestad divina) y simultaneamente el
cabildo como gobierno de la comunidad local, que era simbolo del poder
civil (en tanto la pacificacion y la evangelizacion eran moviles declara-
dos de la empresa colonizadora). Bastaria releer el acta fundacional de
cualquiera de las ciudades del periodo hispanico (de la que bien puede
ser modelo la de “Cordoba de la Nueva Andalucia” fundada por don
Jerénimo Luis de Cabrera el 6 de julio de 1573, a la vera del rio Su-
quia) para observar, dentro del complicado y meticuloso ritual de las
fundaciones espafiolas, la importancia de la ereccion del cabildo.?’

144. El cabildo se integraba con los alcaldes de primer y segundo
voto, que eran regidores con funciones de jueces de primera instancia en
lo civil y criminal, elegidos anualmente por los regidores y sometidos a
la confirmacion del virrey o gobernador. Los regidores, que tenian fun-
ciones similares a los concejales de los concejos deliberantes y que eran
seis en las ciudades pequefias, doce en las grandes y en algunas muy
importantes llegaron a un nimero mayor. Al comienzo fueron designa-
dos por el fundador de la ciudad, y después por los regidores salientes.
Eran cargos sin remuneracion y no podia haber reeleccion sin intervalo.
Sin embargo, en muchas ciudades estos cargos fueron vendidos en re-
mate publico a perpetuidad. El cabildo de regidores era presidido por el
virrey, el gobernador o sus lugartenientes, segin las residencias de las
autoridades. Cuando ello no ocurria, la presidencia recaia en uno de los
alcaldes, que ademas de la judicial, ejercia facultades ejecutivas. Unica-
mente los vecinos podian ser designados alcaldes o regidores, y eran
considerados tales los jefes de familia espafioles que poseian bienes in-
muebles.

25 |bidem, pp. 4y 5.
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También integraban el cabildo, con voz y voto, el alférez real, repre-
sentante de los intereses del rey, y los alguaciles mayores, que tenian
funciones de jefes de policia. Habia, ademas, otros funcionarios, como
el fiel ejecutor, que debia controlar los precios; el mayordomo o tesore-
ro, a cargo del Tesoro; el escribano, que llevaba las actas, y aun otros
mas, como procuradores, sindicos, oficiales reales, etcétera.?

145. La jurisdiccion del cabildo abarcaba las zonas urbana (ejido) y
rural (alfoz), esta Gltima dividida en partidos y a cargo de los alcaldes
de hermandad, con funciones de policia de seguridad, designados por el
cabildo.

146. “El cabildo —nos dice Bernard— era designado oficialmente
«Cabildo, Justicia y Regimiento», denominacion que indica que ademas
de las funciones propias de fomento, sanidad y ornato de la ciudad y de
atencion de los servicios publicos municipales de la localidad, poseia
atribuciones vinculadas a la administracion de justicia (a cargo de los
alcaldes de primero y segundo voto, seglin la precedencia en los fallos o
sentencias) y de regimiento en el sentido de regir, ordenar, normar, dis-
ciplinar la vida comunitaria, ejercitando los poderes de policia necesa-
rios para la convivencia pacifica’.?’ De ahi, nos recuerda el profesor de
La Plata, “que se hablara de los cincuenta brazos del cabildo, para sefa-
lar la multiplicidad de sus funciones™.?

147. El cabildo tenia, ademas, una excepcional facultad, la de convo-
car a cabildos abiertos cuando asi lo exigian motivos de gravedad, como
reclutar tropas, imponer contribuciones, poner en posesion de sus cargos
a los gobernadores y aun deponerlos. De esta manera asumia trascen-
dentes funciones politicas que excedian el marco de gobierno local en
las ciudades coloniales. En tal sentido no se pueden olvidar los célebres
cabildos abiertos de Buenos Aires del 14 de agosto de 1806, durante la
primera invasion inglesa, que suspendié al virrey Marqués de Sobre-
monte, designando a Santiago de Liniers; de Montevideo, del 24 de sep-
tiembre de 1808, que creo la Junta autonoma de esa ciudad bajo el man-
do de Francisco Javier de Elio, que habia sido destituido por Liniers; y
de Buenos Aires, del 22 de mayo de 1810, que con su histérico debate
sentd las bases de muchos de nuestros principios politicos en las horas
liminares de la nacionalidad. ‘““Muy lejos —escribe Bernard— nos lleva-

26 Cfr. ibidem p. 7.
27 |bidem, pp. 5-6.
28 |bidem, p. 6.
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ria historiar la gravitacion de los cabildos en el proceso de la inde-
pendencia continental, pero ella es notoria y relevante.2°

148. Se ha discutido arduamente sobre la importancia del cabildo in-
diano en relacion a la posterior formacion de republicas representativas
en América Latina, asi como también su valor como antecedente del
municipio actual y, en nuestro pais, del federalismo.

Responden afirmativamente Alberdi* Sarmiento?! Mitre,* Bielsa,??
Ramos Mejia,* Bas,*> y Bernard.*® Lo hacen en contra: Aristobulo del
Valle,3” Montes de Oca,’® Juan Agustin Garcia,® Alcides Greca*® y Sal-
vador Dana Montafio*! En una tesis intermedia se ubica Adolfo Korn
Villafaiie.

El autor expresa:

El cabildo del gobierno indiano es solamente un engranaje del sistema
mondarquico absolutista espafiol; y como tal, absolutamente ajeno al es-
piritu republicano representativo de nuestras actuales instituciones. Pero
dentro del cabildo existié la institucion del cabildo abierto, el cual, en
efecto, poseia los caracteres de una democracia representativa sobre la
base del voto calificado. En las épocas normales el cabildo abierto no

29 |bidem, p. 10.

30 Asi lo hizo en sus Elementos de derecho publico provincial y en varias de sus
obras. Véase el trabajo del doctor Julio César Torres titulado “Juan Bautista Alberdi.
Sus ideas acerca de la organizacion municipal”, Revista de Derecho y Administracién
Municipal, agosto de 1939, pp. 5 y ss.

31 Que primero expuso sus dudas en sus Comentarios de la Constitucién de la Fe-
deracion Argentina, de 1853, que luego se transformaron en admiracion del cabildo
indiano en Conflictos y armonias de las razas en América, de 1883. Véase el trabajo de
Carlos Mouchet titulado “Sarmiento y sus ideas sobre el municipio indiano y patrio™,
Revista del Instituto de Historia del Derecho, nim. 4, 1952, pp. 29 y ss.

32 Véase el trabajo de Carlos Mouchet titulado “Las ideas de Mitre sobre el munici-
pio”, Revista del Instituto de Historia del Derecho, nam. 9, 1958, pp. 32 y ss.

33 Op. cit. pp. 44 y 45.

34 El federalismo argentino, Buenos Aires, 1915, capitulo III.

35 El derecho federal argentino, Buenos Aires, Abeledo, 1927, t. 1, pp. 19 y ss.

36 Op. cit.,, pp. 9 y 10.

37 Derecho congtitucional, Buenos Aires, 1927.

38 “Cabildos coloniales”, Cuestiones constitucionales Buenos Aires, 1899, pp. 1-48.

39 La ciudad indiana.

40 Derecho y ciencia de la administracion municipal, Santa Fe, 1937, pp. 88-94.

41 Estudios de politica y derecho municipal, Maracaibo, Venezuela, Universidad del
Zulia, 1962, pp. 150 y ss.

42 “La republica representativa municipal”, Boletin de la Biblioteca del Congreso,
nim. 42, julio-agosto de 1941, p. 1062.

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

106 ANTONIO MARIA HERNANDEZ

era convocado. Pero frente a circunstancias anormales adquiria una im-
portancia decisiva. Asi, cuando el espiritu revolucionario agité las con-
ciencias americanas, el cabildo abierto sirvié de cauce juridico al nacien-
te movimiento democratico. En este sentido es dable afirmar que los
cabildos coloniales son un antecedente histérico de nuestro sistema re-
publicano representativo.

V. LOS CABILDOS ARGENTINOS
DESPUES DE 1810 Y SU SUPRESION

149. Producido el movimiento revolucionario emancipador de 1810,
los cabildos no sélo siguieron subsistiendo, sino que asumieron un rol
protagdnico de corte netamente politico en la vida nacional.

El papel preponderante en aquellas horas fundantes de la argentinidad
estuvo reservado al Cabildo de Buenos Aires. De alli partio la famosa
circular del 27 de mayo de 1810, indicando que los diputados del inte-
rior debian elegirse en cabildo abierto. En 1811, cuando el Triunvirato
desconocio a la Junta Conservadora y rechazd su Estatuto, lo sometio a
consideracion de dicho Cabildo. En 1812, tuvo hasta facultades para
aprobar los diplomas de los diputados de las provincias, y en 1820, a la
caida de Rondeau, asumi6 el gobierno.

150. Tampoco el cabildo estuvo ausente en los precedentes constitu-
cionales argentinos.

En el Proyecto de Constitucion para las Provincias del Rio de la Pla-
ta, de 1812, en el capitulo XXII se establecia que “‘en todas las ciuda-
des, villas y cabezas de partido, que tengan trescientos vecinos, habra
ayuntamientos compuestos de alcaldes y regidores nombrados por los
pueblos anualmente™, siendo sus funciones: ‘‘primero, velar sobre la sa-
nidad, comodidad, abundancia, prosperidad y ornato de los pueblos; se-
gundo, sobre la educacion publica; tercero, sobre los establecimientos de
beneficencia; cuarto, sobre la conservacion del orden publico, en el
modo y forma y con la extension que prescribira la ley”.

El Estatuto Provisional de 1815 contiene disposiciones relativas a la
integracion de los cabildos y sus atribuciones, que llegaban hasta la in-
tervencion en la designacion de oficiales superiores del ejército y el ase-
guramiento de la libertad de imprenta, segun se aprecia en las secciones
sexta y séptima.
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En el Reglamento Provisorio de 1817 se mantiene en términos simi-
lares al anterior Estatuto, la eleccion de los miembros del cabildo, ade-
mas de garantizarse el funcionamiento independiente de la institucion,
que ya tenia atribuciones relativas a la eleccion de los diputados.

En la Constitucion de 1819 se conservaron las anteriores normas juri-
dicas relativas a los cabildos, agregandose en el capitulo segundo de la
seccion segunda la obligacion de nombrar un capitular y un propietario
para electores de senadores que representen a la provincia.

151. A esta altura, los cabildos habianse transformado en juntas de
representantes, o sea, verdaderas legislaturas provinciales, evidencia
de la fuerza histdrica de la institucion y de la necesidad de su existen-
cia, que supervivio a los cambios revolucionarios. Pero estos cabildos,
ligados indisolublemente a la formacion de nuestro federalismo y al na-
cimiento de la patria, sufririan rudo golpe en 1821 por ley del 24 de
diciembre, sancionada por la Junta de Representantes de la Provincia
de Buenos Aires, bajo la inspiracion rivadaviana, de corte unitaria y
centralista, que dispuso la supresion de ellos.

152. Veamos el texto de esta ley de graves consecuencias:

La H. Junta de Representantes de la Provincia, usando de la soberania
ordinaria y extraordinaria que reviste, ha acordado y decreta con todo
el valor y fuerza de ley lo siguiente:

Articulo lo.: Quedan suprimidos los cabildos hasta que la representa-
cion crea oportuno establecer la ley general de las municipalidades.

Articulo 20.: La justicia ordinaria sera administrada por cinco letrados
denominados jueces de primera instancia.

Articulo 30.: Dos de los cinco jueces administraran justicia en la Ca-
pital y tres en la campaiia.

Articulo 40.: La dotaciéon de los jueces de la Capital serda de mil y
quinientos pesos y la de los de campafia de dos mil pesos anuales, sus
atribuciones hasta el establecimiento de los codigos seran las mismas en
lo civil y criminal que la de los alcaldes llamados ordinarios.

Articulo 50.: En la imposibilidad de establecer una divisién bien pro-
porcionada del territorio de la Provincia, hasta obtener el padrén y plano
topografico, el gobierno designard en interin a los tres jueces de cam-
pafia en sus respectivas jurisdicciones.

Articulo 60.: Se nombrard un letrado que desempeiie las funciones de
defensor de pobres y menores y procurador general de la Provincia con
la dotacion de mil doscientos pesos anuales.

Articulo 70.: Habrd en cada parroquia un juez de paz.
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Articulo 80.: En las parroquias de campafia el gobierno establecera
los que considere necesarios segin su extension.

Articulo 9o.: Las atribuciones de los jueces de paz, interin se publi-
can los codigos respectivos, seran juzgar en todas las demandas que las
leyes y practica vigentes declara verbales, arbitrar en las diferencias y
en la campafia reuniran las de los alcaldes de hermandad que quedaran
suprimidos.

Articulo 10: La policia alta y baja, la inspeccion de mercados y abas-
tos en todo el territorio de la Provincia estard a cargo de un jefe de po-
licia, de seis comisarios para la Capital y ocho para la campaia.

Articulo 11: La dotaciéon del jefe de policia serd de dos mil pesos
anuales; de los seis comisarios para la Capital, cuatro tendran el sueldo
de ochocientos pesos anuales, los otros dos seran inspectores de merca-
dos y abastos, con la dotacion de seiscientos pesos anuales y la misma
tendran los comisarios de campafia.

Articulo 12: Las atribuciones del jefe y comisarios de policia seran de-
signadas por el gobierno hasta la sancion de las leyes correspondientes.

153. Esto significa que se fraccionan las atribuciones de los cabildos
en varias nuevas instituciones: la justicia de primera instancia, la justicia
de paz y la jefatura de policia y comisarios. Ademas, la supresion de los
cabildos y su eventual reemplazo por municipalidades creadas por la
Junta de Representantes sefiala ““pasar de tal modo del gobierno munici-
pal descentralizado, tipico del derecho hispano y de Indias, al sistema de
municipalidades francés, propio de los regimenes unitarios. Se advierte
asi en el atropello el trasfondo politico. Por eso hemos sostenido — ex-
presa Bernard—*? que esta ley importa la primera gran crisis del muni-
cipalismo en Argentina, crisis cuyos perniciosos efectos se van a exten-
der hasta la organizacion constitucional definitiva del pais, en 1853,

El juicio terminante sobre este acto politico dirigido por Rivadavia
—*“el Calicrates criollo de un Partenon politico imposible, en la ele-
gante frase de Raul A. Orgaz— fue dado por Alberdi. Dijo el genial
tucumano:

En nombre de la soberania del pueblo se quité al pueblo su antiguo po-
der de administrar sus negocios civiles y econdmicos. De un antiguo ca-
bildo espafiol habia salido la luz, el 25 de mayo de 1810, el gobierno
republicano de los argentinos, pero a los pocos afios este gobierno de-

43 Op. cit., p. 16.
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vord al autor de su existencia. El parricidio fue castigado con la pena
de talion; pues la libertad republicana perecid6 a manos del despotismo
politico, restaurado sin el contrapeso que antes le oponia la libertad mu-
nicipal.

La ley que suprimi6 la libertad municipal para reemplazarla por la
policia militar, cuyo modelo trajo Rivadavia, de Francia, donde los Bor-

bones lo tenian del despotismo de Napoleon, ha sido el brazo derecho
de Rosas.*

154. Esta disposicion legislativa de la provincia de Buenos Aires fue
imitada por las otras provincias, que sucesivamente suprimieron sus res-
pectivos cabildos, en un proceso que termino en 1833 en Santa Fe.* Sin
embargo, hacia 1852, s6lo hubo una excepcion en esta suplantacion de
los gobiernos locales por los provinciales, y fue el de la ciudad de Oran
en Salta.*¢

VI. RESTABLECIMIENTO DEL REGIMEN MUNICIPAL.
EL ARTICULO 50. DE LA CONSTITUCION NACIONAL

155. El régimen municipal fue restablecido por el articulo 5o. de la
Constitucion nacional, que entre las condiciones fijadas a las provincias
para el goce y ejercicio de sus instituciones impuso la de asegurar el
“régimen municipal”. La frase no figuraba en el Proyecto de Alberdi y
fue estampada de pufio y letra por el constituyente representante de la
provincia de Cordoba, Juan del Campillo. Como en otros temas impor-
tantes, no hubo discusion y se aprobd directamente. La inexistencia de
debate origind distintas posiciones con respecto a la hermenéutica de di-
cha frase, dando como resultado contradictoria legislacion, doctrina y
jurisprudencia, que oportunamente analizaremos en el capitulo sexto:

44 Derecho publico provincial argentino, Buenos Aires, La Cultura Argentina, 1917,
capitulo II, pp. 88, 89 y 93.

45 Dana Montaflo, op. Cit., p. 148, nota 2, sefiala que ademas de la provincia de
Buenos Aires, las supresiones se realizaron en la provincia de Tucuman, por ley del 29
de marzo de 1824; en la de Cordoba, por decreto del 31 de diciembre de 1824; en
Corrientes, por el articulo 90. de la Constitucion de 1824; en Salta, por ley del 9 de
febrero de 1825, no asi en la provincia de Jujuy, que dependia de la anterior; en Santia-
go del Estero, por ley del 31 de octubre de 1832; y en Santa Fe, por ley del 13 de
octubre de 1833.

46 Cfr. Melo, Carlos R., op. cit., p. 383.
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Autonomia municipal, y que conformaron un régimen municipal cuyo
rasgo predominante es la diversidad.

Resulta pertinente, entonces, tratar de desentrafiar el pensamiento de
aquellos hombres sobre esta materia.

1. El decreto de Urquiza de organizacion
de la Municipalidad de Buenos Aires

156. Existen dos antecedentes legislativos de singular importancia
que fueron dictados en fecha proxima a la sancion de la Constitucion. El
primero fue el decreto del director provisorio de la Confederacion Ar-
gentina, general Urquiza, de fecha 2 de septiembre de 1852, para orga-
nizar la Municipalidad de Buenos Aires. La importancia de los conside-
randos justifica su transcripcion:

Hay pocos objetos tan dignos de interés en la apreciacion de la politica
seria, como el poder antiguo de la municipalidad. En todas partes se le
ha hallado establecido, naciendo por si mismo, de las costumbres, de los
habitos y de las necesidades de toda reunion considerable de hombres
de un lugar determinado. Cuando se encontraron muchos pueblos orga-
nizados fue posible al legislador o al guerrero imponerles el gobierno
politico y constituir de ellos una nacion.

En la historia del género humano se encuentran vestigios de los gran-
des beneficios adquiridos bajo la influencia del poder primitivo de la
municipalidad; y aun cuando en ellas también se sefialan sus aberracio-
nes y desvios, hoy todas las naciones que se han armonizado con la ci-
vilizacion y el progreso, han colocado las ciudades, los intereses locales
limitados a circunscripciones convenientes, bajo de la sombra apacible
del arbol antiguo, cuyas raices, la experiencia ha demostrado, se alimen-
tan muy especialmente en aquellos en que la libertad los fomenta y
abandona.

En la composicion de un Estado entra el poder municipal y la ciudad,
bajo de las mismas relaciones que para la organizaciéon del municipio y
de la sociedad, entra el poder paternal y la familia. Esta cadena conti-
nua, tiempo ha que entre nosotros se habia roto desgraciadamente; pero
la misma ley que extinguid al Ilustre Cabildo y Ayuntamiento de la pri-
mera ciudad de Buenos Aires, reconocid y reservd para tiempo oportuno
la reconstrucciéon de la Municipalidad, bajo bases mas analogas al sis-
tema politico representativo en que debiamos vivir.
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La historia que ha ocupado el mas largo espacio del periodo que dista
de aquel acontecimiento, no queriendo encontrar obstaculo alguno, nada
cred; infecunda y estéril por naturaleza, mal pudo ser conservadora.

Finalmente se consideraba:

1) Que siendo evidente que la Nacidon o sus representantes no pueden
ejercer una jurisdiccion util y legitima sino sobre los intereses generales,
y que los del distrito, como los del individuo, seran siempre mejor ad-
ministrados por los interesados. 2) Que el régimen municipal esta en el
interés de toda la Nacion porque no se puede conseguir armonia en las
diferentes partes de un todo, si no se funda el orden en cada una de ellas.
3) Y finalmente que es propio y digno que la ciudad de Buenos Aires
haga el ensayo de una institucién tan benéfica, demostrando practica-
mente la bondad de la regla del sistema municipal que consiste en dejar
los negocios peculiares a la libre administracién de los que tienen interés
en ellos y mas capacidad para dirigirlos, a fin de que el resultado sirva
de ejemplo y modelo a las demas ciudades de la Nacion.

Por el articulo 1o. del decreto se establecia una municipalidad para la
ciudad de Buenos Aires, compuesta de veintiin municipales y un presi-
dente. El articulo 20. defini6 a la institucion: “La municipalidad, consi-
derada como una asociacion de familias unidas por intereses, bienes y
derechos comunes a todos sus miembros, entra en la clase de persona
civil; es capaz de contratar, de adquirir, de poseer, de obra en justicia
como los particulares’. El articulo 40. disponia el caracter electivo de
las autoridades municipales:

Los miembros fundadores de la municipalidad seran nombrados por la
primera vez con arreglos a la ley de elecciones para diputados al Con-
greso y entraran desde luego en el ejercicio de sus funciones, prestando
el juramento y cumpliendo los demas requisitos que se diran. En lo su-
cesivo seran elegidos dos por cada parroquia conforme a la ley que se
dicte para arreglar las elecciones de los municipales.

El presidente y dos suplentes —decia el articulo 60.— seran nombra-
dos a la propuesta en terna que haga la municipalidad entre sus miem-
bros, por el presidente de la Confederacion Argentina, de manera que
designado por la terna el presidente, los dos restantes son los suplentes.
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El articulo 13 imponia la obligatoriedad de la publicidad anual del
“presupuesto de gastos y entradas y una memoria que abrace todas las
operaciones del afio”. El articulo 72 facultaba a la Municipalidad a es-
tablecer “impuestos directos, multas, peajes y pontazgos para la crea-
cion y preservacion de los establecimientos necesarios, Utiles y comodos
de que debe dotar a la ciudad, haciéndolo con la aprobacion de la legis-
latura nacional”.

157. Segin Bernard,*” este instrumento legal efectué un claro resu-
men del problema municipal, lo definié6 como un instituto natural, sefia-
16 el error de la supresion del cabildo y lo organizé6 como un auténtico
poder o gobierno municipal sobre la base de la eleccion popular.

2. La Ley Organica Municipal de la ciudad de Buenos Aires

158. El otro antecedente es la Ley Organica Municipal para la Ciu-
dad de Buenos Aires sancionada el 6 de mayo de 1853 por la misma
Convencion Constituyente que nos dio la Constitucién nacional, actuan-
do esta vez como Congreso nacional. En sus considerandos la Comision
Redactora, que era la Comision de Negocios Constitucionales formula-
dora del Proyecto de Constitucion, integrada por Zapata, Leiva, Gutié-
rrez, Diaz Colodrero, del Campillo, Ferré¢ y Gorostiaga, expreso:

El sistema municipal, palanca del progreso material y de la buena policia
de las ciudades, es de esperar que se extienda a toda la Republica y que
sea consignado en las cartas provinciales. Por esta razon recomienda la
comision a vuestra honorabilidad, una atencion especial a la ley referida,
acompaifiada en proyecto para que alcance la perfeccion posible, puesto
que, probablemente, servird de modelo para establecer municipalidades en
toda la Confederacién. Se permitira observar la Comision que en la ley
proyectada se ha cuidado de no dar a la Municipalidad injerencia alguna
en el gobierno politico, para que esta institucion permanezca siempre den-
tro de la orbita policial, en la cual ha de prestar servicios incalculables e
indispensables, hoy que tan abandonadas se hallan las ciudades argenti-
nas, reclamando urgentemente el bienestar, el ornato, la salubridad, que
tanto halagan a los hombres en los tiempos modernos.

47 Op. cit, pp. 21, 23 y 24. Las transcripciones del decreto también son efectuadas
de la citada obra.

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 113

En su articulado la ley seguia casi literalmente al decreto de Urquiza
antes consignado.

3. Las ideas de Alberdi sobre la materia

159. Esta orbita policial sefialada a los municipios, ajena a problemas
politicos, que expresamente menciona en sus considerandos el proyecto
elevado por la Comision, se halla cercana al pensamiento alberdiano.

El gran pensador politico argentino se refirié al tema municipal espe-
cialmente en sus Elementos de derecho publico provincial. En el capitu-
lo II, punto VI, “Leyes y tradiciones politicas anteriores a la Revolucion
de 18107, figuran estos conceptos, ademas de los que antes menciona-
mos con respecto a su valoracion histdrica del cabildo indiano y a su
supresion: ‘‘La organizacion local, mas realizable y fécil, prenderd mas
presto que la organizacion general, que se apoya regularmente en aqué-
lla. La patria local, la patria del municipio, del departamento, del parti-
do, sera el punto de arranque y de apoyo de la gran patria argentina”.
“Bien sé que no bastaria un decreto o la sancidén de una ley para crear
la libertad municipal de un dia para otro. Municipal o general, toda li-
bertad es obra del tiempo. Sin embargo, el primer paso, su origen natu-
ral en la Reptblica, es la ley que decreta su existencia: el resto es de la
educacion”, que indican la fe de Alberdi en la organizacion municipal
como punto de partida en la construccion de las instituciones democra-
ticas.

160. Abogando por la restauracion del cabildo indiano, establecia es-
tas facultades para los futuros cabildos:

1. “La administracion de justicia civil y criminal en primera instancia
por alcaldes y regidores, vocales del cabildo, elegidos por el pueblo en
votacion directa”.

2. “La policia de orden, de seguridad, de limpieza, de ornato™.

3. “La instruccion primaria de la nifiez del partido o vecindario”.

4. “Los caminos y puentes, las calles y veredas deben estar bajo el
cuidado inmediato de la municipalidad o vecindario”.

5. La inmigracién, respecto de lo que decia: “El cabildo local de
estos lugares desiertos debe reasumir sus deberes de policia, de educa-
cion, de orden, de progreso, en el deber de excitar y provocar la inmi-
gracion de habitantes capaces de servir al fomento y desarrollo de esos
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fines, por hombres con héabitos ya formados de industria, de orden y de
civilizacion™. Asi se observa la coherencia con su célebre maxima “‘go-
bernar es poblar’, al reconocer al municipio obligaciones en esta mate-
ria, aunque correspondan en forma concurrente a los gobiernos federal y
de provincias. Mas alla del error juridico, muestra una penetrante inteli-
gencia sobre las funciones del municipio como agente del desarrollo del
pais, ideas ahora imperantes en la doctrina, que Alberdi avizor6 hace
mas de cien afios, ratificando su condicion de elegido por Minerva.

6. “Las rentas, los fondos, los medios de crédito y de todo género
para llevar a ejecucion esos objetos y propositos, deben ser puestos en
manos de los cabildos, porque de lo contrario es como no darles facul-
tad alguna”.

Después de establecer como condicion para tener un ‘‘poder munici-
pal efectivo” que cumplan con su deber los empleados municipales me-
diante el pago de un sueldo por sus servicios y la imposicion de una
multa por sus omisiones, decia: “Otra condicion se necesita para que el
poder municipal sea una verdad y es que sea independiente. Toda idea
de poder excluye la idea de pupilaje. La tutela administrativa de los
cabildos es un contrasentido, porque un cabildo en pupilaje es un poder
a quien le administran sus negocios, que ¢l no maneja. Su tutor —el
gobierno— es quien administra por é1”.

Basados en esta frase, algunos (Bernard*® y Torres)*® expresan que
Alberdi sostuvo la autonomia municipal.

161. Mas adelante escribia:

Los cabildos no estatuyen, no legislan, ellos administran, es decir, ponen
en ejecucion las leyes y reglamentos que expiden los altos poderes de
la provincia, conforme a su Constitucion.

Es preciso no confundir lo politico con lo civil y administrativo. La
ciudadania envuelve la aptitud para ejercer derechos politicos, mientras
que el ejercicio de los derechos civiles es comun al ciudadano y al ex-
tranjero, por transeunte que sea. En cuanto al rol administrativo, que
comprende el desempefio de empleos econdmicos, de servicios publicos
ajenos a la politica, conviene a la situacion de la América del Sur que
se concedan al extranjero avecindado, aunque carezca de ciudadania.

48 Op. cit., p. 24.
49 Op. cit., p. 16.

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 115

162. Por ultimo, veamos su concepto de municipio:

Los cabildos son pequefios poderes economicos y administrativos, ele-
gidos directamente por el pueblo para ejercer la soberania que delega
constitucionalmente en ellos, en orden a dirigir y administrar, sin inje-
rencia del poder politico o gobierno general de la provincia, los intereses
propios de cada localidad o vecindario en los ramos de policia, justicia,
instruccion, beneficencia, caminos, poblaciéon y mejoras materiales e in-
teligentes de todo género.>?

Estos principios serian positivizados por medio del proyecto modelo
de Constitucion para la provincia de Mendoza que redactd Alberdi y que
luego fue seguido por las provincias de San Juan, San Luis, Catamarca,
Santa Fe, Salta, Jujuy, Tucuman, La Rioja, etcétera.

163. Dana Montafio emitié esta opinidon con respecto a la ley del 6 de
mayo y a la concepcion alberdiana del municipio:

Del informe transcrito resulta claro cuanto se aleja del pensamiento de
Echeverria y cuanto se aproxima e identifica con el de Alberdi, el pen-
samiento de la Comision, que trasciende al Congreso General y luego,
como no podia ser menos, a la legislacion municipal argentina. Esta paten-
te la preocupacion del autor de Elementos del derecho publico provincial
argentino por reducir los municipios a simples organos administrativos,
que no merecen por ello el nombre de «poder municipaly con que se
complace en designarlos y ademas en circunscribirlos al ambito de las
ciudades, descuidando u olvidando el municipio rural.

Diferenciando el pensamiento de Alberdi del de Echeverria, Dana
Montafio expresa:

En cambio, Echeverria, en la Ojeada retrospectiva, dice: «Queriamos
que la vida social y civilizada saliese de las ciudades capitales, se des-
parramase por todo el pais, tomase asiento en los lugares y villas, en
los distritos y departamentos; descentralizar el poder... para entregarselo
a su legitimo duefio, el pueblo»; «Nosotros queriamos que el pueblo
pensase y obrase por si, que se acostumbrase poco a poco a vivir co-
lectivamente, a tomar parte en los intereses de su localidad, comunes a

50 Op. cit., parte primera, capitulo IV, punto VII.
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todos, que palpase alli las ventajas del orden, de la paz, del trabajo co-
mun; encaminarlo a un fin comin. Queriamos formarle en el partido,
una patria en pequefio, etcéteran; «Concebiamos, por esto, en la futura
organizacion, la necesidad de descentralizarlo todo; y de constituir con
ese fin, en cada partido, un centro de acciéon administrativa y guberna-
tiva que eslabonandose a los demas, imprimiese vida potente y uniforme
a la asociacion nacional, gobernada por un poder centraly.

Ni la «independencia» que Alberdi preconizaba para el Cabildo res-
taurado, en una nueva municipalidad a crear, ni la mezquina descentra-
lizacion administrativa que atribuia a los mismos, en sus Elementos y
en su anteproyecto para la provincia de Mendoza, pueden confundirse
con la descentralizacion administrativa y gubernativa (1éase politica) con-
cebida por Echeverria, no solamente para los municipios departamenta-
les, sino para todos los distritos municipales.>'

Y mas adelante dice:

No podriamos decir que el apartamiento de la doctrina de Echeverria
fuera deliberado y que los autores de la Constitucion de Santa Fe no
quisieron la organizaciéon autondémica del municipio. Sin duda, actuaron
bajo la influencia de la prédica alberdiana, mas préxima y, por ende,
mas viva que la de aquél. Yo diria, mas bien, que los autores de la
Constitucion nacional no acertaron con los medios necesarios y conve-
nientes para estructurar una institucion municipal adecuada a los fines
que debia llenar.

Por eso, el precepto contenido en el articulo So., por insuficiente, dio
lugar a una organizacion municipal inadecuada, cuyos frutos estan de
manifiesto. La garantia de la electividad de los miembros de las mu-
nicipalidades, cuando se establece, es incapaz de dar a éstas la anhelada
independencia funcional, sin correlativas garantias politicas y financieras.
Frustrose asi la tentativa de hacer del municipio la escuela primaria de
nuestra incipiente democracia.’?

51 Op. cit., p. 156.

52 |bidem, p. 158. Por eso el autor habla de la “contradiccion de los precursores”,
ya que no acertaron a legislar adecuadamente el municipio, a pesar de la fe y creencia
que tenian en ¢l como base de la organizacion democratica del pais.
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4. Nuestra interpretacion del articulo 5o0.

164. Sobre esta norma fundamental consideramos:

a) Que los constituyentes sostuvieron el origen natural y necesario
del municipio. La Constitucion habla de asegurar, no de establecer, el
régimen municipal, y ‘“hay un matiz —dice Maximo I. Gémez For-
gues—,* una diferencia en ello. Establecer vale tanto como crear, fun-
dar. Asegurar es, en cambio, proteger... algo que existe o tiene derecho
a existir por si mismo, para que se desarrolle y viva conforme a su
naturaleza”.

Desde tal dptica, a la cual se afnade el precedente de los consideran-
dos del decreto de Urquiza, Mouchet* —en posicidbn que comparti-
mos— opina que los ‘“‘constituyentes declaraban implicitamente la exis-
tencia y necesidad natural del municipio, al que habia que dar solamente
un determinado régimen juridico”.

165. b) Que la Constitucion impone un sistema democratico y electi-
vo en el régimen municipal. Esta tesis, sostenida por la mayoria de los
autores (Bielsa, Greca, Baulina, Korn Villafafie, Dana Montafio, Mou-
chet, Bernard, etcétera), encuentra sustento en los precedentes analiza-
dos y en la propia inteligencia del articulo 50., que estatuye el sistema
representativo y republicano para las provincias, no pudiendo concebirse
que dichos principios dejen de aplicarse en las instituciones locales. En
efecto, por las relaciones de subordinacion existentes entre el gobierno
local y el Estado seria absolutamente ilogico pensar que las obligaciones
impuestas por el articulo 50. a las provincias no han de tener vigencia
en los municipios.

En este sentido, el maximo aporte interpretativo fue efectuado por el
fundador de la Escuela de La Plata, Adolfo Korn Villafafie, con su co-
nocida teoria de la Escuela Representativa Municipal>®> que enunciada

53 “El régimen municipal de la ciudad de Buenos Aires”, Revista de la Facultad de
Derecho y Ciencias Sociales, Buenos Aires, afio IV, nam. 13, enero-abril de 1949, p.
144, citado por Carlos Mouchet en su trabajo Sarmiento y sus ideas sobre € municipio
indiano y patrio.

54 Op. cit., nota 116, p. 36.

55 Decia el autor que tres argumentos podian ser sefialados para demostrar que el
régimen municipal del articulo So. se identifica con el concepto de republica repre-
sentativa argentina: @) los antecedentes histdricos, y mencionaba la ley del 6 de mayo de
1853, sancionada por el Congreso Constituyente; b) una interpretacion juridica racional,
que consistia en que los municipios debian organizarse dentro de las provincias del mis-
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en 1941, significo una respuesta a los enunciados de la Escuela del Li-
toral, cuyo expositor mas destacado era Rafael Bielsa.

Para sintetizarlo todo en una sola palabra que sea la clave de nuestras
convicciones doctrinarias —decia Korn Villafafie—,3¢ consideramos que
los gobiernos municipales deben ser en nuestro pais republicas repre-
sentativas; no por cierto en el sentido de ser imitaciones literales de los
gobiernos provinciales o del gobierno nacional, sino en el significado
auténtico de gobiernos republicanos representativos municipales adecua-
dos a sus finalidades urbanisticas.

166. €) Que régimen municipal también implica la instauracion de un
poder publico. Asi surge del decreto de Urquiza antes referido, de la
definicion de Alberdi y de todos los precedentes historicos posteriores
que hemos mencionado. Por eso desde las primeras legislaciones se le
reconocid al municipio facultades impositivas y policiales y el consi-
guiente imperium.

Va de suyo que para nosotros ‘‘poder” no significa que la provincia,
ademas de los llamados tres poderes (Ejecutivo, Legislativo y Judicial),
tenga un cuarto, que sea el municipal. Aqui se trata de una institucion
reconocida en la organizacion del Estado federal, que en consecuencia
tiene tres gradaciones: el gobierno federal, las provincias y los munici-
pios, integrandose éstos en aquél por medio de la entidad politica inme-
diatamente superior, que en este caso es la provincia.

167. d) Que régimen municipal significa el establecimiento de go-
biernos locales Ademas de las anteriores consideraciones, debemos
agregar las que surgen de los términos utilizados por el Constituyente.
En tal sentido, ya vimos que “‘asegurar’ tenia un sentido especial, que
fundamentaba la conceptuacion natural del municipio. “Régimen” es
una voz de origen latino que significa “modo de gobernarse o regirse
en una cosa’, y como segunda acepcion, ‘‘Constituciones, reglamentos

mo modo que éstas lo hacian dentro del Estado federal, y todo ello en el sistema repre-
sentativo republicano, y €) la doctrina, en la cual citaba a Alberdi con el Proyecto de
Constitucion Provincial que escribié para Mendoza, y a Estrada, en la lectura XI de su
Politica liberal bajo la tirania de Rosas Por todo ello, requeria que en una proxima
convencion constituyente se agregase un titulo tercero que establezca las bases de los
gobiernos municipales provinciales (Op. Cit., pp. 1074 y 1075.)

56 Op. cit., p. 1034.
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o0 practicas de un gobierno en general o de una de sus dependencias”,’’
y “municipal” es también otra voz latina que importa lo “‘perteneciente
o relativo al municipio” .8

De esta manera parece indudable que la palabra “‘régimen’ hace refe-
rencia al modo de gobernarse la institucion local y, en consecuencia,
cabria concluir en que el Constituyente también sostuvo la politicidad
de ella. Nosotros creemos que la politicidad es esencial al municipio y
que cualquiera fuere el régimen juridico —incluso alguno que la nie-
gue— siempre ella existiria. Por eso consideramos acertada la opinion
de Salvador Dana Montafio,” cuando expresa la “‘contradiccion de los
precursores”’, que siguiendo la influencia alberdiana trataron de quitar el
caracter politico a las instituciones municipales. Es evidente que los
constituyentes y los padres fundadores de la nacionalidad confiaron en
la institucion local como verdadera escuela de civismo y de democracia,
resultando entonces francamente contradictoria esta referencia alberdia-
na al caracter meramente administrativo del municipio.

168. €) Que en este articulo reside el fundamento juridico-politico de
la autonomia municipal, como lo sefialdé Alcides Greca.

Creemos que se ha establecido una triple gradacion institucional en el
Estado federal entre gobierno federal, provincias y municipios. Este ori-
gen constitucional del gobierno local significa, en nuestro criterio, que
las provincias no pueden desconocerlo —seglin imperativo del articulo
50.— y, en consecuencia, es la base de las instituciones argentinas. Asi-
mismo concordamos con Bidart Campos en que dicho origen constitu-
cional excluye la tesis tantas veces enunciada, incluso por jurisprudencia
de la Corte Suprema, de que los municipios sean poderes delegados por
las provincias.

Esta cuestion asume singular relieve y se vincula no sélo con la natu-
raleza del municipio sino también con otros aspectos, como el poder
tributario o el poder de policia. De mas estd decir que en funcion de este
articulo 50. invocamos el caracter originario de ambos poderes, oponién-
donos a quienes defienden el cardcter delegado de ellos.®?

57 Diccionario de la Lengua Espafiola, 19a. ed., 1970, p. 1122.

58 |bidem, p. 905.

59 Estudios de politica y derecho municipal, pp. 48 y ss.

60 Para otros aspectos de esta cuestion nos remitimos a lo expuesto en el capitulo
“Autonomia municipal”.
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VII. OTROS ANTECEDENTES HISTORICOS
DEL REGIMEN MUNICIPAL ARGENTINO

Consideramos conveniente sefialar otros antecedentes historicos del
régimen municipal argentino

1. Anteproyecto de Congtitucion para la provincia
de Catamarca de 1873

169. El anteproyecto de Constitucion para la provincia de Catamarca
fue redactado en 1873 por fray Mamerto Esquiu, el orador de la Consti-
tucion. Entre las declaraciones, derechos y garantias, en el articulo 4o.
expresaba: ‘“Ninguna forma de gobierno politico puede suprimir ni alte-
rar el derecho del pueblo al ejercicio de su vida municipal”’; y luego, en
el titulo IV, “Poder municipal”, en el articulo 115, indicaba: ‘“Los pri-
meros elementos del municipio son las familias que viven unidas en un
mismo principio de vida civil”. En el articulo 116: “Cada departamen-
to de la Provincia en que hubiera una parroquia eclesiastica y un juzga-
do de primera instancia tenia derecho de vida propia municipal y, por
consiguiente, todos los padres y jefes de familia tenian el deber de con-
tribuir al establecimiento y conservacion del poder municipal”’.

Por el articulo 118 eran elegibles y electores ““todos y so6lo los padres
y jefes o representantes legitimos de familias™. El articulo 119 estable-
cia que el poder municipal era un cuerpo legislativo y ejecutivo, que se
componia de un representante de cada distrito en que se subdividia el
municipio. El articulo 123 decia:

El poder municipal, exclusivamente creado por su propio municipio, es
también el Unico que tiene la iniciativa de los reglamentos y proyectos de
ley sobre las materias de sus propias atribuciones, que son las siguientes:
1) su propia organizacion; 2) el ramo de agua y salubridad del municipio;
3) los mercados de abastos; 4) el alumbrado publico sélo en las ciudades;
5) la apertura y conservacion de los caminos por donde se comuniquen
los distritos del municipio; 6) la administracion de los juzgados de paz;
7) las escuelas de primeras letras, bibliotecas publicas y establecimientos
de caridad que se fundaren en el municipio, sin dependencia de algun
derecho particular; 8) los cementerios catdlicos, de acuerdo con la autori-
dad eclesiastica; 9) lo que pertenece al ornato y mayor comodidad, pero
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con moderacion y solo después de haber satisfecho lo que es necesario
para la vida fisica, intelectual y moral de los habitantes del municipio.

El articulo 127 reglaba: “Los mismos ramos a que atiende el poder
municipal son las fuentes de que debe sacar sus rentas”. Y el articulo
128: “Agrégase a éstas el derecho de patentes sobre boticas y venta de
drogas”. El articulo 129 enunciaba que los impuestos municipales de-
bian ser sancionados por la legislatura provincial, y el 130: “Todo cuan-
to pertenece a la organizacion y funciones del orden municipal, queda
librado al mismo municipio, con arreglo a esta Constitucion™.

170. Dana Montafio® expresa al respecto:

Es de destacar la precision con que, mediante unos pocos términos, el
autor de este importante proyecto (para su época) sefiala rasgos carac-
teristicos del municipio y de sus atribuciones: 1) su origen natural (al
decir «...exclusivamente creado por su propio municipio»); la ley o cons-
titucion no hace otra cosa que reconocer su existencia y asegurar for-
malmente su vida preexistente; 2) como consecuencia, tiene la iniciativa
de los reglamentos y las leyes que sean necesarios para cumplir sus fi-
nes; 3) es prolija y feliz la enumeracion de sus atribuciones, que sefiala
en orden decreciente de importancia, hasta incluir las de «ornato y ma-
yor comodidad», a condiciéon que éstos se hagan «con moderacion y sélo
después de haber satisfecho lo que es necesario para la vida fisica, in-
telectual y moral de los habitantes del municipio».

Agreguemos, ademas, que el autor ubica a Esquit junto con Jos¢ Ma-
nuel Estrada, como los precursores de la autonomia municipal en nues-
tro pais.

2. El proyecto de Congtitucion
parala provincia de La Rioja de 1887

171. Otro antecedente, de singular importancia por la jerarquia del
autor, es el proyecto de Constitucion para la provincia de La Rioja de

1887, efectuado por el doctor Joaquin V. Gonzalez juntamente con el
doctor Rafael Igarzabal.

61 Op. cit., pp. 115-117, de donde hemos transcrito los articulos citados.
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En el capitulo VIII, “Régimen municipal”, articulo 117, establecia:
“Los poderes que esta Constitucion confiere a los municipios, no pue-
den ser limitados por ley ni por autoridad alguna. Los municipios se
daran sus propias autoridades y arbitraran los recursos necesarios para la
administracion comunal, dictando ordenanzas conforme a esta Constitu-
cion y a las leyes de la materia”. Y fundamentando la norma se sefia-
laba:

Este articulo es la base, la constitucion de cualquier municipalidad y
debe recurrirse a él en muchos casos de interpretacion de las demas dis-
posiciones sobre la naturaleza y atribuciones de las municipalidades. El
municipio tendra un gobierno propio por pequeiio y despoblado que sea,
y las facultades de ese gobierno no dependeran del grado de importancia
que se le atribuya, sino que en cualquiera categoria seran las mismas y
se ejerceran con igual independencia.

Se instituian tres categorias de municipios y se integraba el gobierno
municipal con tres ramas: legislativa, a cargo del Concejo Deliberante
electivo; ejecutiva, a cargo de un intendente municipal elegido por el
Concejo, y la judicial, “que la formaran tantos jueces de paz cuantos
disponga una ordenanza especial, elegidos por el intendente a propuesta
en terna por el Concejo y un tribunal de apelacion compuesto de tres
miembros del mismo’’, éstos con caracter rotativo cuatrimestral.

Por el articulo 127 se fijaban las atribuciones, que comprendian —de
acuerdo con Bernard—:%? hacienda: lo relativo a impuestos, multas y su
percepcion; seguridad: pesas y medidas, servicio doméstico, vagancia y
peligros naturales; higiene: alimentos, industrias incomodas, boticas, epi-
demias y cementerios; obras publicas: cercas, vialidad, caminos, irriga-
cion, ornato y servicios publicos; y moralidad y beneficencia: escuelas
primarias, asilos, espectaculos, publicaciones, hospitales, carceles, colo-
cacion de pobres y menores.

Después, el articulo 132 agregaba a esta enumeracion ejemplificativa
que “la ley de municipalidades o leyes parciales, podran atribuirles la
policia de seguridad, el Registro Civil en cualquier forma y ampliar y
detallar las atribuciones que esta Constitucion les confiere”, y se basaba
el articulo en estos términos: ‘“La Ley de Municipalidades podra ampliar

62 Op. cit., pp. 27-29, a quien seguimos en este tema.
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y detallar las atribuciones de éstas, pero no podra disminuirlas, porque
el propdsito de la Constitucion lejos de robustecer al gobierno provincial
a expensas de los municipios, procura robustecer a éstos de un modo
gradual y duradero, aunque en ello pierda algo el gobierno provincial ™.

172. Reafirmando esta linea de pensamiento, en su célebre Manual de
la Congtitucidn argentina, Gonzalez consigné su interpretacion sobre el
articulo 50.:

La Constitucion ha expresado, pues, en el articulo 50. su propoésito de
educar al pueblo por medio de la practica de las libertades municipales,
para el mas vasto y general ejercicio de los derechos, prerrogativas y po-
deres del gobierno politico de la provincia y de la naciéon (hasta aqui
parafraseando a Sarmiento); ella no ha unido caprichosamente la «admi-
nistraciéon de justicia», la «educaciéon primariay y el «régimen munici-
pal», para imponerlos al gobierno de la provincia, sino que cada uno se
complementa con los otros. Si la educaciéon da al hombre el conocimien-
to de sus derechos, si la justicia los garante, el municipio les presenta
el primer teatro en que debe ejercitarlos. Alli principia la existencia del
ciudadano, vinculandose a esa comunidad de sentimientos, de ideas y de
intereses que forman la patria; y bajo su sombra dos veces bendita, se

funda, sobre todo, la autonomia local, fuerza vital de los pueblos li-
bres.%3

Al exponer los caracteres constitutivos de los municipios decia:

Los municipios bajo el derecho constitucional y comun, tienen una doble
personalidad: publica como «gobiernos» o «poderes» dotados de parte de
la soberania popular para el régimen de las localidades; y privada, en
cuanto a los actos relativos a los bienes. Se forman por eleccion directa
del pueblo de los respectivos distritos, ciudades o villas, segin la divi-
sion legal, con participacion de los extranjeros. En su conjunto, tienden
a realizar, dentro de los limites establecidos, la vida superior del Estado,
como un aprendizaje del sistema federal.®4

Por 1ltimo, refiriéndose a las facultades que se le conceden, expresa-
ba: “Respecto de su posicion en el Estado o provincia, los hay de dos

63 Manual de la Congtitucion argentina, Universidad Nacional de Cérdoba, Direc-
cion de Publicaciones, pp. 512 y 513.
64 Op. cit., p. 513.
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formas: los que son s6lo una rama administrativa y politica del gobierno
y los que tienen existencia mas separada y distinta de éste. Pero bajo
todas sus especies y con todas sus imperfecciones, las municipalidades
constituyen «gobiernos» o «poderesy», circunscritos al territorio que se
les ha sefialado”’.%

3. La vocacion municipalista de Lisandro de la Torre

173. Los proyectos de Lisandro de la Torre son importantes antece-
dentes institucionales del régimen municipal argentino. El notable hom-
bre publico siempre evidencié una profunda vocacion municipalista, que
se inici6 tempranamente con su tesis doctoral de 1888 titulada Reégimen
municipal, rendida en la Facultad de Derecho de la Universidad de Bue-
nos Aires. En la primera parte de la tesis analiza distintos aspectos teo-
ricos del municipio; en la segunda estudia los antecedentes historicos de
nuestro régimen, y en la tercera formula un proyecto de ley organica
municipal para la provincia de Santa Fe.

En este instrumento postuld una categorizacion comunal de tres cla-
ses: la., para las ciudades mayores de 50,000 habitantes; 2a., entre
2,000 y 50,000 habitantes, y 3a., de 300 a 2,000 habitantes. En la prime-
ra categoria, el gobierno municipal se compondria de una asamblea mu-
nicipal, un concejo y el intendente, todos electos por el pueblo. La
asamblea de treinta miembros elegiria a los diez integrantes del concejo,
teniendo la primera, funciones legislativas, mientras que el otro organis-
mo debia evitar el fortalecimiento de las atribuciones del intendente, al
par que vigilar el tesoro municipal.

En la segunda categoria existirian un concejo deliberante de entre
diez y treinta miembros, segun la densidad demografica, y un intendente
municipal, todos electos por el pueblo. La tercera categoria, de las “mu-
nicipalidades de campafa”, constaria de un concejo formado por seis a
diez miembros, que de su seno elegirian a un presidente de la municipa-
lidad, que debia ejecutar las resoluciones del concejo.

También se creaban ‘‘comisiones municipales’ para las poblaciones
de entre 100 y 300 habitantes o sin centro de poblacion cuando su den-
sidad llegare a cinco habitantes por kilometro cuadrado, que estarian a

65 Op. cit., p. 514.
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cargo de una comision de diez vecinos nombrada por la municipalidad
de la ciudad cabecera del departamento.

174. Posteriormente, siendo diputado de la nacion, presentd en 1912
un proyecto de ley reglamentario del articulo 50. de la Constitucion
nacional, que establecia las bases del régimen municipal argentino. El
articulo 20. disponia que “‘las ciudades, villas y, en general, todas las
localidades con mas de doscientos habitantes, tendran derecho a la cons-
titucion de autoridades comunales, para desempeiar las funciones de po-
licia de seguridad, justicia de paz, vialidad, higiene, asistencia social,
beneficencia, ornato y registro civil de las personas”. El articulo 4o.
expresaba que “‘las autoridades superiores de las comunas seran siempre
electivas, y las demdas designadas por ellas, en la forma que determinan
las leyes provinciales”. El articulo 50. determinaba que las comunas
seran autonomas en el desempefio de sus funciones propias; podran es-
tablecer impuestos sobre las materias que les atribuyen las leyes, admi-
nistrar sus bienes, celebrar contratos y hacer presupuestos’.

175. Como dice Tomas Diego Bernard:® “El proyecto reafirma dos
principios importantes del derecho municipal: la autonomia en el desem-
pefio de las funciones propias, robustecida por las facultades de autoad-
ministracion economico-financiera, y el caracter electivo de las funcio-
nes superiores, con ejercicio del derecho electoral activo y pasivo™.

Si bien compartimos el objetivo perseguido por De la Torre, enun-
ciado en su frase: “Lo que mas necesitan las provincias, la descentrali-
zacion politica y administrativa y garantias electorales que no dependan
de las virtudes de los gobernantes’, pensamos que este proyecto vulne-
raba las facultades de las provincias, ya que en virtud de los articulos
50., 104 y 105 el establecimiento de las bases del régimen municipal les
compete a ellas.

176. El pensamiento de De la Torre se expresa en otro trabajo reali-
zado sobre la Extension del poder municipal en 1926, a pedido de la
Municipalidad de Rosario, con motivo de los conflictos —en aquella
época bastante comunes— con las empresas de ferrocarriles. Por ultimo,
cabe sefialar la influencia del tribuno en uno de los hitos fundamentales
de la historia americana y argentina en la lucha por la autonomia muni-
cipal: la sancion de la Constitucion santafesina de 1921.

66 Op. cit., p. 56.
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4. La Convencidn Constituyente de Santa Fe de 1921

177. La Convencion Constituyente provincial de Santa Fe de 1921
constituye el primer precedente argentino y uno de los mas insignes de
América en cuanto al reconocimiento del mas alto grado de la autono-
mia municipal, o sea, la posibilidad de la sancion de la propia carta
organica municipal por parte de una convencion electa por el pueblo de
cada comuna. La orientacion autonomista impuesta por dicha reforma
constitucional dio sus frutos al sancionarse las primeras cartas organicas
municipales en 1933 en las ciudades de Santa Fe y Rosario. Tal reforma
también es recordada en nuestro derecho publico provincial por el céle-
bre debate con respecto a las facultades de las convenciones constitu-
yentes, ya que en este caso ella prorrogd su mandato por cuanto no
habia terminado su mision. Por esta razon, la Provincia fue intervenida
y dejada sin efecto la reforma, que fue nuevamente reimplantada entre
1932 y 1935 siendo gobernador Luciano Molinas. Ello explica que en
este periodo de vigencia de la reforma se sancionasen las mencionadas
cartas organicas, ulteriormente derogadas, al cesar la reforma constitu-
cional en cuestion.

De todas maneras, “la semilla estaba lanzada al surco y debia fructi-
ficar tiempo después, marcando el despuntar de una conciencia munici-
palista acorde con los progresos alcanzados en favor de la autonomia en
el ambito internacional y particularmente americano’, como bien expre-
sa Bernard.®

En efecto, a partir de 1957, en las distintas Constituciones provincia-
les sancionadas en las nuevas provincias o reformadas en las provincias
histéricas, se positivizan los principios de la autonomia municipal, como
mas adelante desarrollaremos.

178. El Constituyente santafesino de 1921 establecid tres categorias
de municipios: de la., mas de 25,000 habitantes; de 2a., entre 3,000 y
menos de 25,000 habitantes, y de 3a., mas de 500 y menos de 3,000
habitantes. El derecho de sancionar la propia carta organica estaba reser-
vado para los municipios de la. categoria. Los otros estaban regulados
por la ley organica municipal que debia dictar la legislatura. Ambos
instrumentos, 16gicamente, debian adecuarse a los principios fijados por
las Constituciones nacional y provinciales.

67 Op. cit., p. 44.
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179. Con respecto a las facultades municipales, el articulo 142 pres-
cribia:

Son atribuciones comunes a todos los municipios:

1) Las de su propia organizacion legal y libre funcionamiento econé-
mico, administrativo y electoral; las referentes a su plan edilicio: apertura,
construccién y mantenimiento de calles, plazas, parques y paseos; nive-
lacion y desagiies; uso de calles y del subsuelo; trafico y vialidad; trans-
porte y comunicaciones urbanas; edificaciéon y construcciones; servicios
publicos urbanos; matanza y mercados; abasto; higiene; cementerios; sa-
Iud y comodidad; moralidad; recreos y espectaculos publicos; estética;
servicio doméstico y, en general, todas las de fomento e interés local no
prohibidas por las leyes o cartas municipales y compatibles con las pres-
cripciones de esta Constitucion.

2) Crear recursos permanentes o transitorios, estableciendo impuestos,
tasas o cotizaciones de mejoras cuyas cuotas se fijardn equitativa, pro-
porcional o progresivamente, de acuerdo con la finalidad perseguida y
con el valor o el mayor valor de los bienes o de sus rentas. Las coti-
zaciones de mejoras se fijaran teniendo en cuenta el beneficio recibido
por los que deban soportarlos. La facultad de imposicion es exclusiva
respecto de personas, cosas o formas de actividad sujetas a jurisdiccion
esencialmente municipal y concurrente con la del fisco provincial o na-
cional cuando no fueren incompatibles.

3) Recaudar e invertir libremente sus recursos, sin mas limitaciones
que las previstas por esta Constitucion y por las leyes orgénicas.

4) Imponer, de acuerdo con las leyes y ordenanzas respectivas, san-
ciones compatibles con la naturaleza de sus poderes, tales como multas,
clausura de casas y negocios, demoliciéon de construcciones, secuestros,
arrestos hasta quince dias, pudiendo requerir del juez del lugar las or-
denes de allanamiento que estime necesarias.

5) Las municipalidades podran, con autorizacion legislativa, declarar
de utilidad publica a los efectos de la expropiacion, los bienes que con-
ceptuaren necesarios para el ejercicio de sus poderes.

Las facultades enumeradas en este articulo 142 de la Constitucion
—manifiesta Bernard—¢® nos retrotraen a los «cincuenta brazos» del ca-
bildo en el periodo hispano, como que delimitan una esfera de accion de
gobierno municipal amplia y efectiva en materias o ramos que son, efec-

68 |bidem, p. 47.
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tivamente, y por tradicion historica y legal, propias del quehacer muni-
cipal. En este sentido, la clausula constitucional santafesina es ejempla-
rizadora y resume postulaciones municipalistas de antigua data.

180. En relacion al reconocimiento de un poder constituyente munici-
pal, se establecia en los articulos 149, 150 y 151 lo siguiente:

Articulo 149: Los municipios comprendidos en la primera categoria dic-
tardn sus respectivas cartas organicas para el propio gobierno, sin mas
limitaciones que las contenidas en esta Constitucion. En los cuerpos co-
legiados se dara representacién a las minorias.

Articulo 150: La Carta sera dictada por una convenciéon municipal
convocada por la autoridad ejecutiva de la ciudad y estard compuesta de
veinte miembros por los primeros veinticinco mil habitantes y uno por
cada veinte mil mas o fraccion que no baje de diez mil, elegidos por el
cuerpo electoral municipal, conforme a los reglamentos electorales mu-
nicipales vigentes en el momento de la eleccion. Para ser convencional
se necesitara ser elector municipal. Las mismas cartas determinaran el
procedimiento para las reformas posteriores.

Articulo 151: Las cartas seran sometidas a la legislatura, la que las
aprobard o las rechazara sin derecho a enmendarlas. Si la legislatura no
se pronunciase en el término de seis meses, seran aplicadas con caracter
provisorio.

5. La Convencion Congtituyente de Cérdoba de 1923

181. Culminaremos esta revista de precedentes histdricos del actual
régimen municipal argentino con la Convencion Constituyente Reforma-
dora cordobesa de 1923.

La Comision de Régimen Municipal, integrada por Geronimo del
Barco, Gonzalo Figueroa, Nicolads Repetto y Carlos Astrada Ponce,
produjo un importante despacho, que de haber sido aprobado hubiera
dotado a Cordoba de la legislacion mas avanzada del pais en aquellos
tiempos.

El articulo 142 establecia que ““el territorio de la provincia se dividira
por ley, en distritos urbanos y rurales para su gobierno comunal”’, alcan-
zando el radio de los primeros a “la zona a beneficiarse directamente
por los servicios municipales”.

“Las comunas son independientes de todo otro poder en el ejercicio
de sus funciones, sin perjuicio de las leyes que dicte la legislatura con
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arreglo al inciso 3 del articulo 83”, decia el articulo 144 en definicion
rotundamente autonomista.

Por el articulo 151 se integraba el cuerpo electoral con los electores
provinciales; los extranjeros mayores de veintidos anos con dos de resi-
dencia inmediata y que comprueben ademas algunas de las siguientes
calidades: “‘a) estar casado con mujer argentina; b) ser padre de hijo o
hijos argentinos; C) ejercer profesion liberal; d) ser contribuyente por
pago de las cuotas que fijen las respectivas cartas comunales y leyes
organicas”, y lo que constituia un gran adelanto para la época, por las
mujeres argentinas mayores de edad, ““que tengan la libre administracion
de sus bienes o posean diploma que las habilite para ejercer una profe-
sion liberal”’.

En el articulo 152 se posibilitaba el ejercicio de los institutos de de-
mocracia directa o semidirecta: iniciativa, referéndum y revocatoria, y
en el 153 se fijaban las bases del régimen electoral: sistema proporcio-
nal, cuando sea posible voto secreto, descentralizacion de los comicios y
fiscalizacion de los partidos.

En cuanto a los recursos judiciales, disponia el articulo 154: “Contra
las resoluciones dictadas por las comunas urbanas de primera categoria,
en su caracter de poder publico, procedera el recurso contencioso-admi-
nistrativo para ante el Superior Tribunal; y para ante los jueces civiles
de primera instancia, contra las resoluciones dictadas por las comunas
urbanas de segunda categoria y comunas rurales”’.

Los conflictos internos entre las municipalidades y entre éstas y las
autoridades provinciales serian resueltos por el Superior Tribunal, segiin
lo indicaba el articulo 155.

182. El capitulo II, destinado a los distritos urbanos, se iniciaba con
el articulo 156, que distinguia dos categorias: las ciudades de mas de
50,000 habitantes y las ciudades, pueblos y villas de menos de 50,000 y
mas de 500 habitantes.

El articulo 157 expresaba:

Son funciones exclusivas del gobierno comunal, en los distritos urbanos:

1) Dictar ordenanzas sobre plan edilicio; apertura o construccion de
calles, plazas y paseos; uso de las calles y del subsuelo; seguridad e hi-
giene de la edificacion y construcciones en general; trafico y vialidad;
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2) Velar por la salud publica, estética y comodidad; y establecer la
vigilancia higiénica de los sitios de recreo, diversiones, espectaculos y
demas lugares de reunion;

3) Explotar directamente o conceder a particular la explotacion de ba-
rrido, eliminacion de residuos, calefaccion, de aguas potables, tranvias u
otros servicios de igual naturaleza;

4) Disponer de instalaciones propias para la matanza y edificios ade-
cuados para mercados;

5) Asegurar el expendio de los principales articulos alimenticios, en
las mejores condiciones de precios y calidad, organizando si fuese me-
nester la elaboracion y venta municipal de los mismos;

6) Crear y fomentar establecimientos de cultura intelectual y fisica,
y organizar servicios de prevision y asistencia social,

7) Realizar cualquier otra funcién de interés local que no esté prohi-
bida a las comunas por sus respectivas cartas y no sean incompatibles
con las funciones del Estado y sus poderes.

Con respecto a la policia, disponia el articulo 158:

Como sancion de sus ordenanzas, las autoridades comunales de los dis-
tritos urbanos, podran imponer multa hasta dos mil pesos y arrestos has-
ta treinta dias. Podran igualmente, por razones de seguridad e higiene,
disponer la demolicion de construcciones; la clausura y desalojo de lo-
cales, y el secuestro, destruccion o decomiso de objetos o mercaderias
notoriamente nocivos, para lo cual podran usar de la fuerza publica y
recabar 6rdenes de allanamiento.

En el importante tema tributario es menester consignar lo dispuesto
por los articulos 160, 160 bis y 161. Decia el primero: ‘““Para costear los
servicios de alumbrado, barrido y limpieza, las comunas podran gravar
los inmuebles situados dentro de su perimetro, calculando su valor sobre
el suelo libre de mejoras. El producido de este impuesto s6lo podra apli-
carse a los servicios mencionados y su percepcion debera ser calculada
para que cubra estrictamente el costo de esos servicios”.

El articulo 160 bis rezaba:

Podran las comunas igualmente disponer de los siguientes recursos: @) con-
tribucién de mejoras e impuestos suntuarios; b) patentes-licencias a las
casas que expendan bebidas alcohdlicas, ya sean destiladas o fermentadas;
C) patentes a los negocios incomodos, peligrosos o insalubres; d) patentes

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 131

o contribuciones a las empresas que disfruten de concesiones municipa-
les; € venta y locacion de bienes municipales; f) y los que por ley au-
torice la legislatura.

Por ultimo, el articulo 162 establecia: “Las comunas no podran gra-
var con impuesto alguno: a) la introduccion, transporte y expendio de
articulos de primera necesidad; b) la construccion, ampliacion o repara-
cion de casas para habitar”.

183. Los distritos urbanos de primera categoria tendrian derecho al
dictado de su propia carta organica, sin mas limitaciones que las conte-
nidas en la Constitucion. Establecia el articulo 163, ademas, que se po-
dia optar entre los siguientes sistemas de gobierno: concejo deliberante
y departamento ejecutivo, comision y comision con gerente. La carta
seria dictada por una convencion convocada por la autoridad ejecutiva
de la ciudad, que tendria veinte miembros por los primeros cincuenta
mil habitantes y uno por cada diez mil mas o fraccion que no baje de
cinco mil, elegidos por el cuerpo electoral. Para ser convencional se
requeria ser ciudadano argentino, y las mismas cartas establecerian el
procedimiento para su reforma.

184. Para el gobierno de los distritos urbanos de segunda categoria, el
articulo 165 disponia:

Las comunas en los distritos urbanos de segunda categoria se regirdn por
la ley orgénica que les dé la legislatura. En ella se podran establecer para
determinada o determinadas comunas, diferentes tipos de gobierno, que
consulten la densidad, capacidad econdmica y costumbres de la poblacion
respectiva, sobre las siguientes bases: @) La legislatura, teniendo en cuen-
ta las peculiaridades de cada comuna, podra optar entre los sistemas de
intendente y concejo, de comision y comision con gerente. b) En los dos
ultimos sistemas, la comision se compondra de tres a cinco miembros,
designados por eleccion popular, con un residente elegido entre los mis-
mos, que debera ser argentino. €) De conformidad con el articulo 152, la
ley reconocera al electorado la facultad de remover a cualquier funciona-
rio electivo de la comuna; y determinard los casos en que aquél podra
ejercitar sus derechos de iniciativa y referéndum.

185. En relacion a los distritos rurales, el articulo 166 indicaba que el
gobierno comunal en los distritos rurales se regiria por la ley orgénica
que la legislatura dicte, sobre las siguientes bases: el gobierno estara a
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cargo de una comision de fomento compuesta de tres a cinco miembros
e igual numero de suplentes. Los miembros de la comision, que no go-
zardn de remuneracion alguna, serian designados por eleccion popular,
debiendo aquélla renovarse integramente cada dos afios.

Otro articulo que legislaba topicos trascendentes era el 166 bis, que
decia:

Son atribuciones y deberes de las comisiones de fomento: &) la construc-
cién y conservaciéon de caminos vecinales y obras publicas de utilidad
local; b) la aplicacion de las leyes sobre salubridad, higiene, asistencia
social, policia sanitaria animal y policia agraria; €) la administracion de
los cementerios; d) todas aquellas atribuciones y deberes correspondientes
a los distritos urbanos que le confiere la ley organica. Como sancion de
sus ordenanzas, las comisiones de fomento podran imponer multas de hasta
cien pesos o diez dias de arresto. La ley orgénica determinara las fuentes
de recursos que permitan a las comunas rurales desempefiar sus funciones
y adquirir su plena autonomia econdmica.

El distinguido hombre publico argentino Nicolas Repetto agrego al
despacho que debia extenderse el voto municipal a ‘“las mujeres y ex-
tranjeros en general y conceder a las municipalidades de segunda cate-
goria el derecho de elegir los jueces de paz y los comisarios de policia”.

186. Fue miembro informante el joven abogado Carlos Astrada Pon-
ce, quien en una brillante exposicion demostré un profundo y agudo
conocimiento del gran tema municipal. Resumiendo el pensamiento de
la Comision, dijo el convencional:

Sefior presidente: de la larga exposicion que llevo hecha, larga muy a
pesar mio y del proyecto integro de reforma, se habra trasuntado ya que
una de las finalidades primordiales que persigue la Comision, es la de
garantizar en lo sucesivo la autonomia de nuestros municipios. Tiende a
ello el «home rule charter» concedido a los municipios de primera cate-
goria; el sistema de opcion, limitando el arbitrio legislativo; la legislacion
directa, como derecho del electorado; y tienden principalmente a ello el
régimen financiero que la comision aconseja, la clara delimitacion de la es-
fera de accion municipal y la determinacion del més alto tribunal de la
provincia como unico juez facultado para resolver los conflictos de orden
municipal.
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187. Sin detenernos en esta cuestion del régimen municipal de Coérdo-
ba, por otra parte estudiada en publicacion que nos pertenece,® tal como
lo anticipamos, el despacho no fue integramente aprobado por la Con-
vencion. La viabilidad de la sancion de la carta organica para los muni-
cipios de primera categoria, supremo alcance de la autonomia comunal,
fue impedida, aunque no por ello dejo de pergefiarse un régimen local
que presto eficientes servicios a Coérdoba.

De todas maneras, camplenos rendir homenaje a los constituyentes
del 21 de Santa Fe y del 23 de Cordoba, que lucharon denodadamente
por plasmar en realidad la plena autonomia municipal. Se exhibe asi,
una vez mas, la riqueza de nuestro derecho publico, pues estos prece-
dentes son de los primeros, no solo en la Argentina sino en América y
el resto del mundo.

Como se vera oportunamente, los principios de la autonomia munici-
pal fueron imponiéndose en la doctrina, legislacion y en los congresos
internacionales de Occidente. También en la Argentina con el ciclo de
nuevas Constituciones provinciales y con las reformas sancionadas a
partir de 1957.

VIII. REFLEXIONES SOBRE LA EVOLUCION HISTORICA
DEL MUNICIPIO EN NUESTRO PAIS HASTA 1983

188. De manera sintética nos hemos referido a la filiacion del muni-
cipio en la Argentina, siendo innecesario destacar la importancia que
tiene el enfoque historico para la comprension de la institucion.

Por razones de brevedad, y porque seria materia especifica de la in-
vestigacion historica, no es posible analizar en profundidad la evolucion
del municipio en nuestro pais. S6lo pusimos de resalto algunos hitos
fundamentales, que sumados a otros incluidos en el capitulo destinado a
la autonomia municipal, nos permiten cumplir con la metodologia utili-
zada en el estudio que nos ocupa.

189. Creemos pertinente efectuar algunas consideraciones sobre esta
evolucion. El régimen municipal argentino se caracteriza por su diversi-
dad, ya que desde las horas gestaneas hubo divergencias sobre la insti-

69 Anteproyecto de Ley Orgénica Municipal para la Provincia de Cordoba, Univer-
sidad Nacional de Cordoba, 1977.
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tucion. Por esto, mucho se discutié sobre la naturaleza del municipio,
sus funciones, etcétera, aunque se han impuesto en la doctrina y legisla-
cion los principios de la autonomia municipal, afirmados gradualmente
en virtud de los precedentes mencionados.

Las legislaciones que merituaban al municipio como simple depen-
dencia —administrativa— de los gobiernos provinciales, fueron suplan-
tadas por otro ordenamiento, que pensamos mas conforme con la verda-
dera indole politica y autondmica del gobierno local. Resumimos entonces
estos conceptos expresando que la evolucion del régimen municipal ar-
gentino es, para nosotros, valiosa, desde el punto de vista normativo,
pues se orienta con firmeza en el rumbo autonomista del gobierno local.

190. Maguer lo expresado, las ramas del derecho publico politico
son las mas influidas por las situaciones de hecho, marcandose nitida-
mente las diferencias entre el “ser” y el “deber ser’”.” Y no fue posible
a los municipios asumir distinto comportamiento del resto del sistema
politico-institucional de la Republica. En este orden de ideas, con senti-
da protesta de hombres de derecho, manifestamos que al ser tan azarosa
en nuestro suelo la vigencia incélume de la Constitucién nacional y de
los valores integrales de la Republica, afectados por serios cuestiona-
mientos, sobre todo a partir de 1930, fue imposible que los principios
juridicos del régimen municipal tuvieran aplicacion irrestricta e ininte-
rrumpida. Aunque el régimen municipal ‘“legal” proclamara comunas
vigorosas, democraticas y autdnomas, el régimen municipal “real”” acu-
sO casi siempre meras dependencias administrativas, incapaces de cum-
plir sus fines y sujetas a la politica provincial.

191. Si el motivo principal de este juicio de valor adverso débese al
funcionamiento institucional anormal de la Republica, en particular con-
sideramos que la desfederalizacion del pais implicé ademas la desmuni-
cipalizacion y que muchas de las causas de aquélla’' son aplicables a
ésta. Nos parece, pues, que cabe sefialar tres tipos de causas de este
proceso negativo: politicas, econdmicas y educativas.

Entre las primeras mencionamos: a) los gobiernos de facto, que han
centralizado el pais y evitado el funcionamiento democratico y electivo
de las instituciones locales; b) las intervenciones efectuadas a los muni-
cipios por los gobiernos provinciales, que alteran el juego normal de las

70 Op. cit., p. 27.

71 Cfr. Frias, Pedro J., Introduccién al derecho piblico provincial, Depalma, 1980,
p- 7.

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 135

instituciones locales; C) la ausencia de politicas municipales, resultado
del fortalecimiento del Poder Ejecutivo federal y de las dirigencias de
los grandes partidos politicos nacionales en detrimento de las politicas
provinciales y municipales, y d) el avance de los gobiernos provinciales
sobre las competencias municipales en materias de poder de policia,
prestacion de servicios publicos, etcétera.

Entre las causas economicas, sefialamos: a) el modus vivendi imposi-
tivo, caracterizado por el despojo que las provincias efectuaron a los
municipios de sus facultades tributarias; b) la prestacion de servicios
publicos por empresas federales y provinciales, vedando el ejercicio de
las facultades locales, y ) la dependencia financiera de los municipios
respecto de los gobiernos provinciales a causa de las falencias en que
casi siempre se hallaron aquéllos.

Por ultimo, entre las causas educativas destacamos: a) el escaso desa-
rrollo de los estudios municipales, motivado por la inexistencia de cen-
tros especializados y de catedras en la mayoria de las universidades del
pais, y b) la deficiente formacion civica de la ciudadania, resultado de la
crisis de la educacion nacional y del reiterado quebrantamiento de las
instituciones.

IX. EL CICLO DE REFORMAS CONSTITUCIONALES
PROVINCIALES COMENZADO EN 1986

192. Habiamos adelantado que con la creacion de las nuevas provin-
cias y la sancion de las Constituciones respectivas se afirmo6 el rumbo
autonomista. En efecto, aunque no todas esas leyes supremas provincia-
les reconocieron los cuatro aspectos de la autonomia municipal —como
veremos en el capitulo sexto— lo hicieron las de Chubut (articulos 207
y 219), Formosa (articulo 141, inciso &), Neuquén (articulo 186) y Rio
Negro (articulo 176) en 1957 y Misiones (articulo 170) en 1958. Ese
proceso fue continuado con la reforma de dos Constituciones de pro-
vincias “‘historicas’: Santiago del Estero (articulo 156 bis) en 1960 y
Catamarca (articulo 250) en 1966. Es decir que hasta 1983, siete Cons-
tituciones provinciales posibilitaban la sancion de cartas organicas mu-
nicipales, pero s6lo una ciudad, Santiago del Estero, logr6é sancionar la
suya en 1961.
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193. Con el advenimiento del Estado de derecho en 1983 comenzo6 un
notable proceso de modernizacion institucional, que implico el ejercicio
de poder constituyente en los distintos ordenes gubernamentales, tanto
federal como provinciales y municipales.

A diferencia de otros ciclos historicos de reformas constitucionales
provinciales, precedidos por la reforma de la Constitucién nacional, esta
vez se siguid un camino inverso, pues primero se produjeron las modi-
ficaciones en el orden provincial y municipal y finalmente la reforma de
la ley suprema nacional, con un signo claramente federalista. Como mas
adelante veremos, la reafirmacion del rumbo municipalista efectuado en
las reformas provinciales, confirmé una vez mas el acierto de Alberdi al
sefialar que la parte mas rica de nuestro derecho publico era el provin-
cial, y por eso resultdo una consecuencia logica y natural la consagracion
en la Constitucion nacional del principio de la autonomia municipal en
forma explicita en el articulo 123.

En este ciclo comenzado en 1986 y todavia no concluido, debemos
indicar que no so6lo hubo ejercicio de poder constituyente derivado para
reformar Constituciones provinciales, pues también asistimos al ejerci-
cio de poder constituyente originario, en 1991, en el caso de la nueva
provincia de Tierra del Fuego.

Se efectuaron reformas constitucionales en 1986 en las provincias de
Jujuy, La Rioja, Salta, San Juan y Santiago del Estero; en 1987 en Cor-
doba y San Luis; en 1988 en Catamarca y Rio Negro; en 1989 en Mi-
siones; en 1990 en Tucuman; en 1991 en Formosa; en 1993 en Corrien-
tes y en 1994 en Buenos Aires, Chaco, Chubut, La Pampa, Neuquén y
Santa Cruz. Ademas se sancion6 una nueva Constitucion en 1991 en la
provincia de Tierra del Fuego.

Se reformaron, entonces, diecinueve Constituciones provinciales y se
establecio en otra provincia la primera ley suprema. Solo tres estados no
modificaron sus maximas normas: Entre Rios, Mendoza y Santa Fe.

194, Como mas adelante veremos, existen cinco provincias que no
han asegurado todavia todos los aspectos de la autonomia municipal:
Buenos Aires, Entre Rios, Mendoza, Santa Fe y Tucuman. Sostenemos
al respecto que dichos estados estan obligados por el articulo 123 de la
Constitucion nacional a modificar sus normas y posibilitar la sancion
de cartas organicas municipales para asegurar el “orden institucional” de
la autonomia local.
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Rige en este caso la supremacia federal consignada en el articulo 31
de la ley suprema, y los estados provinciales deben ejercitar su poder
constituyente de segundo grado segun las prescripciones de los articulos
50. y 123, que han reconocido y garantizado incuestionablemente la au-
tonomia municipal en todos sus 6rdenes: institucional, politico, adminis-
trativo, econdmico y financiero.

Es mas, si alguna provincia no “‘asegura’ el régimen municipal auto-
ndémico esta incursa en una de las causales de ‘‘intervencion federal™,
prevista por el articulo 60. de la Constitucion nacional.

195. Sefialamos ahora los grandes principios del régimen municipal a
la luz de las reformas constitucionales producidas.”

Escribimos en un articulo de La Voz del Interior, de Cordoba, antes
del comienzo de la etapa reformista:”

El nuevo ciclo de ejercicio de poder constituyente derivado en varias
provincias argentinas presenta una magnifica oportunidad para definir un
mas correcto perfil del régimen municipal en el pais. Esto no significa
que la variedad y la asimetria, que son propias de casi todo régimen mu-
nicipal, dejen de ofrecernos distintas caracteristicas y peculiaridades, pro-
pias de la idiosincrasia de los gobiernos locales en las provincias, pero
en cambio posibilita que se afirmen claras y comunes ideas sobre la ins-
titucion municipal. Para alejar definitivamente los debates interpretativos
que sobre la naturaleza del municipio se han dado, es conveniente que
las Constituciones provinciales lo conceptiien como instituciéon natural y
necesaria, basada en las relaciones de vecindad, con caracter esencial-
mente politico, y no simplemente administrativo y con finalidades de
bien comiin de la sociedad local. Consecuencia de este enfoque serd la
consagracion del principio de la autonomia municipal en sus distintos as-

72 Véase Las nuevas Constituciones provinciales, coordinado por el doctor Pedro J.
Frias y del cual somos coautores, en el capitulo “Régimen municipal”, pp. 209 y ss.,
Buenos Aires, Depalma, 1989; La nueva Constitucion de Cérdoba, coordinado por el
doctor Pedro J. Frias y del cual somos coautores, en el capitulo “Municipalidades y
comunas”, pp. 201 y ss., Marcos Lerner, Editora Cérdoba, 1988, capitulo IX; Antepro-
yecto de Ley Organica Municipal para la Provincia de Cordoba, Direccion General de
Publicaciones de la Universidad Nacional de Cordoba, 1977; y La reforma de las Cons
tituciones provinciales de la Asociacion Argentina de Derecho Constitucional, del cual
somos coautores, en el capitulo VII: “El régimen municipal y su reforma”, editado por
la Imprenta del Banco Social de Coérdoba, 1985.

73 “Las reformas constitucionales provinciales y el régimen municipal”, con fecha 2
de septiembre de 1985.
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pectos, para asegurar la triple gradacion institucional del Estado argen-
tino: gobierno federal, provincial y municipios.

Afortunadamente hoy podemos decir que dichos lineamientos, que
expresaron la lucha del municipalismo, fueron seguidos sustancialmente
en casi todas las reformas producidas, con las lamentables excepciones
de las provincias de Tucumén y Buenos Aires. Reiteramos entonces la
opinion adelantada acerca de la necesidad de la reforma en dichos esta-
dos para dar cumplimiento a la Constitucion nacional, que garantiza la
autonomia municipal.

Sin perjuicio del andlisis mas particularizado que merecen las refor-
mas producidas, consideramos que los siguientes son los grandes princi-
pios que se consagraron:

a) La naturaleza sociolégica del municipio. Es el primer principio
establecido por las Constituciones, tal como surge de la cordobesa, que
en su articulo 180 dice: “Esta Constitucion reconoce la existencia del
municipio como una comunidad natural fundada en la convivencia”; la
jujefia, que en su articulo 178 expresa: ““...la autonomia necesaria para
resolver los asuntos de interés local a los fines del libre y mejor desarro-
llo de la comunidad”; la sanluisefia, que en su articulo 247 prescribe:

Esta Constitucion reconoce al municipio como una comunidad natural
con vida propia e intereses especificos, con necesarias relaciones de ve-
cindad. Como consecuencia de ello, es una institucion politica, adminis-
trativa, territorial, que sobre una base de capacidad econdmica, para sa-
tisfacer los fines de un gobierno propio, se organiza independientemente
dentro del Estado, para el ejercicio de sus funciones, que realiza de con-
formidad a esta Constituciéon y a las normas que en su consecuencia se
dicten.

La santiagueia, que en su articulo 216 dispone: “Esta Constitucion
reconoce al municipio como una entidad juridico-politica y como una
comunidad natural con vida propia e intereses especificos”.

Esto ha significado una definicién sobre la ontologia del municipio,
tema fundamental para cuya consideracion remitimos al capitulo cuarto
de esta obra.

b) La autonomia municipal. Es el segundo principio que destacamos,
como derivacion logica del anterior. Surge incuestionablemente de las
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leyes supremas provinciales, segin se aprecia de su expresa normativa:
Cordoba, articulos 181 y 183; Corrientes, articulo 158; Chaco, articulos
182 y 185; Jujuy, articulo 188; La Pampa, articulo 115; La Rioja, articu-
lo 154; Salta, articulo 168; San Juan, articulo 241; San Luis, articulo
254; Santa Cruz, articulo 141, y Tierra del Fuego, articulo 170.

En el capitulo sexto de este libro efectuamos un profundo analisis de
la autonomia municipal, como naturaleza juridica del Estado local.

©) La union de la democracia y la eficacia. Este es otro de los postu-
lados del municipalismo clésico: la confluencia de la democracia local y
la eficacia, que es la regla ““aurea” del gobierno moderno, en la acertada
expresion de Meynaud. Dicho gran principio se ha constitucionalizado
para los gobiernos locales al asegurarse la vigencia de organismos y
principios técnicos, como el planeamiento urbano, coédigos y tribunales
municipales de faltas, garantias de la carrera administrativa, la asistencia
técnica de la provincia a los municipios y las relaciones intermunicipa-
les, entre otros.

d) Un municipio de plena participacion ciudadana. Este es el wltimo
gran principio que sefialamos entre los definitorios del nuevo régimen
municipal. Se han asegurado ampliamente las formas de participacion
ciudadana —tema que estudiamos en el capitulo séptimo de esta obra—:
la participacion politica, mediante la eleccion popular de las autoridades
locales, los partidos politicos y la posibilidad del ejercicio de los institu-
tos de democracia semidirecta como la consulta popular, la iniciativa, el
referéndum y la revocatoria; la participacion vecinal; otras que califica-
mos como especiales e incluso la participacion sectorial.

Como lo hemos sostenido anteriormente, se ha tenido clara idea sobre
el municipio como escuela social de la democracia. Ademas, asi como
se ha establecido el transito de la democracia liberal a la democracia
social, del constitucionalismo liberal al constitucionalismo social y del
Estado liberal de derecho al Estado social de derecho, en estas Constitu-
ciones se ha perfilado el municipio correspondiente a dichas mutaciones
que expresan el adelanto de nuestro derecho publico.

Queda ahora por delante el desafio de hacer vigentes estos grandes
principios para superar la brecha entre ‘“norma” y “‘realidad”, expresion
pertinaz de nuestra falta de cultura politica y juridica.
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X. LA SANCION DE CARTAS ORGANICAS MUNICIPALES™

196. Hemos sefialado que la carta organica es

...como una Constitucion local, resultado del ejercicio de una especie de
poder constituyente de tercer grado, tal como lo sostiene Sanchez Via-
monte. Mediante la carta se regulan los distintos aspectos del régimen
municipal: forma de gobierno, finanzas locales, poder de policia, servi-
cios publicos, responsabilidad de los funcionarios, formas de participa-
cion ciudadana, relaciones intermunicipales, etcétera.”’

Asimismo, consideramos que en la sancién de las cartas organicas
municipales son de aplicacion las técnicas de formulacion constitucional
sefialadas por Segundo Linares Quintana: 1) adecuacion a la realidad
institucional; 2) estabilidad; 3) flexibilidad; 4) fundamentalidad; 5) pru-
dencia, y 6) estilo.”¢

También hemos sostenido que se debe ejecutar el pensamiento alber-
diano de que toda Constitucion es una “‘transaccion politica fundamen-
tal”’ y, en consecuencia, hay que lograr que la carta organica sea el fruto
de los suefios, de los ideales, de las aspiraciones comunes de los ciuda-
danos.

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

74 Véanse, sobre el tema, Hernandez, Antonio Maria et al., Cartas organicas muni-
cipales, Cérdoba, Mateo Garcia Ediciones, 1991; Cordeiro Pinto, Luis, Cartas organicas
municipales CEPEAP, Universidad Catolica de Cérdoba, 1989; Marcellino, Victor Ru-
bén, Cartas organicas municipales, Cordoba, Advocatus, 1994, y Heredia, José Raul,
Autonomia municipal y cartas organicas. Régimen municipal en € Chubut, Puerto Ma-
dryn, Centro de Estudio e Investigaciones Patagonico, 1994; y los articulos periodisticos
“La carta organica municipal de la ciudad de Cordoba” y “Las ideas-fuerza de la carta
municipal cordobesa”, de mi autoria, en el diario La Voz del Interior, de Cordoba, del
28 de marzo y 11 de abril de 1996, respectivamente.

75 “Una oportunidad para profundizar la democracia”, La oz del Interior, Cordoba,
15 de marzo de 1992.

76 Tratado de la ciencia del derecho constitucional, Buenos Aires, Alfa, 1953, t. II,
pp- 381 y ss.

77 Cartas organicas municipales, cit.; “Bases constitucionales de las cartas”, confe-
rencia del profesor titular doctor Antonio Maria Hernandez, p. 38.
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197. Al resultar el ejercicio de un poder constituyente de tercer grado,
las cartas organicas municipales deben respetar las bases constituciona-
les establecidas por cada ley suprema provincial y por la Constitucion
nacional. Esto significa que las cartas no deben subordinarse a la ley
organica municipal de la provincia, aunque es necesario que exista una
adecuada compatibilidad con ella y el resto de la legislacion provincial.

En relacion a la Constitucion nacional, que ocupa la maxima jerar-
quia normativa, las cartas deben respetar escrupulosamente su letra y
espiritu.

En particular, sefialamos algunas normas especificas: el articulo lo.,
sobre la forma de gobierno, donde debemos recordar las ensefianzas de
Adolfo Korn Villafafie sobre la “reptblica representativa municipal”’; el
articulo 50., que establece las bases para el poder constituyente de las
provincias de segundo grado, al que se agregd6 —luego de la reforma de
1994— el articulo 123 sobre la autonomia municipal, y el articulo 31
de la supremacia de la Constitucion. Con respecto a este ultimo destaca-
mos que no acordamos con aquellas opiniones que otorgan superior je-
rarquia a las leyes federales y provinciales sobre las cartas organicas u
ordenanzas locales, por el s6lo hecho de emanar de 6rganos de superior
gradacion institucional. Consideramos, con Arturo M. Bas, que dicha
supremacia de las leyes dictadas por el Congreso se produce siempre y
cuando ellas sean dictadas en ‘“‘consecuencia’ de la Constitucion. No
nos debe sorprender la existencia de leyes del Congreso y de las legis-
laturas provinciales que lesionan la autonomia municipal y violentan los
principios de la propia Constitucion nacional. Frente a ello corresponde
una férrea defensa de los derechos y competencias locales en las instan-
cias judiciales pertinentes. El analisis de las bases constitucionales pro-
vinciales exige el estudio pormenorizado de cada ley suprema, que toda
convencion constituyente municipal debe efectuar respectivamente.’8

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

198. Ahora pasamos revista a las digposiciones constitucionales pro-
vinciales sobre cartas organicas.

78 Véase nuestra conferencia sobre ‘“Bases constitucionales de las cartas™, cit., don-
de nos referimos a la legislacion cordobesa.
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Sefialamos en primer término una distincion entre las Constituciones
que requieren la aprobacion de la carta organica por parte de la legisla-
tura y las que no lo hacen, expresando que solo las leyes supremas de
Chubut, articulo 231, Neuquén, articulo 188, y Salta, articulo 168, esta-
blecen dicha aprobacion.

Todas las Constituciones prescriben requisitos para las cartas, que
pueden ser resumidos en:

a) Sistema representativo, republicano, democratico, con eleccion di-
recta de las autoridades mediante voto universal, obligatorio, igual,
secreto y de extranjeros.

b) Imposicion ampliamente mayoritaria del tradicional sistema de go-
bierno de intendente y concejo deliberante.

¢) Un régimen de control de la legalidad del gasto.

d) Los derechos de iniciativa, referéndum y revocatoria popular.

¢) Los demas requisitos indicados por el régimen municipal de cada
provincia en cuanto a la competencia material y territorial, finan-
zas locales, relaciones intermunicipales, etcétera.

En cuanto al procedimiento, una amplia mayoria de Constituciones
indica que las convocatorias de las convenciones municipales deben
efectuarlas los departamentos ejecutivos en virtud de ordenanzas sancio-
nadas por los concejos deliberantes: Catamarca, articulo 245; Coérdoba,
articulo 182; Chaco, articulo 185; Chubut, articulo 230; Formosa, articu-
lo 177; Jujuy, articulo 188, inciso 2; San Juan, articulo 241; San Luis,
articulo 255; Santa Cruz, articulo 142, y Santiago del Estero, articulo
220, inciso i, a

Respecto de los requisitos para ser convencional, las Constituciones
exigen los correspondientes a los concejales, y en cuanto al nimero de
convencionales, las leyes supremas de Corrientes, articulo 158; Chubut,
articulo 230; La Rioja, articulo 154, y Santiago del Estero, articulo 220,
incisos i, @ establecen el mismo niimero que los concejales; prescriben
el doble de dicho niimero: Catamarca, articulo 246; Coérdoba, articulo
182; Chaco, articulo 185; San Juan, articulo 241; San Luis, articulo 255;
Santa Cruz, articulo 143, y Tierra del Fuego, articulo 176, siempre que
no excedan de quince. Ordenan que no se puede exceder el doble del
numero de concejales las Constituciones de Formosa, articulo 177 y Sal-
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ta, articulo 168; y fija un nimero de doce convencionales Jujuy, articulo
188, inciso 2, y de quince convencionales Rio Negro, articulo 228.

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

Sobre el término del mandato de las convenciones municipales, en
general las Constituciones nada dicen, lo que significa que ello queda
deferido a las ordenanzas de los respectivos concejos deliberantes o a
las propias convenciones. Son una excepcion Jujuy, cuyo articulo 188,
inciso 2, impone un plazo ‘“no mayor de seis meses contados a partir de
su integracion”, y Tierra del Fuego, que en el articulo 176 establece uno
de noventa dias prorrogable por una sola vez por treinta dias, lo que nos
parece prudente.”®

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

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

En el segundo caso, la sancién de cartas por algunos municipios —que
nos parece mas conveniente por cuanto esta cuestion por su complejidad
no puede ser afrontada por todos ellos—, las leyes supremas provincia-
les efectian una expresa o implicita categorizacion. Se refieren a los

79 Véase un detenido analisis del tema de la legislacion cordobesa en el libro Cartas
organicas municipales de Victor Rubén Marcellino, cit., pp. 33-37. Alli se menciona
nuestra intervencion en un debate sobre el alcance de las facultades de la Convencion
Provincial Constituyente de 1987, donde recordamos la posicion de Montes de Oca y
Gonzalez Calderdn, cuando se planted la cuestion con motivo de los plazos ampliados
de la reforma constitucional santafesina de 1921.
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municipios de primera categoria en forma expresa: Corrientes, articulos
157 y 158, los de mas de 15,000 habitantes, aunque el articulo 159 es-
tablece una opcidn para los municipios de mas de 4,000 habitantes, que
también pueden decidir la sancién de cartas; Chaco, articulo 185, los de
mas de 20,000 habitantes; Misiones, articulo 170, segliin lo indique la
ley, articulo 162; Neuquén, articulos 185 y 186, los de mas de 5,000
habitantes; San Juan, articulo 241, los de mas de 30,000 habitantes y
Santiago del Estero, articulo 220, inciso @, Termas de Rio Hondo, Frias,
Anatuya y los de mas de 20,000 habitantes. Efectiian una categorizacion
implicita para sancionar cartas las Constituciones de Chubut, articulo
226, para los municipios de mas de 2,000 habitantes; Jujuy, articulo 188,
inciso 1, para los de mas de 20,000 habitantes; Salta, articulo 168, para
los de mas de 10,000 habitantes; San Luis, articulo 254, para los de mas
de 25,000 habitantes, y Tierra del Fuego, articulo 170, para los de mas de
10,000 habitantes. Existe ademas el caso de las leyes supremas que de-
fieren alaley la fijacion de estos municipios, como Catamarca, articulo
245, y Cérdoba, articulo 181, para los que sean considerados ciudades.
Debemos incluir también aqui a La Pampa, cuyo articulo 115 reconoce
la autonomia institucional, sin realizar otras referencias.

199. Mencionamos seguidamente las cartas organicas sancionadas
en las ciudades y provincias respectivas:

Catamarca: San Fernando del Valle de Catamarca.

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

Corrientes: Bella Vista, Curuzii Cuatia, Paso de los Libres, Santo
Tomé y Virasoro.®!

Chubut: Comodoro Rivadavia, Puerto Madryn y Trelew.

Jujuy: Libertador General San Martin, Palpala, Perico, San Pedro de
Jujuy y San Salvador de Jujuy.

80 En la provincia existen actualmente treinta y siete ciudades, que de conformidad
a la ley organica municipal son las que tienen mas de 10,000 habitantes. En consecuen-
cia, resta la sancion de veintiun cartas organicas municipales.

81 La carta organica de la ciudad de Corrientes fue impugnada por inconstitucionali-
dad; estd a resolucion del Tribunal Superior de Justicia de la provincia.
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La Rigja: Angel Vicente Pefaloza, Arauco, Castro Barros, Chamical,
Chepes, Chilecito, Famatina, Felipe Varela, General Belgrano, General
Lamadrid, General Ocampo, General San Martin, Independencia, Juan
Facundo Quiroga, La Rioja, Rosario Vera Pefialoza, Sanagasta y San
Blas de los Sauces.

Misiones Eldorado, El Soberbio, Montecarlo, Obera, Posadas y Puer-
to Iguazi.

Neuquén: Centenario, Cutral C6, Neuquén, Plaza Huincul, Plottier,
San Martin de los Andes y Zapala.

Rio Negro: Allen, Catriel, Cervantes, Cinco Saltos, Cipolletti, Chichi-
nales, Choele Choel, El Bolson, General Conesa, General Roca, Ingenie-
ro Huergo, Ingeniero Jacobacci, Lamarque, Luis Beltran, Mainqué, Ma-
quinchao, Rio Colorado, San Antonio Oeste, San Carlos de Bariloche,
Sierra Grande, Valcheta, Viedma y Villa Regina.

Slta: Embarcacion, General Giliemes, General Mosconi, Hipolito
Yrigoyen, Joaquin V. Gonzalez, Metan, Pichanal, Rosario de la Fronte-
ra, Rosario de Lerma, Salta, San Ramon de la Nueva Oran y Tartagal .82

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

San Luis: San Luis y Villa Mercedes.

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

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

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

82 Estan en la legislatura, esperando la aprobacion, las cartas organicas municipales
de Cerrillos y Colonia Santa Rosa.
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XI. IA REFORMA CONSTITUCIONAL DE 1994

1. Legitimidad de la reforma

200. El problema de la legitimidad de la Constitucion —dice Linares
Quintana—® es de naturaleza esencialmente politica, y debe resolverse
remontandolo hasta la naturaleza del acto constituyente. Este autor coin-
cide con Sanchez Viamonte en que para la legitimidad constitucional el
acto constituyente debe ser la expresion genuina de la voluntad del pue-
blo, surgida de una libre determinacion mayoritaria.

Nosotros analizamos detenidamente la legalidad y legitimidad de la
reforma constitucional de 1994 en el propio seno de la Convencién
Constituyente 8

Alli recordamos los debates producidos con motivo de las anteriores
reformas constitucionales. Desde la de 1860, que origin6 la necesidad de
sostener que existio ejercicio de poder constituyente originario y abierto
—comenzado en 1810 y terminado en 1860 con la incorporacion de la
provincia de Buenos Aires a la Confederacion—, ya que de lo contrario
debiéramos impugnar la constitucionalidad de la reforma, porque una
clausula del texto de 1853 la prohibia dentro de los diez afios. Pasando
luego por la cuestion de los dos tercios de votos —presentes o totales—
de las camaras, en relacion a la reforma de 1866. Es cierto que la refor-
ma de 1898 no merecio objecion, aunque sabemos que no tenia vigencia
la Republica democratica, porque no regia el principio de la soberania
popular. Ya en el siglo XX, el momento de maximo enfrentamiento po-
litico fue con motivo de la reforma de 1949, que tuvo el signo partidario
del oficialismo y fue impugnada en su legalidad y legitimidad por la
oposicion y gran parte de la doctrina. Lo mismo ocurrié luego con la re-
forma de 1957, efectuada con la proscripcion del justicialismo. Y por si
faltara algo, tuvimos ademas ejercicio autocratico de poder constituyente
con la reforma de facto de 1972. Hemos sostenido que este debate per-
manente sobre el ‘“‘Status constitucional” ha sido la prueba de nuestra
falta de cultura politica y juridica.

83 Tratado de la ciencia del derecho constitucional, Buenos Aires, Alfa, 1953, t. 2,
p. 139.

84 Véase nuestra intervencion el 8 de junio de 1994 en la obra Reforma constitu-
cional de 1994. Labor del convencional constituyente Antonio Maria Hernandez (h.),
Buenos Aires, Imprenta del Congreso de la Nacion, 1995, pp. 49-57.
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Por ello, Joaquin V. Gonzalez, en su juicio del siglo, efectuado en
1910, destaco que la ley del odio habia protagonizado la vida politica de
los argentinos.

Recordamos también en la Convencion el pensamiento alberdiano de
que una Constitucion es una transaccion politica fundamental y en con-
secuencia debe ser fruto del consenso de las fuerzas politicas y sociales.

En este sentido, la ley 24.309 —de declaracion de la necesidad de la
ultima reforma— tuvo las mayorias exigidas constitucionalmente por el
articulo 30 de la ley suprema, es decir, mas de dos tercios de la totalidad
de los miembros de cada una de las camaras; y los convencionales fue-
ron electos en comicios absolutamente limpios, con vigencia del Estado
de derecho y de las libertades publicas.

La Convencion de Santa Fe y Parand tuvo trescientos cinco conven-
cionales —Ila suma del mimero de los miembros del Congreso: doscien-
tos cincuenta y siete diputados de la nacion y cuarenta y ocho senadores
de la nacion—, que representaron a diecinueve bloques politicos. Fue la
Convencion mas numerosa de la historia argentina, que realizd su tarea
en s6lo noventa dias, en un marco ejemplar de pluralismo democratico
—como lo sostuvieron los distintos partidos politicos—, y que produjo
la mas importante reforma constitucional tanto en la parte dogmatica
como en la parte organica. Existid6 muy alto grado de acuerdo para la
sancion de sesenta y una normas juridicas: veinte nuevas, veinticuatro
reformadas y diecisiete disposiciones transitorias.

En el amplio contexto de nuestra historia institucional, consideramos
que ésta es la reforma con mayor legalidad y legitimidad, y que, ade-
mas, debe clausurar dolorosas etapas de frustraciones y desencuentros
que incidieron gravemente en la vida nacional.

La Constitucion nacional que nos rige es la de 1853, con las reformas
de 1860, 1866, 1898, 1957 y 1994, tal como fue jurada por los conven-
cionales y autoridades federales al concretarse la ltima reforma.

2. La consagracion congtitucional de la autonomia
municipal en € articulo 123

201. Al integrar la Comision de Juristas® que intervino en la redac-
cion del Acuerdo de Olivos —suscrito el 13 de diciembre de 1993 por

85 En representacion del radicalismo de la provincia de Cérdoba, junto al doctor Jor-
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los presidentes de los dos partidos politicos mayoritarios, el Justicialista
y la Unidon Civica Radical, y que dio origen a la reforma constitucional
por consenso—, logramos la incorporacion como temas habilitados —en
lo que seria el articulo 30. de la ley declarativa de la necesidad de la
reforma— del federalismo, de la autonomia municipal y del alcance de
las potestades provinciales y municipales en los establecimientos de uti-
lidad nacional.

Posteriormente, al intervenir en el debate de dicha ley declarativa, la
24.309, en la Camara de Diputados de la Nacion3¢ en la sesion del 20
de diciembre de 1993, manifestamos que resultaba esencial consagrar el
principio de la autonomia municipal, para finalizar el debate que se ha-
bia producido con quienes sostenian la autarquia, y porque era lo mas
coherente con el federalismo y la democracia de los argentinos.®’

202. La Convencion Nacional Constituyente de 1994 cred, como una
de sus comisiones, la de ““Régimen Federal, sus Economias y Autono-
mia Municipal”’, con el nim. 4, e integrada por cincuenta miembros que
pertenecian a los siguientes bloques politicos: veintitrés al Partido Justi-
cialista, doce a la Union Civica Radical, cinco al Frente Grande, tres al
Modin, y uno por Fuerza Republicana, Democracia Progresista, Frente
Civico y Social de Catamarca, Ucedé, Partido Renovador de Salta, Mo-
vimiento Popular Neuquino y Movimiento Popular Jujefio.®®

ge Enrique de la Rua, miembro de la Academia Nacional de Derecho y Ciencias Socia-
les de Cérdoba.

86 Adelantado el voto favorable del bloque de la Union Civica Radical en el caracter
de su vicepresidente lo., véase Reforma constitucional de 1994. Labor del convencional
constituyente Antonio Maria Hernandez (h.), cit., pp. 11-21.

87 Habiamos propugnado la necesidad de la reforma constitucional para consagrar la
autonomia en la primera edicién de esta obra, donde en las pautas para la reforma pro-
pugnabamos la modificacion en el articulo So. de la frase “régimen municipal” por
“autonomia municipal”, ademas de la incorporacion de los distintos aspectos de la au-
tonomia, comenzando por el institucional. Asimismo referiamos la opiniéon coincidente
de la doctrina municipalista y los proyectos presentados en tal sentido en la Convencion
Nacional Constituyente de 1957.

88 Asi estaba integrada dicha Comision:

Presidente: Massaccesi, Horacio (U. C. R.); vicepresidente: Insfran, Gildo (P. J.);
vicepresidente 10.: Piccinini, Alberto José (Frente Grande); vicepresidente 20.: Jandula,
Jorge Eduardo (Modin); vicepresidente 3o.: Bulacio, Rafael Alberto (Fuerza Republica-
na); vicepresidente 40.: Arnold, Eduardo Ariel (P. J.); secretarios: Rampi, Pascual Angel
(P. J.); Courel, Carlos Alberto (U. C. R.); vocales: Arellano, Maria Cristina (U. C. R.);
Baldoni, Hugo Domingo (P. J.); Bonacina, Mario Héctor (U. C. R.); Brassesco, Maria
Inés (Frente Grande); Bucco, Jorge Luis (P. J.); Cappelleri, Pascual (U. C. R.); Cardi-
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La Comision tratd especificamente mas de sesenta proyectos presen-
tados.#°

Los despachos de mayoria y minoria de esta Comision fueron eleva-
dos a la “Comision de Redaccion™, cuyos despachos debian ser tratados
por el plenario de la Convencion, segiin disposicion del Reglamento. La
“Comision de Redaccion™, con el nim. 1, por la mayor importancia de
sus funciones, también estuvo integrada por cincuenta miembros, que
pertenecian a los siguientes bloques politicos: veintitrés al Partido Justi-
cialista, doce a la Union Civica Radical, cinco al Frente Grande, tres al
Modin y uno por el Partido Renovador de Salta, Frente Civico y Social
de Catamarca, Alianza Unidad Socialista, Pacto Autonomista Liberal,
Democrata de Mendoza, Fuerza Republicana y Democrata Progresista.®?

nale, Pablo Antonio (Democracia Progresista); De Jesus, Juan (P. J.); Del Bono, Tulio
Abel (P. J.); Del Campo, Carlos Alberto (Modin): Delich, Francisco José (U. C. R.);
Dentice, Enrique Salvador (Modin); Di Landro, Oscar Jorge (P. J.); Diaz Araujo, Edgar-
do Alberto (P. J.); Diaz Lozano, Julio César (P. J.); Dressino, Ana Marfa (U. C. R.);
Fonzalida, Nicolas Lazaro (P. J.); Garcia, Daniel Oscar (Frente Grande); Guzman, Ricar-
do Gaspar (Frente Civico y Social); Honcheruk, Atlanto (P. J.): Iribarne, Alberto Juan
Bautista (P. J.); Kammerath, German Luis (Uced¢); Leiva, Rina Martha (Frente Grande);
Martinez, Esteban (P. J.); Maza, Norma Beatriz (P. J.); Merlo, Mario Raul (P. J.); Mes-
tre, Ramon Bautista (U. C. R.); Moreno, Ricardo Maria Diego (P. J.): Musalem, Alfredo
(P. J.); Olmedo, Mario Antonio (U. C. R.); Ortemberg, Raquel Elisa (P. J.); Picinato,
José Alejandro (U. C. R.); Pontussi, Ennio Pedro (Partido Renovador Salta); Prieto,
Hugo Nelson (U. C. R.); Rufeil, José Tanus (P. J.); Russo, Federico Pedro (P. J.); San-
chez de De Maria, Susana B. (U. C. R.); Sapag, Luz Maria (Movimiento Popular Neu-
quino); Solanas, Fernando Ezequiel (Frente Grande); Stephan, Sergio E. (Movimiento
Popular Jujefio); Viudes, Isabel Josefa (P. J.); Viviant, Alfredo Ramon (P. J.).

89 Ellos pueden ser estudiados en la Obra de la Convencién Nacional Constituyente
1994, en sus tres tomos, Buenos Aires, Centro de Estudios Constitucionales y Politicos,
Ministerio de Justicia de la Nacion, La Ley, 1995, con el objetivo de consagrar la auto-
nomia municipal.

90 Asi estaba integrada dicha Comision:

Presidente: Corach, Carlos Vladimiro (P. J.); vicepresidente: Hernandez, Antonio
Maria (U. C. R.); vicepresidente 10.: Hitters, Juan Carlos (P. J.); vicepresidente 20.:
Zaffaroni, Eugenio Raiil (Frente Grande); vicepresidente 30.: Bava, Pablo Juan Angel
(Modin); vicepresidente 40.: Saravia Toledo, Fernando (Renovador Salta); secretarios:
Rodriguez Saa, Adolfo (P. J.); Bercoff, Marfa Graciela (U. C. R.): vocales: Acuiia, Au-
gusto César (Frente Civico y Social de Catamarca); Aguad, Oscar Raul (U. C. R));
Alvarez, Carlos Alberto (Frente Grande); Arias, César (P. J.); Armagnague, Juan Fer-
nando (U. C. R.); Barra, Rodolfo Carlos (P. J.); Bello, Claudia Elena (P. J.); Berhonga-
ray, Antonio Tomas (U. C. R.); Biazzi, Ricardo Roberto (P. J.); Cafiero, Juan Pablo
(Frente Grande); Carrio, Elisa Maria Avelina (U. C. R.); Dalesio de Viola, Adelina (P.
J.); De Sanctis, Guillermo Horacio (P. J.); Diaz, Rodolfo Alejandro (P. J.); Estévez Boe-
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La “Comision de Redaccion™ emitidé un dictamen de mayoria y de
minorias luego de considerar los despachos de 1la Comision que mencio-
namos de “Régimen Federal, sus Economias y Autonomia Municipal” y
los correspondientes a la “Comision de Competencia Federal™.%!

Los cuatro dictdmenes de minorias coincidian en consagrar el princi-
pio de la autonomia municipal. Dos de ellos tenian la misma redaccion
que el de mayoria en esta cuestion, uno presentaba una similar redac-
cion y el otro diferia al establecer mayores requisitos para la autono-
mia.’?

ro, Guillermo Emilio (Alianza Unidad Socialista); Etchenique, Roberto Alejandro (Mo-
din); Fernandez de Kirchner, Cristina (P. J.); Figueroa, Maria Cristina (U. C. R.); Garcia
Lema, Alberto Manuel (P. J.): Gonzalez, Rafael Alfredo (P. J.); Guinle, Marcelo (P. J.);
Harvey, Ricardo Juan Guillermo (Pacto Autonomista Liberal); Ibarra, Anibal (Frente
Grande); Kent, Maria del Pilar Isabel (P. J.); Llano, Gabriel Joaquin (Democrata Men-
doza); Lopez de Zavalia, Fernando Justo (Fuerza Republicana); Maqueda, Juan Carlos
(P. J.); Masnatta, Héctor (P. J.); Muruzébal, Hilario Ratl (Modin); Natale, Alberto Adol-
fo (Democracia Progresista); Oliveira, Alicia (Frente Grande); Orsi, René Saul (P. J.);
Paixao, Enrique (U. C. R.); Pettigiani, Eduardo Julio (P. J.); Prieto, Hugo Nelson (U. C.
R.); Quiroga Lavi¢, Humberto (U. C. R.); Romero, Juan Carlos (P. J.); Rosatti, Horacio
Daniel (P. J.); Schiavoni, Ester Aida (P. J.); Spina, Carlos Guido (U. C. R.); Verani,
Pablo (U. C. R.); Yoma, Jorge Raul (P. J.).

91 Véase el Diario de Sesiones de la Convencion Nacional Constituyente, Santa Fe-
Parana, Secretaria Parlamentaria, Direccion Publicaciones, 1994, t. III, pp. 3156-3173.
El dictamen de mayoria expresaba en su articulo 90.: “Sustitiyese el texto del articulo
106, el que quedara redactado como sigue: «Articulo 106: Cada provincia dicta su pro-
pia Constitucion, conforme a lo dispuesto por el articulo 5o., asegurando la autonomia
municipal y reglando su alcance y contenido en el orden institucional, politico, adminis-
trativo, econdmico y financiero»”.

92 Proponian la misma redaccion que el despacho de mayoria, los dictimenes suscri-
tos por los convencionales Llano, Natale, Saravia Toledo y Harvey, y por la convencio-
nal Cristina Fernandez de Kirchner, pp. 3164 y 3172 del Diario de Sesiones de la Con-
vencion Nacional Constituyente, cit. El despacho, de similar redaccion, fue firmado por
los convencionales Bava, Muruzéabal y Etchenique, pp. 3166 y 3167 del Diario de Se-
siones. El dictamen que imponia mayores requisitos decia: “Cada provincia dicta su
propia Constituciéon conforme a lo dispuesto en el articulo 5o. El régimen municipal
debe obligatoriamente asegurar: @) autonomia institucional y administrativa. Las Consti-
tuciones provinciales determinaran por el niimero de habitantes qué municipios dictaran
su carta organica; b) autarquia econémica y financiera; las provincias coparticipan con
los municipios sus ingresos impositivos; €) métodos de democracia semidirecta; revoca-
toria de mandatos, iniciativa popular, referéndum y plebiscito; d) definicién de su com-
petencia; €) separacion de los comicios municipales de toda eleccion nacional o provin-
cial; este sistema se aplicara a partir de las elecciones de 1999”, y fue sostenido por los
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Este extraordinario grado de consenso también se observo a lo largo
del debate, donde hicieron uso de la palabra para apoyar la autonomia
municipal los convencionales que mencionamos por el orden de inter-
vencion: Rampi, Prieto, Del Campo, Bulacio, Garcia D., Leiva, Quiroga
Lavi¢, La Rosa, Ortemberg, Sanchez de Demaria, Conesa Mones Ruiz,
Dressino, Pedersoli, Bonacina, Rosatti, Harvey, Biazzi, Cullen y Anto-
nio Maria Hernandez.*?

Las intervenciones mencionadas no s6lo se refirieron a la cuestion
analizada, sino también, en la mayoria de los casos, al tema del federa-
lismo, pues los despachos los trataban conjuntamente, ademas de la edu-
cacion universitaria. La mds extensa referencia fue efectuada por los
convencionales Rampi y Prieto, que actuaron como miembros infor-
mantes de la Comision respectiva de Autonomia Municipal,)* aunque
también mencionamos los analisis de los convencionales Garcia, Merlo,
Cullen, Harvey y Biazzi,” que abundaron en fundamentos historicos,
juridicos, politicos y jurisprudenciales en favor de la autonomia munici-
pal que se consagraba en la reforma. Por nuestra parte, al sostener el
despacho mayoritario expresamos:

El articulo 106°® que se proyecta es de excepcional importancia, porque
establece la obligacion de las provincias de asegurar la autonomia mu-
nicipal. Y se utiliza el término «asegurar», porque se hace menciéon de
algo que ya existe, teniéndose presente el concepto de municipio como
institucion natural y necesaria, basada en relaciones de vecindad, con un
sustractum politico incuestionable y con fines de bien comun hacia la so-
ciedad local. Tiene la naturaleza del Estado, y es la base de la descen-
tralizacion politica. Se reafirma la trilogia institucional de gobierno fe-
deral, provincias y municipios.

convencionales Zaffaroni, Alvarez, Estévez Boero, Ibarra, Oliveira y Juan Pablo Cafiero,
p. 3162 del Diario de Sesiones, cit.

93 Véase el Diario de Sesiones, cit.,, p. 3185 del t. III, hasta la p. 3891 del t. IV.
Asimismo efectuaron inserciones con relacion a la autonomia municipal los convencio-
nales Aguad, De la Raa, Mestre y Perette, Diario de Sesiones, pp. 3894-3898, 3916-
3919, 3927-3930 y 3934-3937, del t. IV.

94 |bidem, pp. 3185-3192 del t. IIL

95 |bidem, pp. 3246-3250, 3432-3435 y 3514 del t. III, 3708-3710, 3714 y 3715 del
t. IV.

96 Que después corresponderia al 123 actual.
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Se respeta la autonomia de las provincias y se dice que ellas tienen
que reglar su alcance y contenido, pues la variedad y la asimetria cons-
tituyen la base de todo buen régimen municipal. Naturalmente que se
hace referencia a los 6rdenes institucional, politico, econémico, finan-
ciero y administrativo, lo cual significa reconocer todos los grados de
la autonomia —la autonomia plena— que tendran algunos municipios
—segun lo indiquen las Constituciones provinciales—, y la autonomia
semiplena o relativa que tendran otros.

Partimos de la base de que democrata no se nace, sino que se hace,
con la educacién y la participacion. En el fortalecimiento del municipio
como escuela de participacion ciudadana, estamos sentando las bases de
una verdadera escuela social de la democracia. El federalismo tiene base
municipal y el futuro de la democracia argentina estd indisolublemente
ligado a municipios auténomos y vigorosos, que sean los primeros tea-
tros donde el hombre ejercite sus derechos, como decia Joaquin V. Gon-
zélez. 7

Mas adelante, en el momento previo a la votacion, el convencional
Cullen propuso el cambio de la palabra “asegurando’ por la de “‘esta-
bleciendo”, pues segin su punto de vista la autonomia municipal era
una modalidad de gobierno de los municipios que tenian que brindar las
provincias y no la condicion impuesta por el articulo 50., con las pre-
venciones del articulo 60. Ante tal interpretacion y en nombre de la
Comision Redactora dijimos:

Sefior presidente: la Comisién no acepta esta propuesta. Debe utilizarse
el verbo «asegurar», ya que éste hace referencia a algo que ya existe.
Teniendo presente lo que es la infraestructura socioldgica sobre la que
se asientan los municipios, corresponde que el derecho reconozca algo
que, como en este caso, tiene una preexistencia.

Por otra parte, es condicion del articulo S5o., precisamente, asegurar
un régimen municipal. O sea que esa gradacion institucional nace de la
propia Constitucion. Esto lo decia con toda claridad Joaquin V. Gonza-
lez al analizar los requisitos que la Constitucion imponia a cada provin-
cia para que pudiera gozar de su autonomia.

Contrariamente a lo expresado por el sefior convencional Cullen, si
una provincia no asegurase el régimen municipal, por supuesto que po-
dria ser intervenida federalmente.’®

97 Diario de Sesiones cit., p. 3558 del t. III.
98 |bidem, p. 3859 del t. IV.
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Finalmente, tras una intervencion del convencional Lopez de Zavalia,
el convencional Rosatti, también miembro de la Comision de Redac-
cion, se adhirié a nuestro punto de vista en el sentido de que el articulo
106 ““cualifica el régimen municipal haciéndolo autonémico, y conse-
cuentemente es una norma complementaria de la del articulo 50.”.
También coincidié en la posibilidad de la aplicacion de la garantia del
articulo 6o0. si las provincias no garantizan el régimen municipal autono-
mico.”

Con un notable grado de acuerdo, la Convencion Nacional Constitu-
yente de 1994 consagro definitivamente en forma expresa la autonomia
municipal. Culminé asi un largo proceso que venia afirmandose desde
hace décadas, donde fue necesario avanzar en medio de graves dificulta-
des: la falta de vigencia del Estado de derecho, la centralizacion del
pais, la dependencia de los municipios, la estrecha interpretacion de la
Corte Suprema sobre la naturaleza juridica de los gobiernos locales, el
debate frente a quienes sostenian la autarquia municipal y la ausencia de
una ponderable cultura politica y juridica.

Quienes siempre abogamos por este gran principio, no podemos ocul-
tar nuestra satisfaccion, pero ello no implica que no advirtamos que aho-
ra resulta imprescindible hacer realidad el mandato constitucional, como
magna tarea hacia el futuro.

Volveremos sobre el tema de la autonomia municipal en el capitulo
sexto de esta obra.

3. La autonomia de la ciudad de Buenos Aires

La reforma constitucional también establecié un nuevo status para la
ciudad de Buenos Aires en el articulo 129 y concordantes.

4. Las potestades municipales en los establecimientos
de utilidad nacional

203. La Convencion Nacional Constituyente de Santa Fe y Parana
sanciono el articulo 75 —atribuciones del Congreso de la Nacion—, in-
ciso 30, con el siguiente texto: “Ejercer una legislacion exclusiva en el

99 Ibidem, pp. 3861 y 3862 del t. IV.
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territorio de la capital de la nacion y dictar la legislacion necesaria para
el cumplimiento de los fines especificos de los establecimientos de uti-
lidad nacional en el territorio de la Republica. Las autoridades provin-
ciales y municipales conservaran los poderes de policia ¢ imposicion
sobre estos establecimientos, en tanto no interfieran en el cumplimiento
de aquellos fines”.

Dicha norma modificé el anterior articulo 67, inciso 27, que decia:
“Ejercer una legislacion exclusiva en todo el territorio de la capital de
la nacion, y sobre los demas lugares adquiridos por compra o cesion, en
cualquiera de las provincias, para establecer fortalezas, arsenales, alma-
cenes u otros establecimientos de utilidad nacional”.

Esta disposicion, que origind graves problemas de interpretacion para
la doctrina, la legislacion y la jurisprudencia, reconoce como anteceden-
te el articulo lo., seccion 8, clausula 17 de la Constitucion norteameri-
cana de 1787, y parece haber sido incorporada por Jos¢ Benjamin Go-
rostiaga, tal vez el mas influyente constituyente de 1853.100

Pero a diferencia del precedente, el Constituyente argentino no requi-
ri6 expresamente la necesidad del consentimiento de la camara legislati-
va del estado en que se encontraren las tierras o los establecimientos
declarados de utilidad nacional por el Congreso, impidiéndose una co-
rrecta defensa de los intereses provinciales y municipales, como acerta-
damente sostiene Humberto Quiroga Lavié.!?!

Los problemas de interpretacion del articulo 67, inciso 27, se presen-
taron especialmente en dos cuestiones que seguidamente trataremos,
aclarando que la referencia al conflicto entre gobierno federal y gobier-

100 Véase la opinion de Felipe Seisdedos en Pérez Guilhou, Dardo et al., Atribuciones
del Congreso argentino, Buenos Aires, Depalma, 1986, capitulo 19: “Los establecimien-
tos de utilidad nacional en la doctrina constitucional”, p. 425, que a su vez cita a Va-
nossi y Seco Villalba, que sefialan como prueba el inciso 26 del manuscrito de Goros-
tiaga.

101 Constitucion de la nacion argentina comentada, Buenos Aires, Zavalia Editor,
1996, pp. 483 y 484. Dice el autor que dicha norma “permitié que la jurisprudencia
nacional negara que ¢l (se refiere al consentimiento de la legislatura respectiva) fuera
necesario para la procedencia de la nacionalizacion de tierras o establecimientos exis-
tentes en las provincias”. Con ese criterio negativo de la defensa de los intereses pro-
vinciales se pronuncio la Corte Suprema en el caso de “Fallos”, 271-186, siendo la
jurisprudencia dominante, porque un antiguo fallo en sentido contrario, que exigia el
consentimiento provincial, queddé como precedente aislado y olvidado (el caso de la
Compaiiia de Tierras Central Argentino, “Fallos”, 32-318).
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nos de provincia, también alcanzé a los gobiernos locales, aunque no se
los mencione.

204. Necesidad o no del consentimiento provincial. Senala Felipe
Seisdedos'® que para un sector de la doctrina “‘es necesario contar con
el asentimiento de las legislaturas locales, tal como lo impone la norma
fundamental estadounidense, o de los 6rganos que prevén los respecti-
vos ordenamientos provinciales. Sin pretender ser exhaustivos podemos
mencionar en este grupo a Bas, Zavalia, Linares Quintana, Gonzalez
Calderdn, De Vedia, Perfecto Araya, Amoedo, Aubone, Parry, Anastasi,
Benito Pérez, Rodriguez Arias, Moreno, Ratti y Jalil”.

El autor asi sintetiza las variadas razones en favor de esta tesis:

1) Es la solucién méas acorde con nuestro sistema de gobierno federal,
que garantiza a las provincias su integridad territorial preservandolas de
desmembraciones que no cuentan con su conformidad (articulos 3o0. y
13, Constitucion nacional). Del mismo modo que la primera parte del
inciso 27 esta subordinada al articulo 3o0., la segunda aparece vinculada
al consentimiento provincial.

2) La autonomia provincial se veria seriamente dafiada si la nacion
dispusiera en la materia con desconocimiento de las normas consagradas
en las Constituciones provinciales (articulo 104, Constitucion nacional,
ahora 121). Méaxime si se parte de la preexistencia provincial. En suma,
no se puede presumir la cesion de la jurisdiccion exclusiva, no puede
haber cesion o “federalizacion’ implicita.

3) La postura contraria allana el camino al peligro de la desaparicion
de la provincia por sucesivas desmembraciones inconsultas, sin su con-
sentimiento, mas aun, resistida por los poderes locales.

4) No existe disposicion constitucional que avale tal forma de “‘fede-
ralizaciones™, y, todo lo contrario, el derecho publico provincial se pro-
nuncia sin variantes por la necesidad de la venia legislativa para las
cesiones territoriales.

5) “Todo demuestra que la jurisdiccion es un atributo esencial de la
soberania, y que ella no pasa de una a otra autoridad, sin un desprendi-
miento o cesion formal, sin una manifestacion expresa de voluntad, de
parte del cedente” (opinion de De Vedia).

6) Las diferencias con la Constitucion de los Estados Unidos tnica-
mente tienen por objeto poner de manifiesto las distintas formas de ad-

102 Op. cit., pp. 425 y ss.
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quirir el dominio; de ningun modo alcanzan para excluir la intervencion
de las legislaturas locales.

7) Es que, en ultima instancia, el inciso 27 no puede ‘interpretarse
aisladamente, sin atenerse a los antecedentes de la organizacion nacional
y a los principios explicitos de otras disposiciones fundamentales™, ya
que de otro modo se destruye la armonia del conjunto (opinion de Bas).

8) Ademas, no es necesaria la “‘exclusiva jurisdiccion o federaliza-
cion” para regular adecuadamente a los establecimientos de utilidad na-
cional.!

En la doctrina contraria, que no requiere el consentimiento provincial,
Seisdedos ubica a Estrada, Bidart Campos, Vanossi, Ramella, Romero,
Luder, Gondra, Claria Olmedo, D’Albora, Luqui, Diaz, Robredo Alba-
rracin y Matienzo, a quienes se suma.'%4

El investigador mendocino compendia las razones de este sector de la
doctrina de esta manera:

a) La interpretacion gramatical resulta decisiva: el consentimiento
“no figura en el texto constitucional a que nos estamos refiriendo,
o sea, en el inciso 27 del articulo 67, no obstante ser una copia
casi literal del correspondiente de la Constitucion norteamericana
que lo menciona en forma expresa’” y “a ello debe agregarse que
cuando la autorizacion legislativa se ha considerado necesaria, no
se ha omitido expresarla, como ocurre con las situaciones previstas
en los articulos 30. y 13” (opiniéon de Claria Olmedo).

b) La preeminencia nacional que surge del preambulo y de toda eco-
nomia de la Constitucion podria verse seriamente comprometida
(opinion de Seisdedos); los objetivos federales “‘no pueden quedar
subordinados, por su alcance y trascendencia, a la voluntad de los
Estados provinciales (opinion de Romero); la tesis del consenti-
miento implicaria ‘“‘crear una instancia destructora de las propias
facultades que la Constitucion asigna al gobierno federal” (opinion
de Luder).

c) El peligro de extincion provincial es imaginario. Romero recuerda
“que esa legislacion y el destino de los establecimientos son mate-
ria de ley del Congreso en que tienen representacion las provin-

103 Ibidem, pp. 426 y 427.
104 Ibidem, p. 427.
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cias”. La Corte Suprema ha afiadido ‘‘que mayor peligro entrafia-
ria, por ese concepto, la facultad de expropiar, segun la ley del
Congreso, para lo cual no se precisa conformidad de las legislatu-
ras locales, derecho amplio que no se ha discutido” (Caso Marco-
netti, “Fallos™, 154-312).

d) Naturalmente que si la adquisicion versa sobre un bien del dominio
privado o publico provincial se requerira el asentimiento de los
organos que determine la norma fundamental local. A ello agrega
Seisdedos que dicha conformidad no es requerida cuando estan en
juego bienes de particulares en territorio provincial.

e) No creemos que se pueda alegar con la pretendida preexistencia
provincial en favor de la doctrina del consentimiento. Y ello, por
la sencilla razon de que hemos puesto en tela de juicio la remanida
preexistencia provincial (opinion de Seisdedos).

f) Resta enunciar un argumento decisivo de Bidart Campos: no se
exige consentimiento porque no hay federalizacion. Se requiere la
conformidad de la legislatura local en la Constitucion americana
porque en ella “la voluntad del constituyente ha sido federalizar el
lugar; y si en la nuestra se ha suprimido el requisito del consenti-
miento provincial es, precisamente, porque la voluntad del consti-
tuyente argentino no ha sido federalizar”. Agrega Seisdedos que
de manera coincidente los partidarios del consentimiento indicaban
que no era imprescindible la ““federalizacion” a los fines de los
establecimientos de utilidad nacional.

g) Finalmente, este autor expresa que la garantia de la integridad te-
rritorial tiene mayor amplitud de la que sostienen algunos propug-
nadores de la teoria del consentimiento, pues las unicas hipotesis
en que la Constitucion tolera que las provincias se desprendan de
su territorio, con todo lo que implica como elemento del Estado,
son las de los articulos 30. y 13 de la carta de 1853-1860. Dicho
de otro modo, ni con el consentimiento de las legislaturas es facti-
ble juridicamente erigir en su territorio ‘‘lugares federalizados™,
con una suerte de ‘‘extraterritorialidad”, que implique pérdida de
su “‘dominio eminente’’.!%5

105 Ibidem, pp. 428-430.
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Hacemos referencia a este debate, por cuanto el mismo tiene vigencia
actual, incluso luego de la reforma constitucional producida por el articu-
lo 75, inciso 30.

Nos parecen mas solidos los argumentos de los autores que requieren
el consentimiento provincial para los establecimientos de utilidad nacio-
nal. De todas maneras, parece existir acuerdo de que en ningln caso se
produce la federalizacion de dichos lugares, lo que resulta congruente
—como mas adelante veremos— con el sentido de la reforma constitu-
cional, de salvaguardar el ejercicio de los poderes de policia e imposi-
cion de los gobiernos provinciales y municipales en ellos.

Dicho consentimiento también deberia ser otorgado por la autoridad
legislativa local, el Concejo Deliberante, cuando se afecte la jurisdiccion
territorial, en reconocimiento de la autonomia y de uno de los elementos
del Estado municipal. Ademas de estas razones, es necesario potenciar
las relaciones interjurisdiccionales para evitar que estos establecimientos
—como ha ocurrido en nuestra historia— compliquen el correcto orde-
namiento urbano de nuestras ciudades.

205. La segunda cuestion interpretativa comprendio dos problemas: la
determinacion de las facultades atribuidas al gobierno federal en los es-
tablecimientos de utilidad nacional y el alcance de ellas. En el primer
caso, se discutia si lo otorgado era la capacidad de legislar, o si también
comprendia la administracion y jurisdiccion federales; y en el segundo
caso, si la jurisdiccion federal en dichos lugares anulaba o no todo otro
poder jurisdiccional, legislativo o administrativo concurrente (provincial
o municipal), como lo expresa Rosatti.!%

Este autor agrega que la cldusula funcion6 en la historia constitucio-
nal como una ‘“‘norma de deposito para justificar la aplicacion de la ley
nacional en desmedro de las potestades provinciales y municipales”, y
que dicha interpretacion fue “‘incidida por las vicisitudes propias de la
historia institucional argentina (las necesidades de los gobiernos y la for-
macion de los jueces que, a su turno, integraron la Corte Suprema) antes
que por principios juridico-politicos claramente establecidos”.'%7

Respecto a la determinacion de las facultades atribuidas al gobierno
federal en los establecimientos de utilidad nacional, Seisdedos dice que
“desde Joaquin V. Gonzalez para aca se acepta que «legislacion exclu-

106 La reforma de la Constitucion, Horacio D. Rosatti, Rodolfo ¢. Barra y otros,
Rubinzal-Culzoni Editores, El federalismo en la reforma, p. 246.
107 Rosatti, Horacio D., op. cit., p. 246.
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sivay es sinonimo de «jurisdiccion exclusiva». No es otra cosa que la
aplicacion del remanido principio que «la atribucion de una facultad sig-
nifica, asimismo, el otorgamiento de otras necesarias para ponerla en
movimientoy, tal como lo sostiene la Corte Suprema en uno de los tan-
tos casos a que ha dado lugar la interpretacion del articulo 67, inciso 27,
C. N.» 108

Por consiguiente, sostiene el autor citado, también quedan comprendi-
das la funcion judicial y la administrativa, o sea que en sintesis, legisla-
cion exclusiva significa jurisdiccion exclusiva, es decir, ejercicio de las
funciones legislativas, administrativas y judiciales.'%®

Con relacion al alcance de dichas facultades, se han observado dos
posturas en la doctrina y jurisprudencia: la tesis extensivao exclusivista
de la nacion, y la tesis restrictiva o de las competencias concurrentes o
federalistas.!?

206. Tessextensiva o exclusivista de la nacién. Esta tesis planteaba
—dice Rosatti— que en todos los lugares establecidos por el inciso 27
del articulo 67 de la Constitucion nacional originaria, la potestad de la
nacion era exclusiva y excluyente de todo poder provincial o municipal.
El criterio se afirmaba “‘en considerar a la Capital Federal y a los demas
lugares adquiridos por la nacion, sea por compra o cesion, en cualquiera
de las provincias, en un pie de igualdad. Esta igualdad se mantenia cual-
quiera que fuera la finalidad del solar: verbigracia: para fortalezas, arse-
nales, almacenes y otros establecimientos de utilidad nacional”.!!!

Maria Gabriela Abalos de Mosso ha sintetizado de la siguiente mane-
ra los argumentos de esta posicion:!''?

a) Segtn Joaquin V. Gonzalez el ejercicio de la legislacion exclusiva
por el Congreso equivalia a jurisdiccion exclusiva de las autorida-
des nacionales, y en consecuencia, las provincias quedaban priva-
das de toda potestad sobre los lugares cedidos o vendidos a la na-

108 Seisdedos, Felipe, op. cit., p. 431. El fallo a que se refiere es en el caso “Frigori-
fico Armour de La Plata c. Provincia de Buenos Aires”, “Fallos”, 155-104.

109 Ibidem, p. 432.

110 Es la distincion sefialada por Horacio D. Rosatti en la obra citada, pp. 247 y 249,
en analisis compartido por Maria Gabriela Abalos de Mosso en el libro Derecho consti-
tucional de la reforma de 1994, t. II: Consideraciones sobre los establecimientos de
utilidad nacional en la Constitucién nacional, pp. 46 y 48.

111 Op. cit., p. 247.

112 Op. cit., pp. 46-48.
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cion, y sus habitantes dejaban de ser vecinos de la provincia y de
ejercer derechos civiles o politicos bajo las leyes de la provincia
cedente o vendedora.

b) Cuando dicha norma descarta la posibilidad de concurrencia juris-
diccional, lo hace sin distinguir que se trate de fortalezas, arsena-
les, almacenes u otros establecimientos de utilidad nacional. Esta
fue la posicion de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion en
“Fallos™, 155-104, 168-96, 197-507 y 271-186.

¢) El consentimiento formal y expreso de las legislaturas provincia-
les en los casos de venta o cesion de territorios, solo lo requiere la
Constitucion para los destinados a la capital de la Republica y a
la formacion de nuevas provincias con otras de las ya existentes
(articulos 30. y 13); en el primer caso se trata de la federalizacion
de un territorio, y en los demas, de desmembraciones politicas, su-
puestos distintos de los contemplados por el articulo 67, inciso 27.
También fue la posicion de la Corte Suprema de Justicia de la
Nacion en ““Fallos”, 155-104 — “Frigorifico Armour de La Plata
¢. Provincia de Buenos Aires”— y 271-186 — “Marconetti S. A.
Ltda.”—.

d) Ademas, corresponde sefialar que si la Constitucion nacional ha
reservado al gobiermno federal la potestad de legislar, lo cual impli-
ca la de administrar y juzgar en los lugares afectados a estableci-
mientos de utilidad nacional en las provincias, resulta inadmisible
que éstas puedan ejercer en ellos la misma jurisdiccion.

Esta posicion de la Corte Suprema de Justicia alcanzd su maxima
expresion —segun lo indica Héctor L. Manchini—''? en el fallo del caso
“Hidronor S. A., Hidroeléctrica Norpatagénica S. A. c. Provincia del
Neuquén”, del 4 de diciembre de 1980, por el cual se declar6 la incons-
titucionalidad de la ley 769 de la Provincia del Neuquén, que habia dis-
puesto la creacion del municipio de tercera categoria en el pueblo “Villa
El Chocon”, dentro de los limites de las tierras sometidas a jurisdiccion
nacional.

207. Tesis restrictiva o de las competencias concurrentes o federalis
ta. Esta tesis sostenia que en los establecimientos nacionales no se debia

113 Jurisdiccion de la nacion y las provincias en lugares adquiridos para estableci-
mientos de utilidad nacional, “J. A.”, 1982, 1V, p. 741.
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excluir la jurisdiccion provincial o municipal, en sus respectivas compe-
tencias, siempre que su ejercicio no interfiriera con el fin de utilidad
nacional perseguido.

Bidart Campos''* ha destacado, en la interpretacion del inciso 27 re-
formado, la palabra ““para”, que en su opinion significa la finalidad pre-
cisa y exclusiva con que debe cumplir el establecimiento de utilidad
nacional, que no impide otras competencias que no afectan dicha finali-
dad. En la misma linea de pensamiento y dentro de esta tesis, Pedro J.
Frias''® expresa que ‘“‘para una interpretacion integrativa, algo debe te-
ner que decir la realidad: por ejemplo, la jurisdiccion federal sobre los
parques nacionales, fundada en el dominio, no tiene otro objetivo basi-
co que el que hoy se define como «conservacionista»: de paisaje natu-
ral, de medio ambiente, de flora y fauna. No excluye ni tendria sentido
excluir el régimen municipal de la provincia, ni la jurisdiccion policial
o electoral”.

También sostuvo esta tesis la Corte Suprema de Justicia de la Nacion
en el caso ““Compania Swift de La Plata S. A. c. Provincia de Buenos
Aires”, donde dijo que

...la facultad del Congreso que prevé el citado inciso 27 del articulo 67
aparece referida al ejercicio de una legislacion exclusiva en los lugares
que esa clausula menciona, sin que ella autorice a concluir que se ha
pretendido federalizar esos territorios en medida tal que la nacion atraiga
—por el hecho de la adquisicion de lugares para establecimientos de uti-
lidad nacional— toda potestad, incluida la administrativa y judicial, de
manera exclusiva y excluyente.!'®

Horacio Rosatti,''” con criterio que compartimos, dice: “Esta inteli-
gencia, al par de respetar el texto constitucional mencionado, seria la

114 Tratado elemental de derecho constitucional argentino, Buenos Aires, Ediar,
1993, t. I, p. 260.

115 Frias et al., Derecho publico provincial, Buenos Aires, Depalma, 1987, p. 336.

116 Cita de Marfa Gabriela Abalos de Mosso, op. cit,, p. 49. Horacio Rosatti, en la
obra citada, p. 251, agrega como doctrina judicial de la Corte Suprema de Justicia los
casos de “Fallos™, 201-536, 240-311 y 248-824, y concluye afirmando: “La nota de
«utilidad nacional», referida a todos los establecimientos mencionados, configuraria la
razén de ser de la norma, suministrando una pauta hermenéutica razonable para fijar d
alcance con que ha de entenderse la locucion «legislacion exclusiva» en punto a aquellos
establecimientos”.

117 Op. cit., p. 250.
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unica que se compadeceria con nuestra forma de ser federalista expresa-
da en el articulo 104 de la Constitucion nacional originaria (hoy articulo
121), en cuanto establece que «las provincias conservan todo el poder
no delegado por esta Constitucion al gobierno federal»”.

208. La interpretacion de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion.
Si bien venimos haciendo referencia a algunos fallos de la Corte Supre-
ma, corresponde un analisis de las etapas por las cuales paso la jurispru-
dencia del mas alto tribunal en torno de esta cuestion.

Horacio Rosatti''® y Maria Gabriela Abalos de Mosso'"® asi las han
resumido:

a) La Corte, desde su instauracion hasta 1929, adopté la tesis exclu-
svista. En dicho afo, al fallar sobre el caso “‘Frigorifico Armour de La
Plata c. Provincia de Buenos Aires” (“‘Fallos”, 155-104), el alto tribunal
expres6 que la palabra “‘exclusiva” del inciso 27 del articulo 67 queria
decir tnica y no compartida, y, en consecuencia, el gobierno federal
poseia sobre los establecimientos las potestades de legislar, juzgar y eje-
cutar, con independencia de cualquier poder provincial.

b) Desde 1929 hasta 1967 la Corte fue morigerando la tesis anterior,
al ir limitando la exclusividad del gobierno federal mediante la incorpo-
racion progresiva de la tesis de la concurrencia.

En los casos “Swift” y “Tunkieviez” (“Fallos”, 160-342 y 180-157,
respectivamente) admitid los poderes provinciales para suplir la negli-
gencia legislativa del gobierno nacional. En igual sentido, en “Caminos
S. A’y “Cruzeiro do Sul” (“Fallos”, 201-536 y 215-560, respectiva-
mente), reconocid que la atribucion del Congreso era exclusiva, pero
solo en lo concerniente a la realizacion de la finalidad de utilidad nacio-
nal del establecimiento de que se trate.

C) En 1968, en la causa ‘“Marconetti S. A. Ltda.” (“Fallos™, 271-
186), la Corte retorné a la tesis exclusivista, pero luego admitio, en fa-
llos posteriores, la tesis de la concurrencia o federalista. Incluso declar6
la inconstitucionalidad de la ley 18.310 que, como se vera mas adelante,
intentaba terminar con los problemas de interpretacion de esta clausula
constitucional.

d) Entre 1973 y 1976, el mas alto tribunal entendi6 que los poderes
del Congreso nacional eran exclusivos, en cuanto a los fines de utilidad

118 Op. cit., pp. 251-253.
119 Op. cit., pp. 50-52.
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comun del establecimiento, pero no excluyentes del poder local, en tanto
éste no interfiriera con los mencionados fines. Asi fue expresado en los
casos ‘‘Provincia de Neuquén” (“Fallos™, 253-26) y “Gonzalez Zugas-
ti” (“Fallos”, 294-80), en que la Corte admitio los criterios de la ley
18.310 que antes habia declarado inconstitucional.

Igual linea de pensamiento, aunque con matices distintos, adoptd en
“Municipalidad de Santa Fe” (““Fallos”, 259-413) y “‘Armour” (‘“‘Fa-
llos™, 262-186), donde sostuvo la tesis concurrente de las provincias
ante la ausencia en estos lugares de legislacion federal especifica.

Estos matices dentro de la tesis federalista se advierten en ‘“‘Saade c.
Provincia de Santa Cruz’” (“Fallos”, 299-442), cuando la Corte, a pesar
de admitir esta tesitura, fallé en contra de la Provincia de Santa Cruz al
considerar que la legislacion provincial estaba interfiriendo a la legisla-
cion expresa de la nacion (ley de hidrocarburos y ley de sellos).

€) Posteriormente ya no se observo dicha alternancia en la jurispru-
dencia de la Corte, aunque las dificultades interpretativas contintan, in-
cluso con la sancién de la ley 18.310.

209. La ley 18.310. Con el objetivo de superar los problemas adverti-
dos en la doctrina y la jurisprudencia por la interpretacion de esta clau-
sula constitucional, el 8 de agosto de 1969 se sancion6 la ley 18.310.120

La ley expresaba entre sus fundamentos la necesidad de “‘otorgar una
solucion definitiva del problema que plantea el deslinde entre las juris-
dicciones federal y provincial en los lugares adquiridos por la naciéon en
cualquiera de las provincias, que se debate desde hace mas de cincuenta
afos en nuestro pais”’.

El articulo 20. decia: “Tratdndose de adquisiciones hechas por la na-
cion de tierras situadas en las provincias para establecimientos de utili-
dad nacional, imperara la jurisdiccion y leyes nacionales unicamente en

120 Escribe Rosatti que el proyecto se asemeja al enviado al Congreso por el presi-
dente Justo el 22 de septiembre de 1934, y que no obstante ser despachado por la
Comision de Asuntos Constitucionales del Senado, no fue finalmente sancionado. Asi-
mismo menciona otros proyectos presentados por Samuel Alperin, Emilio J. Hardoy y
Juan E. Sol4, que tampoco alcanzaron aprobacion (0Op. Cit., p. 253). Refiere el autor que
a los problemas citados, que causaban inseguridad juridica y que aconsejaban la sancion
de la ley, habia que sumar algunas implicancias institucionales. En tal sentido, recuerda
que el gobernador de la provincia de Buenos Aires, Valentin Vergara, ante la Asamblea
Legislativa, sostuvo que los diputados locales debian solicitar el juicio politico a los
miembros de la Corte Suprema por el fallo en la causa “Armour”, que en su concepto
avasallaba las autonomias provinciales (Op. Cit., p. 253).
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lo afectado o inherente a esa utilidad nacional destinados a servir obje-
tos expresamente encomendados al gobierno federal por la Constitucion
y las leyes nacionales™, y el articulo 3o. agregaba: “En lo no compren-
dido en ese uso las provincias mantendran su jurisdiccion y podran ejer-
cer los actos que de ella se deriven, en tanto no interfieran directa o
indirectamente en las actividades normales que la utilidad nacional im-
plique™.

Raul Alberto Ramayo'?! consideré que la ley podia ser objeto de cri-
ticas, y que no eliminaba la posibilidad de controversias al reservar a los
tribunales la decision sobre la interferencia o no de los actos provincia-
les en relacion con la utilidad nacional, no obstante las pautas del articu-
lo 2o0.

En efecto, la Corte Suprema, en el caso ‘“Rosa de Luna c. Internatio-
nal Air Catering Aeropuerto Ezeiza y otro” (“‘Fallos”, 281-407), del 29
de diciembre de 1971, declar6é la inconstitucionalidad de los articulos
20. y 3o0. de la ley, no obstante lo cual —sostiene Rosatti—!22 “el crite-
rio interpretativo «finalista» cobr6 relevancia en lo que refiere a la evo-
lucion por parte del maximo tribunal de cuando un acto provincial debe
considerarse que interfiere en las actividades que la utilidad nacional
implica”.

Con posterioridad, la Corte Suprema modificd con sorprendente insis-
tencia su linea jurisprudencial, complicando cada vez mas esta cues-
tion. '

121 Las interpretaciones judiciales ciclicas del articulo 67, inciso 27, de la Constitu-
cién nacional, “L. L.”, 1979, B, p. 933.

122 Op. cit.,, p. 254, a quien seguimos en este tema.

123 Véanse las opiniones de Bidegain, Carlos M., Cuadernos del curso de derecho
congtitucional, Buenos Aires, Abeledo-Perrot, 1980, t. III, p. 40; Tristain Bosch, Jorge,
El articulo 67, inciso 27, de la Constitucion nacional, “L. L.”, 1984, A, seccién Doctri-
na, pp. 988 y ss.; Ramayo, Raul Alberto, op. cit.; Rosatti, Horacio, op. Cit., y Abalos de
Mosso, Maria Gabriela, op. Cit. Jorge Tristan Bosch (0p. cit) sostuvo: “De tal manera,
en esta etapa de la vida de la Corte el resultado de los pleitos dependia de la opinion de
los jueces... acerca de la existencia o inexistencia de interferencia en cada caso particu-
lar... Esto agravado por las sucesivas alteraciones en la composicion de la Corte que
revivieron la alternancia entre las tesis exclusivistas y de la concurrencia y, entre los
jueces que adoptaban la tesis de la concurrencia, acerca de si interferian o no interfe-
rian”. Dice este autor que los jueces Gabrielli y Black se “alinearon en la tesis de los
poderes absolutos, exclusivos y excluyentes del gobierno federal”, mientras que los jue-
ces Rossi, Guastavino y Daireaux en la tesis de los poderes concurrentes. Dentro de este
grupo, los jueces Guastavino y Daireaux “discrepaban en cuanto al criterio a aplicar
para determinar si el ejercicio de poderes locales interferia directa o indirectamente con
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Frente a la magnitud de los problemas planteados por las extraordina-
rias dificultades de interpretacion del articulo 67, inciso 27, la doctri-
na'?* no dudo en inclinarse resueltamente por la necesidad de la reforma
constitucional de dicha clausula.

los fines propios del establecimiento nacional. Para Guastavino habia interferencia no
so6lo cuando la legislacion provincial menoscababa fisicamente la finalidad nacional, sino
también cuando la perjudicaba desde un punto de vista econémico, no siendo necesario
que la imposibilitara, bastando que la enrareciera o dificultara”. Para el juez Rossi “no
era necesario analizar si la legislacion provincial menoscababa, perjudicaba, encarecia,
dificultaba o condicionaba el fin de utilidad nacional del establecimiento (cuestiones de
caracter factico, reconocidas como de imposible o muy dificil determinacion, sobre todo
con anterioridad a que aquellas situaciones se presentaran) sino cuando la legislacion
provincial incidiera o afectare al objeto mismo de utilidad nacional del establecimiento™.
Para Bosch, “el juez Frias, colocado como los anteriores en las tesis de las facultades
concurrentes, votd siempre en favor de las provincias™, al igual que el doctor Mario
Justo Lopez, cuando le tocd integrar la Corte. Bosch (op. cit.) efectia el siguiente resu-
men sobre la jurisprudencia de la Corte en aquel periodo:

“Fallos”, 299-442, caso “Saade c. Provincia de Santa Cruz”, favorable a Saade: el
juez Rossi se manifestod por la interferencia, y Daireaux y Frias por la no interferencia.

“Fallos”, 300-328, caso “Swift”, favorable a la provincia de Buenos Aires: Rossi
y Daireaux por la no interferencia.

“Fallos”, 301-856, caso “Casullo”, favorable a la provincia de Buenos Aires: Rossi,
Guastavino y Daireaux por la no interferencia.

“Fallos”, 301-1122, caso “Vialco S. A.”: Daireaux, Frias y Lopez por la no inter-
ferencia y Rossi por la interferencia.

“Fallos”, 302-436, caso “Municipalidad de Esteban Echeverria”: Rossi, Guastavi-
no y Frias por la no interferencia.

“Fallos”, 302-1223, caso “Montarsa”: Rossi y Guastavino por la interferencia y
Frias por la no interferencia.

“Fallos”, 302-1236, caso “Técnica Patagonica’: Rossi, y Guastavino por la inter-
ferencia y Frias por la no interferencia.

“Fallos”, 302-1252, caso “Vial Hidraulica”: Rossi, Guastavino y Frias por la no
interferencia.

“Fallos”, 302-1461, caso “Hidronor”: Rossi por la interferencia y Frias y Lopez
por la no interferencia.

“Fallos”, 304-730, caso “Marconetti”’: Rossi, Guastavino y Renom por la interfe-
rencia.

“Fallos”, 304-1381, caso ‘“Ramognino”: Rossi, Guastavino y Renom por la inter-
ferencia.

Esta cuestion, suscitada entre jueces que aceptan la tesis de la concurrencia, dice
Bosch, se ve agravada por la ciclica interpretacion de jueces que antes no la admitian (v.
or.: los jueces Gabrielli y Black), pero que en autos “Schlumberger” y “Supercemento”
se adhirieron a la concurrencia.

124 Frias, Pedro J., Derecho publico provincial, p. 337; Seisdedos, Felipe, op. cit.;
Ramayo, Ratl Alberto, op. cit.; Hernandez, Antonio Maria, Reforma constitucional,
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210. El debate del nuevo inciso 30 del articulo 75 de la Congtitucion
nacional. Habiamos adelantado que al integrar la Comision de Juristas
del Acuerdo de Olivos propusimos la modificacion del articulo 67, inci-
so 27, de la Constitucion nacional. Posteriormente, lo hicimos al inter-
venir en el debate en la Camara de Diputados de la Nacion sobre la
declaracion de la necesidad de la reforma.!?

Ya en el seno de la Convencion Constituyente de Santa Fe y Parana
SOStuvimos:

El inciso 27 del articulo 67 acusa para nosotros especial trascendencia.
Oportunamente vamos a plantear una modificacion en la redaccion que
se hace con respecto a la Capital Federal. Pero lo que importa resaltar
es que se establece que las provincias y los municipios van a tener po-
deres de policia e imposicion, en tanto no alteren las finalidades de la
utilidad nacional, o sea que corregimos alguna legislacion unitarizante y,
sobre todo, alguna jurisprudencia de tal cardcter que establecid la Corte
Suprema de Justicia en el caso «Marconetti». Tenemos que establecer,
por el contrario, una tesis federal, como lo hizo la Corte Suprema en
los casos «Brizuela» y «Vialcox.!2

El articulo 70. del despacho en mayoria de la Comision de Redaccion
expresaba:

Sustituyese el texto del inciso 27 del articulo 67, el que quedara redac-
tado como sigue: Ejercer una legislacion exclusiva en todo el territorio

Buenos Aires, Ediciones Ciudad Argentina, 1994, El fortalecimiento federal, p. 122;
entre otros.

125 Véase el libro Reforma constitucional de 1994. Labor del convencional constitu-
yente Antonio Maria Hernandez (h.), cit., p. 19. Dijimos en el discurso del 20 de di-
ciembre de 1993: “También pensamos que tenemos que establecer un criterio federal en
el inciso 27 del articulo 67 de la Constitucion para que haya una verdadera jurisdiccion
provincial dentro de los establecimientos de utilidad nacional, superando los problemas
de interpretacion que ha presentado la Corte Suprema en los casos «Marconetti» y «Bri-
zuela»”.

126 Ibidem, p. 70. Sostuve dicha postura al intervenir como vicepresidente de la Co-
mision de Redaccion en el tratamiento del despacho que unificaba los emitidos por las
comisiones de Régimen Federal, sus Economias y Autonomia Municipal y de Compe-
tencia Federal, y al cual nos hemos referido mas detenidamente en el apartado XI, 2 de
este capitulo: La consagracion constitucional de la autonomia municipal en e articulo
123, al cual remitimos. Nosotros firmamos en disidencia el despacho de la Comision de
Redaccion porque habiamos propuesto una redaccion distinta para el nuevo inciso, en
relacion al problema de la legislacion exclusiva del Congreso en la capital federal.

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 167

de la Capital de la Nacion y dictar la legislacion necesaria para el cum-
plimiento de los fines especificos de los establecimientos de utilidad na-
cional en todo el territorio de la Republica. Las autoridades provinciales
y municipales conservaran los poderes de policia e imposicién sobre es-
tos establecimientos, en tanto no interfieran en el cumplimiento de aque-
llos fines.'?7

Dicho despacho fue firmado en disidencia parcial por los convencio-
nales Maria Cristina Figueroa, Marcelo Guinle y Antonio Maria Her-
nandez.

Nosotros precisamente no concorddbamos con la redaccion de la pri-
mera parte de la norma, ya que habiamos propuesto la siguiente: ‘‘Dictar
la legislacion necesaria para el cumplimiento de los fines especificos de
los establecimientos de utilidad nacional en todo el territorio de la Re-
publica. Las autoridades provinciales y municipales conservaran los po-
deres de policia e imposicion sobre estos establecimientos, en tanto no
interfieran en el cumplimiento de aquellos fines.!28

El convencional Guinle suscribi6 la siguiente redaccion: “Ejercer una
legislacion exclusiva en los lugares afectados a la actividad de las fuer-
zas armadas y de seguridad de la nacion. Sobre los demas estableci-
mientos de utilidad nacional, la legislacion sera especificamente limitada
a los fines de interés nacional. Cesada la causa que dio origen a la de-
claracion de utilidad nacional, los bienes se retrotraen a su dominio an-
terior” .19

También los cuatro despachos de minoria presentados tenian coinci-
dente postura de fortalecimiento de las atribuciones provinciales y mu-
nicipales dentro de los establecimientos de utilidad nacional. En efecto,
el de los convencionales Zaffaroni, Alvarez, Estévez Boero, Ibarra, Oli-
veira y Cafiero proponia el siguiente parrafo dentro de un nuevo articulo
que destinaban a las provincias: “Ejercer los poderes de imposicion y

127 Diario de Sesiones de la Convencién Nacional Constituyente Santa Fe, Parana,
1994, t. II1, p. 3158.

128 Véase nuestro proyecto integral de reforma constitucional, conforme a la declara-
cion efectuada por la ley declaratoria 24.309, que fue el tnico asi presentado (Reforma
constitucional de 1994. Labor del convencional constituyente Antonio Maria Hernandez
(h.), cit., p. 27, con la transcripcion del expediente 72 de la Convencién Nacional Cons-
tituyente correspondiente a dicho Proyecto).

129 Diario de Sesiones..., cit., t. ITI, p. 3159. La convencional Maria Cristina Figueroa
no presentd proyecto con relacion a este inciso.
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policia sobre los establecimientos de utilidad nacional o transferidos por
cualquier titulo conforme lo establece el articulo 67, inciso 27, de esta
Constitucion™.130

El despacho de la convencional Cristina Fernandez de Kirchner era
muy similar al que propusimos.!3!

El despacho de los convencionales Bava, Muruzabal y Etchenique ex-
presaba: “Ejercer una legislacion exclusiva en la Capital Federal y re-
glar las potestades del gobierno federal sobre los lugares afectados, bajo
su administracion, a un interés nacional, dentro de las provincias, las
que podran ejercer, simultdneamente con la nacidn, el poder de policia e
imposicion en dichos lugares, siempre que no se afecte la finalidad para
la que fueron creados”.!32

El despacho en minoria de los convencionales Llano, Natale, Saravia
Toledo y Harvey prescribia: ‘‘Ejercer una legislacion exclusiva en todo
el territorio de la Capital de la nacion y sobre los demas lugares adqui-
ridos por compra o cesion en cualquiera de las provincias, para estable-
cer fortalezas, arsenales, almacenes u otros establecimientos de utilidad
nacional, sin perjuicio de la competencia local cuando no interfiera el
interés federal”.13?

Soélo existio debate por la disidencia que planteamos en la redaccion
de la primera parte de la norma —referida a la legislacion exclusiva
sobre la capital federal—, y la Convencion, con altisimo grado de con-
senso, votod el despacho mayoritario emitido por la Comision de Redac-
cion.

211. En el analisis de la norma sancionada se distinguen claramente
dos cuestiones: la legislacion exclusiva del Congreso sobre el territorio
de la capital de la nacion, y la necesaria para el cumplimiento de los
fines especificos de los establecimientos de utilidad nacional en el terri-
torio de la Republica.

Para la segunda cuestion, el extenso andlisis efectuado con anteriori-
dad respecto a los problemas suscitados por la redaccion del inciso 27
del articulo 67, sirve para la interpretacion de esta nueva clausula.

130 Ibidem, t. IIL, p. 3163.
131 lbidem, t. III, p. 3164.
132 |bidem, t. III, p. 3166.
133 Ibidem, t. IIL, p. 3172.
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No cabe duda, en primer lugar, que el Constituyente produjo esta
modificacion con el claro objetivo de fortalecer el federalismo y el mu-
nicipalismo, que fue una de las ideas-fuerza de la reforma.

Con conocimiento de las dificultades observadas en la doctrina, legis-
lacién y jurisprudencia, la Convencion optd claramente por la tesis de la
concurrencia de facultades o federalista, para superar la otra exclusivis-
ta, de caracter unitarizante y sobre la base de un criterio finalista, dice
Rosatti,'** que no impidiese el ejercicio de los poderes de policia ¢ im-
posicion provinciales y municipales dentro de los establecimientos de
utilidad nacional.

Sefiala también con acierto el autor y ex constituyente, que ademas de
ponerse punto final a una larga controversia, se adopta un ‘‘criterio su-
gerido por el federalismo de concertacion en reemplazo del llamado fe-
deralismo dual o competitivo™.!35

Con respecto a la nueva redaccion del inciso, destacamos los siguien-
tes aspectos:

a) En el primer parrafo se suprime la palabra “todo’ del anterior in-
ciso 27, pues, como sostiene Natale, “si es en el territorio de la
Capital va de suyo que es en todo el territorio”, de tal manera que
la modificacion respondi6 al ““cuidado gramatical”.!36

b) Se distingue ahora dicha legislacion exclusiva para la capital de la
necesaria para los establecimientos de utilidad nacional en el terri-
torio de la Republica, a diferencia del texto anterior, que no la
hacia, lo que posibilito la tesis exclusivista, que excluia el ejercicio
de competencias provinciales y municipales.

Dicen Menem y Dromi:!37

La antigua Constitucion no contemplaba ni el requisito de la «necesi-
dady», ni el requisito del «fin especificon. Creemos que la necesidad,
como causa, y el fin especifico, como motivo final, estan marcando dos
[imites concretos de razonabilidad a esta determinacion de la legislacion

134 La reforma de la Congtitucion, cit., p. 258.

135 ldem.

136 Natale, Alberto, Comentarios sobre la Constitucion. La reforma de 1994, Buenos
Aires, Depalma, 1995, p. 110.

137 Menem, Eduardo y Dromi, Roberto, La Constitucion reformada, Buenos Aires,
Ediciones Ciudad Argentina, 1994, p. 274.
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excluyente o exclusiva. Podra legislar en tanto y en cuanto esa legisla-
cion sea necesaria y los justifiquen los fines especificos de la utilidad
comun. De lo contrario, lo que se estaria permitiendo seria una grosera
invasion de la nacién en los territorios provinciales, promoviéndose una
«sucursalizacion generalizada» de dependencias nacionales en dichos te-
rritorios.

¢) Se omite la referencia a la ‘“‘compra o cesion” como formas de
adquirir los establecimientos de utilidad nacional. Quiroga Lavié
nos advierte que la circunstancia de que ahora no se haga referen-
cia al origen de los establecimientos, no debe servir para consoli-
dar un pensamiento unitario que legalice “‘la aprobacién del Estado
nacional” de éstos “‘por la sola voluntad del Congreso de la Na-
cion, como se ha venido haciendo hasta ahora”. Al contrario, ex-
presa el constitucionalista y ex constituyente, en estos casos se
debe recordar el claro texto del articulo 124, tltima parte, ‘““donde
se sostiene con énfasis que corresponde a las provincias el dominio
originario de los recursos naturales existentes en su territorio™.
Esta es la norma especifica aplicable al supuesto de nacionaliza-
cion de recursos provinciales, y no el silencio proveniente de una
supresion normativa que, por otra parte, antes no habia producido
ningun efecto en el sentido indicado.*® Recordamos que ya habia-
mos adelantado nuestra opinion coincidente al analizar las posicio-
nes doctrinarias sobre la necesidad o no del consentimiento provin-
cial para los establecimientos de utilidad nacional. Volvemos ahora
a insistir en que para nosotros dicho consentimiento también debe-
rd ser municipal cuando corresponda, pues los argumentos para de-
fender la autonomia provincial también son aplicables para el esta-
do municipal.

d) Se elimina la expresion “‘fortalezas, arsenales, almacenes” por la
genérica de “‘establecimientos de utilidad nacional”, por razones
de mejor redaccion y para superar los problemas de interpretacion
originados en el antiguo texto.'*

138 Quiroga Lavié, Humberto, Constitucion de la nacion argentina comentada, Bue-
nos Aires, Zavalia, 1996, pp. 484 y 485.

139 Véanse las opiniones en tal sentido de Natale, Alberto, op. cit., p. 110; Sabsay,
Daniel A. y Onaindia, José M., La Constitucion de los argentinos Buenos Aires, Erre-
par, 1994, p. 229; Abalos de Mosso, Maria Gabriela, op. cit., pp. 57 y 58.
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e) Se introduce la nocion de los ““fines especificos’” de los estableci-
mientos de utilidad nacional y en el ultimo parrafo se ordena que
“las autoridades provinciales y municipales conservaran los pode-
res de policia e imposicion sobre estos establecimientos, en tanto
no interfieran en el cumplimiento de aquellos fines”.

Ya indicamos el sentido profundo de estas incorporaciones, que afir-
man incuestionablemente las autonomias provinciales y municipales.

Coincidimos con Seisdedos, Edmekdjian y Natale, entre otros auto-
res,'*% en que no se produce un desmembramiento de territorio provin-
cial, pues los establecimientos pueden tener legislacion especifica fede-
ral dentro de la utilidad nacional, pero siguen estando en las provincias
y municipios, los que a su vez mantienen sus facultades de policia e
imposicion. Natale sefiala como ejemplo que los municipios “‘conservan
sus atribuciones de policia urbanistica; la nacion no podria construir
dentro de una ciudad un edificio sin respetar las normas municipales
sobre uso de la tierra; tampoco podria la nacion excusarse de pagar los
impuestos locales retributivos de servicios”.!*!

Muchas son las derivaciones producidas por esta reforma constitucio-
nal, en virtud de la amplitud de las facultades locales de policia e impo-
sicion y de los distintos establecimientos de utilidad nacional.

Ademas de los casos mencionados, queremos agregar —también con
criterio ejemplificativo— que con motivo de la tragedia acaecida el 3 de
noviembre de 1995 en la ciudad de Rio Tercero, cuando exploté la Fa-
brica Militar de Pélvoras y Explosivos, dependiente del Ministerio de
Defensa de la Nacion, con acertado criterio —luego de algunas dudas
iniciales— el gobierno municipal comenzé a ejercitar sus facultades de
policia de seguridad en el establecimiento.

Seguramente si ello hubiese acontecido con anterioridad, sumado a
una adecuada planificacion urbanistica que prohibiere el crecimiento ur-
bano alrededor de la fabrica, no se habrian producido tan graves conse-
cuencias, que demuestran la improvisacion e irresponsabilidad con que
actuamos los argentinos.

Finalmente, compartimos con Bidart Campos el juicio de valor posi-
tivo sobre esta modificacion, que ‘“‘supera en mucho a la judicial emana-

140 Véase Abalos de Mosso, Maria Gabriela, op. cit., p. 57.
141 Op. cit,, p. 110.
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da de la Corte Suprema e impide que su jurisprudencia pudiese retornar
a interpretaciones que no se compadecen con nuestro federalismo’.142
Baste recordar que en su extravio jurisprudencial, la Corte Suprema, en
el caso “‘Hidronor S. A., Hidroeléctrica Norpatagonica S. A. c. Provin-
cia de Neuquén™, fallado el 4 de diciembre de 1980, declar6 la incons-
titucionalidad de la ley provincial 769, que disponia la creacion de un
municipio de tercera categoria en el pueblo Villa El Chocoén, porque
estaba dentro de los limites de un establecimiento de utilidad nacional.

142 Bidart Campos, German, Tratado de derecho constitucional argentino, Buenos
Aires, Ediar, 1995, t. VI, pp. 360 y 361.
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