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de la autonomia y un
reconocimiento que no llega

(k Agustin Tiipac Cifre Puig*

1. Los municipios en la Constitucion federal

Antes de la Reforma de 1994, la Constitucién federal reconocia en su articulo 5 el “Régimen Muni-
cipal” sin ninguna otra mencién mds al respecto. De esta manera, se establecia un marco normativo/
institucional que organizaba la administracién federal del territorio al que se divide en tres niveles:
federal, provincial y municipal. Si bien este esquema estaba claramente definido entre el nivel federal
y provincial, ya que varios articulos delimitan esta relacién institucional, respecto de la delimitacién
entre el nivel municipal y el provincial no hay ninguna evocacién en el texto. Es asi que se debe reali-
zar una interpretacién hermenéutica de los contenidos de la Constitucién para entender esta relacién

institucional antes de la Reforma.

El articulo 5 establece:

Cada provincia dictard para si una Constitucién bajo el sistema representativo republicano, de acuerdo

con los principios, declaraciones y garantias de la Constitucién Nacional, y que asegure su adminis-

* Abogado. Posgrado en Abogacia del Estado (Escuela del Cuerpo de Abogados, PTN). Doctorando UBA. Pro-
fesor (UNM/UNDAV). Ex Director de Sumarios (PTN).

| 7



Agustin Tapac Cifre Puig

tracién de justicia, su régimen municipal y la educacién primaria. Bajo estas condiciones, el Gobierno

Federal garante a cada provincia el goce y ejercicio de sus instituciones.

En este sentido, cada provincia, ademds de la “administracién de justicia’ y la “educacién primaria”,
debe garantizar el “régimen municipal”. En caso de no ser establecido en sus constituciones locales
0 no ser respetado, el gobierno federal puede, en virtud de un andlisis conjunto de los articulos 5 y
6," declarar la intervencion federal. Es que, en el entendimiento de que la intervencién federal a las
provincias es concebida como un instrumento eficaz para hacer efectiva la garantia federal, es decir, la

supremacia de la Constitucién Nacional, el gobierno federal se encuentra habilitado para emplearla.

Como ya dijimos, es la Ginica mencién que se realiza de nuestro objeto de estudio en la primera
Constitucién, pero aqui se puede apreciar la poca trascendencia de los municipios en la estructura
organizacional nacional, puesto que no se determina qué tipo de relacién deben tener con las
provincias. Por otra parte, las provincias solo delegan las competencias expresamente declaradas en
la Constitucién® como consecuencia de ser Estados cuya existencia es anterior al Estado federal.
En esta légica, solo se comprometen a establecer sus constituciones provinciales de acuerdo a lo
establecido en el articulo 5.° Por lo tanto, podemos inferir que en una primera etapa, la decisién
sobre la autarquia o autonomia de los municipios es potestad de las provincias, las cuales solamente
deben organizar sus territorios en unidades politico-administrativas. Nada se instituye sobre la
manera de administrarlos, controlarlos o sobre su nivel de independencia y gestién, siendo esta

atribucién propia de las provincias.

Asimismo, la interpretacién de la doctrina mayoritaria de ese tiempo, con algunas salvedades como es el
caso de Juan Bautista Alberdi,” tiende a definir a los municipios como entes territoriales administrativos.

Es Alberdi quien en primer lugar participa modestamente de la idea del municipio como entidad politica:

1 Argentina. Constituciéon Nacional. “Articulo 6°.- EI Gobierno federal interviene en el territorio de las pro-
vincias para garantir la forma republicana de gobierno, o repeler invasiones exteriores, y a requisicion de
sus autoridades constituidas para sostenerlas o restablecerlas, si hubiesen sido depuestas por la sedicion,
o por invasion de otra provincia”.

2 Argentina. Constitucion Nacional 1860. “Articulo 104.- Las provincias conservan todo el poder no delegado
por esta Constitucién al Gobierno Federal y el que expresamente se hayan reservado por pactos especiales
al tiempo de su incorporacién”.

3 Argentina. Constituciéon Nacional 1860. “Articulo 106.- Cada provincia dicta su propia Constitucién, confor-
me a lo dispuesto en el Articulo 5”.

4 A favor de “Autonomia”, Alberdi, en el capitulo Il de su tesis de grado expone: “nosotros vamos a tratar
de apartarnos de todos los extremos; de las conveniencias de la escuela centralista, de los argumentos
sacados de circunstancias anormales, y de las exageraciones de los autonomistas radicales que aspiran a
imposibles (ejemplo: el proyecto de Ley de 1880, para la Municipalidad de Paris) y vamos a intentar limi-
tarnos a exponer los argumentos a favor de la independencia Municipal que se derivan directamente de la
consideracion de su naturaleza.

Y si surol es de administracién econémica y doméstica y en su ejercicio ni hiere ni molesta al Estado, serfa
lo més injusto negarle su autonomia aun prescindiendo de las inmensas ventajas que se ha comprobado
que obtiene con ella, sacrificandola a ideales politicos mezquinos, en lo que los asomos de libertad son
pesadillas tan terribles que se la desfigura con todas las sospechas para evitar su propagacion y preparar
su ruina.

La comuna, ademas, siendo el lugar del nacimiento, o el de una larga residencia inspira en el grado més
elevado el amor que siempre inspira la patria. Su progreso no es indiferente para los habitantes; apare de
su propia conveniencia, el celo que despierta, el carifio que le tienen, o la emulacién de alguna localidad
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como una garantia del recto ejercicio de la soberanfa popular en el Poder Ejecutivo, la ciencia ha sub-

dividido este poder en politico y administrativo, entregando el primero, como mds general, mds arduo

y comprensivo, al gobierno o Poder Ejecutivo propiamente dicho; y el segundo a los Cabildos o repre-

sentaciones departamentales del pueblo, como mds inteligentes y capaces de administrar los asuntos

locales que interesan a la justicia inferior, a la policia, a la instruccidn, a la beneficencia, a los caminos, a

la poblacion, etc. (Alberdi, 1853: 84).°

En 1921, fruto de la lucha de Lisandro de la Torre y el Partido Radical, la autonomia municipal es

reconocida en la Constitucién de la Provincia de Santa Fe mediante las cartas municipales, auténticos

estatutos comunales, decididas en asambleas vecinales constituyentes a través de los cuales se ejerce

autonomia municipal. Pero es a finales de la década de 1950 cuando gran parte de las provincias co-

mienzan a reconocer la autonomia municipal en sus constituciones de manera generalizada. Es asi en

los casos de Chubut,® Neuquén, Rio Negro (las tres en 1957), Misiones (1958), Santiago del Estero
(1960) y Formosa (1957).”

A partir de la apertura democrdtica operada en 1983 otro grupo de provincias reforma su Constitucién

trayendo como corolario la incorporacién del régimen municipal auténomo. Como explica Difalco:

Este ciclo de reformas es propio de los afos ochenta y de principios de los noventa que se caracteriza princi-

palmente por enmarcarse en el contexto de la transicién democrdtica, buscando adaptar las constituciones

a las nuevas realidades de la democracia de partidos y a las tendencias mds modernas de reconocimiento de

nuevos derechos y garantias propios del constitucionalismo postindustrial® (Difalco, 2013: 482).

Entre este grupo de provincias podemos encontrar a Jujuy, La Rioja, Salta, San Juan y Santiago del Este-

ro, mientras que Cérdoba y San Luis lo hacen en el afio 1987, Catamarca y Rio Negro en 1988, Tucu-

vecina mas afortunada son incentivos y coadyuvantes poderosisimos, para conseguir una administracion
ejemplar y laboriosa”.

De todas maneras, la posicién de Alberdi respecto de los municipios no es pacifica, varios son los autores
que lo enmarcan dentro de la postura autarquica (por ejemplo, Aritz Recalde). M&s alla de esta catalogacion
respecto del pensamiento de Alberdi, no cabe dudas de que, en el contexto histérico en el cual escribe, su
posicion resulta moderada ya que no se puede negar que reconoce en el localismo municipal un espiritu de
unidad politica y social que excede lo meramente administrativo.

Alberdi, J. B. (1853). Elementos del Derecho Publico Provincial para la Republica Argentina. Recuperado de
https://books.google.com.ar/books?id=tQkwAAAAYAAJ&printsec=frontcover&hl=es&source=gbs_ge_
summary_r&cad=0#v=onepage&q&f=false

El predmbulo de esta constitucién ya indica la amplitud de participacién politica que tendra la constitucion:
“Nosotros, representantes del pueblo de la Provincia del Chubut, reunidos en Convencién Constituyente a fin
de reformar la Constitucién de 1957, ratificando sus principios e incorporando los que la historia vivida y nues-
tro destino nos proponen, con el objeto de garantizar a todos los habitantes el pleno goce de sus derechos, su
protagonismo politico”. Asimismo, los articulos que establecen la autonomia son muy claros: “Articulo 225.-
Los municipios son independientes de todo otro poder en el ejercicio de sus funciones y gozan de autonomia
politica, administrativa y financiera con arreglo a las prescripciones de esta Constitucion”.

Cabe mencionar que en gran medida la reforma de estas Constituciones se debi6 a la presién que ejercié el
gobierno de facto sobre estas provincias.

Difalco, D. R. (2013). La autonomia municipal. La Plata: Universidad Nacional de la Plata. Recuperado de
http://sedici.unlp.edu.ar/bitstream/handle/10915/21012/Documento_completo.pdf?sequence=1
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mén en 1990, Formosa en 1991 y Corrientes en 1993. Por otro lado, la provincia de Tierra del Fuego,

como consecuencia de su creacién, se da su primera Constitucién a principios de la década de 1990.

Vale la pena mencionar, asimismo, que a partir de 1989 la Corte Suprema de Justicia de la Nacién
consagré el régimen municipal en el precedente “Rivademar, Angela D. B. Martinez Galvdn de ¢/
Municipalidad de Rosario”, imponiendo una interpretacion positiva a la autonomia municipal. Com-

partimos, aqui dos de sus principales fundamentos:

8) [...] Por otra parte, aun prescindiendo de las prescripciones concretas de las constituciones provincia-
les vigentes, debe reconocerse que mal se avienen con el concepto de autarquia diversos caracteres de los
municipios, tales como su origen constitucional frente al meramente legal de las entidades autdrquicas; la
existencia de una base sociolégica constituida por la poblacién de la comuna, ausente en tales entidades;
la imposibilidad de su supresién o desaparicién, dado que la Constitucién asegura su existencia, lo que
tampoco ocurre con los entes autdrquicos; el cardcter de legislacion local de las ordenanzas municipales
frente al de resoluciones administrativas de las emanadas de las autoridades de las entidades autdrquicas;
el cardcter de personas juridicas de derecho publico y de cardcter necesario de los municipios (art. 33,
Céd. Civil, y especialmente la distincién hecha en el texto originario de Vélez Sarsfield), frente al cardcter
posible o contingente de los entes autdrquicos; el alcance de sus resoluciones, que comprende a todos los
habitantes de su circunscripcidn territorial, y no sélo a las personas vinculadas, como en las entidades
autdrquicas; la posibilidad de creacién de entidades autdrquicas en los municipios, ya que 70 parece posi-
ble que una entidad autdrquica cree a otra entidad autdrquica dependiente de ella; y la eleccién popular

de sus autoridades, inconcebible en las entidades autdrquicas.

9) Que, sin embargo, aun cuando no se reconozca que la autonomia de los municipios cuenta con base
constitucional, tampoco puede prescindirse de que la necesaria existencia de un régimen municipal
impuesta por el art. 5° de la Constitucién determina que las leyes provinciales no sélo no puedan legiti-
mamente omitir establecerlos sino que tampoco puedan privarlos de las atribuciones minimas necesarias
para el desempeno de su cometido, entre las cuales resulta esencial la de fijar la planta de su personal,
designarlo y removerlo. Fécil es advertir que si se encontraran sujetos en esos aspectos a las decisiones de
una autoridad extrafia —aunque se trate de la provincial- ésta podria impedirles el cumplimiento de sus
funciones negindoles el personal necesario para llevarlas a cabo, o causar el desorden administrativo o la
ruina econémica imponiéndoles un niimero excesivo de empleados o remuneraciones que sus recursos

no permitiesen afrontar.’

En 1994 la Reforma constitucional de Parand trae un nuevo régimen municipal al establecer en su ar-
ticulo 123 que “Cada provincia dicta su propia constitucion, conforme a lo dispuesto por el Articulo
5° asegurando la autonomia municipal y reglando su alcance y contenido en el orden institucional,

politico, administrativo, econdmico y financiero”.

9 CSJN. (1989). “Rivademar, Angela D.B. Martinez Galvan de ¢/ Municipalidad de Rosario”.
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Desde el dictado de la nueva Constitucién, todas las provincias deben asegurar la autonomia muni-
cipal bajo tales principios y, al encontrarse expresamente integrada a la Constitucién federal, deja de
ser una competencia propia de las provincias para consagrarse como una obligacién de estas en virtud
de los articulos 31'° y 121." En otras palabras, a diferencia del antiguo esquema donde el nivel pro-
vincial solo debia asegurar el régimen municipal sustantivamente, es decir, como unidad institucional
territorial guardando para si la potestad de otorgarle el nivel de autarquia o autonomia que creyera
necesario, en la nueva redaccién de la Constitucién Nacional las provincias deben dotar a las unidades
territoriales llamadas municipios de autonomia en el orden institucional, politico, administrativo y
financiero. Asi, en la actualidad, el régimen municipal tiene un contenido adjetivo que debe ser respe-

tado y de transgredirse se es pasible de intervencién federal.

En este marco, nuevamente las provincias debieron modificar sus constituciones con el fin de adaptar-
se a la nueva realidad imperante. Es asi que luego de la Reforma de 1994, cuatro provincias reforman
su Ley Superior en ese mismo afio: La Pampa, Chubut, Chaco y Santa Cruz y, tiempo después, San-
tiago del Estero ( 1997), Salta (1998), Santa Cruz (1998), La Rioja (2000 y 2002), Cérdoba (2001),
Formosa (2003), Santiago del Estero (2005), Tucumdn (2006) y Entre Rios (2008). La provincia de
Buenos Aires también reforma su Constitucién en 1994 pero, a diferencia de las anteriores, esta deja

intacto su régimen municipal que data de 1934.

Siguiendo nuevamente a Difalco, podemos establecer tres categorias de municipios respecto al nivel

de autonomia alcanzado:

- Autonomia municipal semiplena: se trata de constituciones que no reconocen la autonomia
local en el orden institucional, es decir, los municipios no poseen la capacidad de dictarse
su propia carta orgdnica, sin perjuicio de ostentar autonomia en los demds dmbitos, aunque
con matices. En este grupo encontramos las constituciones de Mendoza y Santa Fe, las cuales
confieren al Poder Legislativo Provincial la facultad de dictar la ley orgdnica que regird a los
municipios.

- Autonomia municipal condicionada, limitada o restringida: en estos casos se reconoce la autono-
mia municipal, pero se exige que la carta orgdnica municipal sea aprobada por el Poder Legislativo
Provincial. En este grupo encontramos a las constituciones de Neuquén, Chubut y Salta.

- Autonomia Municipal Plena: se reconoce la autonomia en todos los dmbitos enumerados en el
articulo 123 de nuestra Constitucién Nacional. En este grupo podemos incluir las constituciones
de Misiones, Santiago del Estero, San Juan, La Rioja, Jujuy, San Luis, Cérdoba, Catamarca, Rio
Negro, Formosa, Tierra del Fuego, Corrientes, La Pampa, Chaco, Santa Cruz y Tucumadn, las
cuales reconocen algunos municipios, en general denominados como de “primera categoria’, la
facultad de dictar su propia carta orgdnica sin perjuicio de reglamentar también la autonomia en

los demds ordenes (politico, administrativo, econémico y financiero) (Difalco, 2013).

10 Argentina, Constituciéon Nacional. Articulo 31.- “Esta Constitucion, las leyes de la Nacién que en su con-
secuencia se dicten por el Congreso y los tratados con las potencias extranjeras son la ley suprema de la
Nacién; y las autoridades de cada provincia estan obligadas a conformarse a ella, no obstante cualquiera
disposicion en contrario que contengan las leyes o constituciones provinciales”.

11 El articulo 121 del afio 1994a es el antiguo articulo 104 del afio 1860.
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De esta manera, resulta extrano el régimen municipal de la provincia de Buenos Aires, ya que es el

tnico que no se adapta a lo dispuesto por la Constitucién Federal.

2. El régimen municipal de la provincia de Buenos Aires

En lo referido al régimen municipal establecido en la Constitucién de la Provincia de Buenos Aires,
es de destacar que no registra modificaciones desde 1934, y es organizado mediante la “Ley Orgdnica
de Municipalidades”, Decreto-Ley N° 6769/58. En este sentido, los municipios bonaerenses se ven
impedidos de ejercer una autonomia formal, aunque la observacién de las actividades diarias de estas
instituciones permite ver que distan mucho de ser simples organizaciones administrativas territoria-
les, por ejemplo, la implementacién del presupuesto participativo en varias localidades bonaerenses
(Morén, Tres de Febrero, San Isidro, etc.), oficinas de capacitacién de emprendedores, creacién de

entidades autdrquicas por parte de los municipios (por ejemplo: Banco Social de Moreno).

2.1. Anélisis constitucional

La Constitucién de la Provincia de Buenos Aires es la tinica que, a diferencia de sus pares, se rige por
un régimen de gobierno municipal autdrquico. Este surge claramente del andlisis del Titulo IV, “Del
Régimen Municipal”, donde los articulos 190 a 197 establecen un esquema fuertemente restrictivo
respecto de las atribuciones comunales. Asi, podemos encontrar que su régimen institucional, politi-

co, administrativo, econémico y financiero se ve predeterminado por el nivel provincial.

En el aspecto institucional encontramos que el disefio de las instituciones municipales corresponde a

la provincia, por ejemplo, al determinar los érganos deliberativos y ejecutivos:

Articulo 190.- La administracién de los intereses y servicios locales en la Capital y cada uno de los
partidos que formen la Provincia, estard a cargo de una Municipalidad, compuesta de un departamento
ejecutivo unipersonal y un departamento deliberativo, cuyos miembros, que no podrdn ser menos de seis
ni mds de veinticuatro, durardn cuatro afos en sus funciones, renovdndose cada dos afios por mitad y

serdn elegidos en el mismo acto que se elijan los senadores y diputados, en la forma que determine la ley.

Asimismo, sin intencién de hacer una exhaustiva muestra del régimen autdrquico en la provincia,
algunos ejemplos permiten graficar las restricciones normativas en las que se encuentran estos munici-
pios; ya que, por ejemplo, las funciones y atribuciones politicas municipales vienen determinadas por

la Legislatura provincial: “Articulo 191.- La Legislatura deslindara las atribuciones y responsabilidades
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de cada departamento, confiriéndoles las facultades necesarias para que ellos puedan atender eficaz-

mente a todos los intereses y servicios locales”.

Por otro lado, también podemos encontrar que la disposicién de administrar los recursos también estd

limitada:

Articulo 192. Inciso 7. Recaudar, distribuir y oblar en la Tesoreria del Estado las contribuciones que la
Legislatura imponga al distrito para las necesidades generales, sin perjuicio de que el Poder Ejecutivo

nombre funcionarios especiales para este objeto, si lo cree mds conveniente.

Por tltimo, referido a lo econémico y financiero, la Constitucién también determina algunas pautas

sobre las cuales los municipios deben regirse:

Articulo 192. Inciso 5. Vencido el ¢jercicio administrativo sin que el Concejo Deliberante sancione el
presupuesto de gastos, el intendente deberd regirse por el sancionado para el afio anterior. Las ordenanzas
impositivas mantendrdn su vigencia hasta que sean modificadas o derogadas por otras. El presupuesto
serd proyectado por el departamento ejecutivo y el deliberativo no estd facultado para aumentar su
monto total. Si aquél no lo remitiera antes del 31 de octubre, el Concejo Deliberante podrd proyectarlo
y sancionarlo, pero su monto no podréd exceder del total de la recaudacién habida en el afio inmediato
anterior. En caso de veto total o parcial, si el Concejo Deliberante insistiera por dos tercios de votos, el

intendente estard obligado a promulgarlo.

Articulo 193. Inciso 3. No podrd autorizarse empréstito alguno sobre el crédito general de la Municipa-
lidad, sino por ordenanza sancionada en la forma que determina el inciso anterior; pero en ningin caso
podrd sancionarse ordenanza de esta clase cuando el total de los servicios de amortizacién e intereses,
afecte en mds del 25 por ciento los recursos ordinarios de la Municipalidad. Cuando se trate de contratar
empréstitos en el extranjero o enajenar o grabar los edificios municipales, se requerird, ademds, autori-

zacion legislativa.

Finalmente, la Reforma constitucional provincial de 1994 impuso entre sus cldusulas transitorias
que la “Ley Orgdnica de las Municipalidades deberd contemplar la posibilidad que los municipios
accedan a los institutos de democracia semidirecta” (art. 211). Pero, como sostienen Reca: “nada se ha
reglamentado sobre el primer punto y que sepamos la instrumentacién por parte de los municipios
ha quedado aislada a modalidades plebiscitarias que se han constituido mds en un referéndum sobre

determinada iniciativa, que en un ensayo embrionario sobre la institucionalizacién de la participacién
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publica”."* Como se aprecia, muy pobre ha sido el aporte de la Convencién Constituyente bonaerense

de 1994 al régimen de autonomia municipal consagrado en la Constitucién federal.

2.1. Anélisis de la Ley Organica de Municipalidades
(LOM) Decreto-Ley N© 6769/58

Las leyes orgdnicas son la normativa por medio de la cual las provincias ordenan el funcionamiento de
sus municipios. En ellas se atribuyen competencias, se asignan deberes y se establece la organizacién
del ente municipal. Esta disposicién de la provincia de Buenos Aires es idéntica para todas las muni-
cipalidades desconociendo la riquisima vida institucional y la autodeterminacién de las comunidades
locales, expresiones genuinas de la actividad politica, social y econdémica en la que se desenvuelven

miles de argentinos diariamente.

Sin intencién de agotar el tema y seleccionando las cuestiones que mds relevancia tienen para nuestro
trabajo, se realizard un andlisis del Decreto-Ley N° 6769/58, dictado bajo el régimen de facto de la
autodenominada “Revolucién Libertadora” que establecié la base estructural sobre la cual se asienta la

organizacién municipal en la provincia de Buenos Aires."

Al igual que en la Constitucién de la provincia, un aspecto fundamental para entender el nivel de au-
tarquia al que se encuentran sometidos los municipios de Buenos Aires es la determinacién cualitativa
y cuantitativa de sus instituciones. La LOM determina un esquema en el que se establece la cantidad
de ediles que deben participar en las legislaturas de acuerdo al niimero de habitantes de cada partido™
(art. 2), y también determina el ndimero de extranjeros que podran participar de la misma: “En el

Concejo no se admitirdn extranjeros en niimero mayor de la tercera parte del total de sus miembros”.

Asimismo, la Ley Orgdnica determina que el Concejo Deliberante de cada partido (divisién territo-
rial en la que se encuentra delimitada la provincia) tiene la facultad de establecer la divisién de sus
territorios en cuarteles o delegaciones (art. 28). Los mismos son meras extensiones administrativas
de la municipalidad de cada partido y se encuentran en cabeza de un delegado que es designado por
el intendente. Es interesante advertir que en los tltimos afios en algunos municipios, por ejemplo,

en Trenque Lauquen® y Junin,'® estos cargos de delegados son sometidos a elecciones democriticas

12 Reca, R. P. (2010). El anacrdnico Régimen Municipal Bonaerense. La Plata: UNLP. Recuperado de file:///C:/
Users/Agustin/Downloads/RICARDO%20PABLO%20RECA.pdf

13 El Decreto-Ley N° 6769/58 fue modificado posteriormente por las siguientes leyes N° 7443/68, 8613/76,
8752/77,8851/77,9094/78,9117/78,9289/79, 9443/79, 9448/79,9926/83,9950/83 y 10100/83 y las
leyes N° 5887, 5988, 6266, 6896, 10140, 10164, 10251, 10260, 10377, 10706, 10716, 10766, 10857, 10936,
11024, 11092, 11134, 11239, 11240, 11300, 11582, 11664, 11690, 11741, 11757, 11838, 11866, 12076, 12120,
12288,12396,12929, 13101, 13154,13217,13580, 13924,14062, 14139, 14180, 14199, 14248, 14293, 14344,
14393,14480, 14491y 14515.

14 La provincia de Buenos Aires, se divide territorial y administrativamente en 135 municipios denominados
constitucionalmente partidos.

15 Decreto N°463/12 del Departamento Ejecutivo de Trenque Lauquen.

16 Decreto N°157/16 del Departamento Ejecutivo de Junin.
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y es la decisién de la comunidad la que luego es homologada por el intendente. Sin lugar a dudas,

esta préctica excede lo previsto por la LOM.

Las atribuciones que el Decreto-Ley N° 6769/58 reconoce a las legislaturas locales es mds que limitado.
Segun el articulo 25, estas deben “responder a los conceptos de ornato, sanidad, asistencia social, segu-
ridad, moralidad, cultura, educacién, proteccion, fomento, conservacién y demds estimaciones encua-
dradas en su competencia constitucional que coordinen con las atribuciones provinciales y nacionales”.

Para poder hacer cumplir y compeler a los vecinos a respetar su poder de policia delegado, los municipios

podrdn prever inspecciones, vigilancias, clausuras preventivas, desocupaciones, demoliciones, reparacio-
nes, adaptaciones, restricciones, remociones, traslados, secuestros, allanamientos segin lo previsto en
el articulo 24° de la Constitucion, ejecuciones subsidiarias, caducidades y cuantas mds medidas fueren

menester para asegurar el cumplimiento de sus normas (art. 26).

Por otro lado, la Ley Orgdnica prevé otras competencias, pero bajo la condicién de que debe respe-
tarse el “orden provincial”;'” este es el caso, por ejemplo, de los servicios publicos, estos pueden ser
atendidos por los municipios cuando no se encuentren suministrados por la provincia o la nacién.' Se
puede entender que una limitacién como la impuesta afecta fuertemente a la posibilidad de obtener

recursos propios y, consecuentemente, poder disponer de ellos segtin su criterio.

A pesar de todo lo expuesto, la evolucién que sufrié el régimen municipal a nivel federal también

fue receptada, aunque de manera fragmentada y descontextualizada por la normativa especifica de

17 Buenos Aires. LOM. “Articulo 27. Corresponde a la funcién deliberativa municipal reglamentar: 1. La radi-
cacién, habilitacién y funcionamiento de los establecimientos comerciales e industriales, en la medida que
no se opongan a las normas que al respecto dicte la Provincia y que atribuyan competencia a organismos
provinciales. 2. El trazado, apertura, rectificacién, construccion y conservacién de calles, caminos, puentes,
tlneles, plazas y paseos publicos y las delineaciones y niveles en las situaciones no comprendidas en la
competencia provincial [...]. 6. La instalacién y el funcionamiento de abastos, mataderos, mercados y de-
mas lugares de acopio y concentracién de productos y de animales, en la medida que no se opongan a las
normas que al respecto dicte la Provincia y que atribuyan competencia a organismos provinciales [...]. 9.
La instalacién y el funcionamiento de establecimientos sanitarios y asistenciales; de difusion cultural y de
educacién fisica; de servicios pablicos y todo otro de interés general en el Partido, en la medida que no se
opongan a las normas que al respecto dicte la Provincia [...]. 18. El trénsito de personas y de vehiculos pa-
blicos y privados en las calles y caminos de jurisdiccion Municipal, atendiendo, en especial a los conceptos
de educacién, prevencion, ordenamiento y sequridad, asi como en particular, lo relativo a la circulacién,
estacionamiento, operaciones de cargas y descargas, sefializacién, remocion de obstaculos y condiciones
de funcionamiento de los vehiculos, por medio de normas concordantes con las establecidas por el Cédigo
de Trénsito de la Provincia [...]. 20. La expedicion de licencias de conductor, en las condiciones establecidas
por la legislacién y reglamentacion provincial. 21. El patentamiento de vehiculos que circulen por la via
publica, que no estén comprendidos en regimenes nacionales o provinciales. 22. El transporte en general
y, en especial, los servicios pablicos de transporte de pasajeros, en cuanto no sean materia de competencia
nacional o provincial”.

18 Buenos Aires. LOM. “Articulo 52: Corresponde al Concejo disponer la prestacién de los servicios pUblicos
de barrido, riego, limpieza, alumbrado, provisiéon de agua, obras sanitarias y desagiies pluviales, inspec-
ciones, registro de guias, transporte y todo otro tendiente a satisfacer necesidades colectivas de caracter
local, siempre que su ejecucién no se encuentre a cargo de la Provincia o de la Nacién. Tratdndose de
servicios que puedan tener vinculaciones con las leyes y planes provinciales, el Concejo deberd gestionar
autorizacién ante el Poder Ejecutivo o proceder a convenir las coordinaciones necesarias”.
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la provincia de Buenos Aires. Prueba de ello es el instituto de la expropiacidn, expresado en el arti-

culo 58 de la LOM, donde se establece que

Corresponde al Concejo autorizar las expropiaciones de acuerdo con lo dispuesto en la Constitucién y en la
ley vigente que rija la materia. Ademds podrd autorizar la expropiacién de fracciones de tierra, las que se de-

claran de utilidad publica, para subdividirlas y venderlas a particulares, para fomento de la vivienda propia.

Consecuencia de esta redaccién y en virtud de la no consagracién de la autonomia municipal por parte
de la constitucién provincial, la facultad expropiatoria de las municipalidades bonaerenses fue debatida
fuertemente, ya que no se podia establecer con certeza si las ordenanzas emitidas por los concejos deli-
berantes constitufan una ley en sentido formal o se trataba de meros actos administrativos. En el caso

“Promenade”,” de 1989, en el dictamen de la Procuradora que la Corte va a tomar como propio, dice

la inderogabilidad particular de las reglamentaciones generales, pierde toda virtualidad, atento a que el
aludido principio no se aplica a los actos normativos de sustancia legislativa, como lo son las ordenanzas
municipales [...] En la LOM, las ordenanzas han sido nitidamente diferenciadas de las reglamentaciones
de los 6rganos burocréticos o descentralizados de la administracién comunal, tanto por sus caracteristicas
formales, como por el origen y conformacién del érgano del que emanan y el procedimiento de su for-
macién y sancién. Las ordenanzas emanan de un érgano de gobierno elegido por el sufragio popular; es,

como la ley, una expresién “soberana” de la voluntad popular, de la voluntad comunitaria organizada.?

En el mismo sentido, es interesante la pregunta que se realiza la Dra. Marfa Carolina Fabre:

sAcaso puede dudarse que es el rgano legislativo municipal el que estd en mejores condiciones de decidir
respecto de la existencia de utilidad publica que habilite la expropiacién de un bien situado dentro de su
jurisdiccién que es requerido para satisfacer un interés general municipal, es decir, que concierne a los

habitantes de ese territorio??!

A partir de la modificacién que implanté la Ley Provincial N° 13101/03, este debate quedé saldado

al incorporar la siguiente redaccién al articulo 77 de la LOM:

19 CSJN, (24/08/1989) “PROMENADE S.R.L. C/MUNICIPALIDAD DE SAN ISIDRO S/DEMANDA CONTENCIO-
SO-ADMINISTRATIVA”.

20 Fabre, M. C. (2008). Municipios bonaerenses y facultades expropiatorias. Revista Colegio de Abogados de La
Plata, 70.

21 Idem.
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Articulo 77°. Las disposiciones que adopte el Concejo se denominardn: Ordenanza, si crea, reforma,
suspende o deroga una regla general, cuyo cumplimiento compete a la Intendencia Municipal. Las
Ordenanzas serdn consideradas ley en sentido formal y material. Decreto, si tiene por objeto el rechazo
de solicitudes particulares, la adopcién de medidas relativas a la composicién u organizacién interna del
Concejo y en general, toda disposicién de cardcter imperativo, que no requiera promulgacién del De-
partamento Ejecutivo. Resolucidn, si tiene por objeto expresar una opinién del Concejo sobre cualquier
asunto de cardcter puiblico o privado, o manifestar su voluntad de practicar algin acto en tiempo deter-

minado. Comunicacidn, si tiene por objeto contestar, recomendar, pedir o exponer algo.

Por dltimo, la Ley Orgénica establece los recursos con los cuales cuentan los municipios, en su articulo
226 dice: “Constituyen recursos municipales los siguientes impuestos, tasas, derechos, licencias,
contribuciones, retribuciones de servicios y rentas”, y determina una larga lista de 32 items sobre los
cuales puede el municipio ejercer su facultad recaudatoria, por supuesto, siempre respetando el orden

provincial, como lo establece el articulo 227.*

Finalmente, podemos establecer una evolucién jurisprudencial en el reconocimiento de las
autonomias municipales por parte de la Suprema Corte de Justicia de la Provincia de Buenos
Aires. A partir de la Reforma constitucional de 1994 operada en el dmbito federal, el Mdximo
Tribunal bonaerense ha trabajado el concepto de autonomia de los municipios generando una rica

jurisprudencia que admite esta intrinseca caracteristica de los partidos bonaerenses.”® Por ejemplo,

22 Buenos Aires, LOM. “Articulo 227: La denominacién ‘Impuestos’ es genérica y comprende todas las contri-
buciones, tasas, derechos y demés obligaciones que el municipio imponga al vecindario en sus ordenanzas,
respetando los limites establecidos en esta ley y los principios generales de la Constitucion”.

23 En el excelente trabajo Estatus Juridico de los Municipios Bonaerenses de los doctores Mirna Dallaverde,
Patricia Lavrut y Gabriela Vicente para el Colegio de Abogados de San Isidro publicado por la Fundacién
CIJUSO, puede encontrarse una serie de fallos de la Suprema Corte de Justicia de la Provincia de Buenos
Aires a este respecto, a saber:

“Municipalidad de Bahia Blanca ¢/ Provincia de Buenos Aires s/ Inconst. ley 11.018, dec. 4604 y 5309, del
8 de julio de 1997; “Sindicato de Trabajadores Municipales de Necochea ¢/ Municipalidad de Necochea s/
Declaracion de inconstitucionalidad”, del 27 de diciembre de 2000;

“COPETRO S.A. ¢/ Municipalidad de Ensenada s/ Inconstitucionalidad”, del 20 de marzo de 2002;

“Seara, Juan Ignacio ¢/ Municipalidad de Berazatequi s/ Inconstitucionalidad”, del 11 de marzo de 2009;
“Provincia de Buenos Aires ¢/ Municipalidad de Ensenada s/ Conflicto de poderes (art. 196, Const. Prov.)”,
(SCBA, B 64293 S), del 18 de marzo de 2009;

“Requeiro, Alfonso A. (Intendente Municipal de Presidente Perén) ¢/ Concejo Deliberante de Presidente
Perén s/ Conflicto de poderes”, del 30 de septiembre de 2009;

“Rusconi, Oscar ¢/ Municipalidad de La Plata s/ Demanda contencioso administrativa”, del 11 de septiem-
bre de 2013;

“Escobar, Hilda E. ¢/ Municipalidad de San Miguel s/ Dafos y perjuicios”, del 10 de abril de 1997;
“Municipalidad de La Plata s/ Inconstitucionalidad del Dec. Ley 9111. Tercero C.E.A.M.S.E.”, del 17 de junio
de 1997;

“Mango, Eduardo Donato y otro ¢/ Provincia de Buenos Aires (Tribunal de Cuentas) s/ Demanda contencio-
so administrativa”, del 30 de noviembre de 2011;

“Bender, Celia Maria ¢/ Municipalidad de Berazategui s/ Demanda contencioso administrativa”, del 15 de
septiembre de 2012;

“Municipalidad de La Plata ¢/ Ministerio de Desarrollo Social Provincia de Buenos Aires s/ Conflicto de
poderes art. 161 inc. 2°, Const. Provincial” Y su acumulada, «Municipalidad de La Plata ¢/ Ministerio de
Desarrollo Social Provincia de Buenos Aires s/ Conflicto art. 196 Const. Provincial”, del 2 de mayo de 2013;
“Arias, Norberto ¢/ Municipalidad de General San Martin s/ Demanda contencioso administrativa”, del 14 de
agosto de 2013;

“Aguas Argentinas S.A. ¢/ Municipalidad de Lomas de Zamora s/ Inconstitucionalidad Ordenanza 7751/95",
del 7 de marzo de 2005;
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en “Municipalidad de La Plata s/ Inconstitucionalidad del Dec. Ley 9111. Tercero C. E. A. M. S.
E.” (1997), el Mdximo Tribunal expreso que

Las destinatarias originales de todos los poderes y competencias eran las provincias. Los Municipios en
consecuencia son fracciones internas, urbanas dentro de las provincias a quien estas reconocen autono-
mia, pero esta autonomia siempre debe admitir como primer limite el poder provincial. No es concebi-

ble un municipio sino como referencia a una provincia.

Los poderes de los municipios se encuentran sometidos al poder constituyente provincial, se trata de una

autonomia relativa o de segundo grado.

Por otra parte, en autos “Abb-Elster S. A. ¢/ Municipalidad de Lants s/ Demanda contencioso admi-

nistrativa” (2012) dice:

El art. 123° de la Constitucién nacional —incorporado por la reforma de 1994 no confiere a los mu-
nicipios el poder de reglar las materias que le son propias sin sujecién a limite alguno. La cldusula cons-
titucional les reconoce autonomia en los érdenes “institucional, politico, administrativo, econédmico y
financiero” e impone a las provincias la obligacién de asegurarla, pero deja librado a la reglamentacién
que éstas realicen la determinacién de su “alcance y contenido”. Se admite asf un marco de autonomia
municipal cuyos contornos deben ser delineados por las provincias, con el fin de coordinar el ejercicio de
los poderes que éstas conservan (arts. 121°, 1220, 124° y 125° de la Constitucién Nacional), con el ma-

yor grado posible de atribuciones municipales en los 4émbitos de actuacién mencionados por el art.123°.

En “Municipalidad de Trenque Lauquen ¢/ Provincia de Buenos Aires s/ Inconstitucionalidad Ley
13.154” (2013), la Suprema Corte de Justicia declara que

el limite fundamental para determinar el 4mbito de legitimidad y de legalidad de las autonomias de los
municipios en los 6rdenes institucional, politico, administrativo y financiero, se encuentra en el princi-
pio de razonabilidad contenido en el Articulo 28 de la Ley Fundamental, en virtud del cual las constitu-

ciones provinciales no pueden, bajo la apariencia de reglamentar la autonomia, trasponer los limites de

lo racional y razonable para la vigencia efectiva de los municipios.

“Carba S.A. ¢/ Municipalidad de Tandil s/ Demanda contencioso administrativa”, del 23 de abril de 2008;
“Sociedad Espafiola de Socorros Mutuos de Tres Arroyos ¢/ Municipalidad de Tres Arroyos s/ Demanda
contencioso administrativa”, del 8 de julio de 2008;

“Rabuffetti, Daniel Alberto y otra ¢/ Municipalidad de Berazategui s/ Inconstitucionalidad Cap. XI art. 26
inc. Il. Ord. Imp. Vigente”, del 6 de mayo de 2009;

“Municipalidad de Trenque Lauquen c/ Provincia de Buenos Aires s/ Inconstitucionalidad Ley 13.154”, del
11 de octubre de 2013.
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3. Conclusiones

La Reforma de la Constitucién federal de 1994 trajo aparejado un nuevo régimen municipal que reco-
gi6 los cambios que se venian expresando en las constituciones provinciales, la jurisprudencia y la doc-
trina. Este cambio quedé plasmado en el articulo 123, donde se reconocié la autonomia municipal,

condicionando adjetivamente los municipios reconocidos previamente en el articulo 5.

La totalidad de las provincias reconocieron este régimen con anterioridad a la reforma, o posteriormente,
modificando sus constituciones, con la tinica excepcidn de la provincia de Buenos Aires donde, desde

el punto de vista formal, la Constitucién todavia establece a los municipios como autdrquicos.

Finalmente, el régimen de la Ley Orgdnica de las Municipalidades expresa un marco claramente
autdrquico donde, como vimos, las atribuciones de las instituciones municipales, su diseno
institucional, las cualidades de composicién de sus 6rganos deliberativos, sus competencias, la
determinacién de sus recursos etc. se encuentran condicionados por su imperio. A pesar de estas
limitaciones, en el plano material, los municipios han generado politicas que exceden lo prescripto
en la ley, por ejemplo, para legitimar democrdticamente sus autoridades ad hoc, como es el caso
de algunas delegaciones de partidos o el presupuesto participativo, dando cuenta de la riquisima
vida cultural e institucional de cada localidad y expresando su autonomia que, en el marco de la
jurisprudencia de los mdximos tribunales de la nacién y la provincia, ya ha encontrado recepcién. De
esta manera, se hace imprescindible la urgente reforma de la Constitucién de la Provincia de Buenos
Aires, no solamente para cumplir con la garantia federal expresada en el articulo 5 de Constitucién
Nacional, sino para adecuar su régimen a una realidad que no se puede seguir negando desde lo

formal, como lo es el reconocimiento de la autonomia de los 135 partidos bonaerenses.
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