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Resumen:

Durante gran parte del siglo XX en Argentina la discusién en el derecho
municipal versd sobre s los municipios eran entidades autarquicas, meras
descentralizaciones administrativas del poder provincial o si se trataba de verdaderos
estados autébnomos con poder originario para sancionar su Carta Organica, regular su
conformacién politica, eleccion de autoridades, sancion 'y cobro de impuestos, etc.

Autarquia versus Autonomia era el principa €je de de la contienda; ya que €l
apoyo a una u otra teoria derivaba en innumerables consecuencias para |0s municipios.
El Dr. Rafael Bielsa, figura principal de la escuela del Litoral, sostenia el caracter
autarquico de los municipios y se enfrentaba a la opinion de la escuela de La Plata,
liderada por Adolfo Korn Villafafie, quienes consideraban como auténomos a los entes
locales.

Gracias a la reforma constitucional de 1994 se han clarificado las cosas. La
Congtitucién, en su articulo 123 se ha pronunciado a favor de la Autonomia Municipal
instando a cada provincia a asegurar “la autonomia municipal reglando su alcance y
contenido en el orden ingtitucional, politico, administrativo, econémico y financiero.”

La institucion comuna es e ente de gobierno més cercano a ciudadano y por
tanto la responsabilidad de resolver los asuntos mas urgentes de la poblacién. Por tal
motivo es fundamental la necesidad de otorgarle a municipio las herramientas
necesarias para poder cumplir con estatarea.

Es correcto afirmar que la autonomia no es un concepto rigido ya que tiene sus
diferentes niveles.

Cada provincia en particular incorporé a su sistema municipal la autonomia,

otorgandol e diferentes al cances a la cuestion dentro de cada municipio.



La jurisprudencia, especialmente de la Corte Suprema de la Nacion, ha tenido
que expedirse en multiples ocasiones sobre € acance de las atribuciones de los

Municipios.



I ntr oduccion

En este trabgo predomina como area, la rama del Derecho Publico,
especialmente e Derecho Administrativo conjuntamente con el Derecho Tributario.
Tratamos como temas la potestad tributaria municipal, las facultades que la
Constitucion Nacional expresamente le otorga a los municipios, la escasa autonomia
gue poseen los mismos en materia tributaria. La importancia de la autonomia radica en
la posibilidad que tiene el municipio de crear impuestos gerciendo una facultad que se
encuentra radicada en nuestra Carta Magna.

El titulo povisorio del presente trabajo, es la “El municipio y sus potestades
tributarias’.

Se presenta € siguiente problema: a existir en la Constitucion Naciona un
articulo que fija expresamente la autonomia de los municipios, ¢Cudles son los limites
al gjercicio de la autonomia en materia tributaria?

Planteamos como hipétesis, que a pesar de que €l articulo 123 de la Constitucion
Naciona declare la autonomia municipal en materia de potestad tributaria, los
municipios solo pueden alcanzar una autonomia atenuada y no plena.

Los puntos que se demostraran y defenderan son:

1. La limitada potestad tributaria de los municipios.

2. El funcionamiento del régimen legal tributario a nivel municipal.
3. La posicién que toma nuestra Constitucion Nacional en € tema que nos ocupa.
4, Superacion de latesis de la autarquia.

El objetivo general que se persigue es demostrar que 1os municipios, a pesar de

ser declarados autdonomos, tienen restringida su potestad en materia tributaria



Los objetivos especificos son: dilucidar qué tipo de autonomia tienen las
municipalidades; analizar € grado de legitimidad de los tributos nacidos en € seno del
municipio; estudiar la incidencia de los tributos municipales en materia local, examinar
gué tipo de tributos pueden crear [os municipios..

Las metodologias a utilizarse son: las Técnicas, como por eemplo,
hermenéutica de los datos recolectados, comparacion y cruzamiento de datos,
interpretacion de declaraciones oficiales y extraoficiales de autoridades supremas de
Gobierno, interpretacion légica, semantica y axioldgica de legislacion, doctrina y
jurisprudencia.

Por dltimo, medios y recursos, como por eemplo, bibliografia de Derecho
Administrativo y Tributario, Doctrina, paginas Web de organizaciones publicas y
privadas, Revistas Juridicas, Derecho Comparado, sentencias judiciales, textos legales

completos.

Breve Estado d€l arte

La municipalidad es € nivel del Estado mas proximo a los ciudadanos. Dicha
institucion representa la voluntad democrética de la sociedad local para la organizacion
y gestion de sus intereses. Posibilitar su autonomia es facilitar su autodeterminacion, lo
cua significa que la propia comunidad participe de la toma de decisiones publicas y
acuerde las normas que la van aregir, evitando que las reglas de convivencia aparezcan

como impuestas y resulten ineficaces.

La autonomia permite avanzar con la descentralizacion de los poderes y de los
recursos. Lo que se quiere lograr es la redistribucion equilibrada de competencias entre

el gobierno nacional, provincial y municipal, con intenciones de alcanzar una mayor



eficacia administrativa y de servicios, y un fortalecimiento del federalismo impulsado

por la Constitucion.

En la reforma constitucional de 1994 se dispuso que los municipios sean
auténomos y se ordeno que las Constituciones Provinciales reglamenten su alcance y
contenido en € orden institucional, politico, administrativo, econémico y financiero.
Nace de esta forma un mandato claro hacia las Provincias, que tiene como premisa
fundamental garantizar un régimen municipal auténomo. Dicha autonomia quedd
plasmada en € articulo 123 de la Carta Magna.

Luego de més de un siglo y medio de la sancion de nuestra Congtitucion, con la
reforma constitucional de 1994, el constituyente ha terminado con el conflicto respecto
a qué debia interpretarse por e régimen municipal que debian asegurar las provincias
(articulo 5 de la Consgtitucion Nacional), consagrando la mentada autonomia municipal,
y de esta manera, dando por tierra definitivamente con la posicion que sostenia
fuertemente a los municipios como simples delegaciones administrativas de los
gobiernos de provincia.

En Santa Fe aln no se ha modificado la Constitucion para poder cumplir con €l
mandato del articulo 123 de asegurar la autonomia municipal y de reglar su alcance y
contenido; hallandonos frente a una evidente omision. No se puede dgjar de lado €
precepto constitucional de la incorporaciéon de la autonomia municipal sin entrar en
contradiccion con la Constitucion Nacional.

La Constitucion Nacional es superior respecto de las normas provinciaes
(articulos 5°, 31°y 128° de la Constitucion Nacional), motivo por el cua a partir del afio

1994 & régimen municipal debe garantizarse con municipios autonomaos.



Todas las leyes provinciales deben necesariamente adecuarse a la manda del

articulo 123.

Hasta € dia de la fecha no se han acanzado los consensos legidativos
necesarios para llevar adelante la reforma de la Consgtitucion de nuestra Provincia
sancionada en 1962, tarea que resulta de vital importancia para alcanzar e mandamiento

radicado en la Constitucion Nacional (articulo 123).

Por lo expuesto, queda clara la importancia del tratamiento de la situacion
ingtitucional del municipio en cuanto a su autonomia, asi como de la formulacion de
propuestas concretas para reglar su acance y contenido como lo expresa e mandato

constitucional .

Las constituciones provinciales dictadas a partir 1983, se caracterizan por €l
reconocimiento de las autonomias municipales, dejando de lado las ideas de la doctrina

de la autarquia que predomind por largo tiempo en la jurisprudencia de nuestro pais.

La Provincia tiene un mandato constitucional que no puede sodayar. La
Constituciéon Nacional es suprema respecto de la normativa provincial, de ahi que a

partir del afio 1994 el régimen autondmico de los municipios debe ser moneda corriente.

Es imperiosa la necesidad de Reforma la Constitucién Provincia para que se
adecUe a texto de la Constitucion Nacional; entendemos que la misma no es una tarea
facil y sencilla. Por esta razOn se busca gestar un proyecto de ley que proponga

soluciones a corto plazo.



Marco Tebrico

La historia del pais ha estado marcada por una progresiva centralizacion del
poder en € gobierno nacional, tanto en materia de gasto publico, como de potestades
tributarias y facultades regulatorias. Las unidades menores de gobierno han dependido —
y aun dependen notablemente, de manera directa o indirecta, de las decisiones y €
financiamiento de los niveles superiores.

El resultado ha sido la débil autonomia de los niveles inferiores de gobierno, la
falta de equidad interprovincial e intermunicipal y la explosiéon de las demandas de las
diferentes jurisdicciones, con ausencia de mecanismos autocorrectores (los que han
dependido de las accion del gobierno central / provincial —segun el caso-, dado e fuerte
desequilibrio existente en lo que hace a la correspondencia fiscal).

Pese a la tendencia de considerar auténomos a los municipios, hay provincias, y
entre ellas algunas de gran importancia, como Buenos Aires y Santa Fe, en donde
siguen siendo tratados como entidades autarquicas. Por tanto, persiste cierta confusion
en lo que hace a la situacién juridica de las municipalidades, la cua se tradada al
momento de determinar sus facultades y competencias.

Aln cuando la mayor parte de las provincias reconocen la autonomia de los
municipios, la gecucion efectiva de las potestades tributarias que dicha autonomia
conlleva es, en la practica, limitada.

La pregunta acerca de si los municipios tienen potestad tributaria (en especid
“impositiva”) originaria 0 s tal capacidad le es delegada por la provincia, en la estricta
medida en la que ésta lo determine, ha seguido las mismas vicisitudes acerca de la

natural eza juridica (autonomia vs autarquia) de los entes territoriales locales.



Las primeras Jornadas Latinoamericanas de Derecho Tributario, realizadas en
Montevideo (Uruguay) entre el 15y el 20 de octubre de 1956, recomendaron que €l
mejor medio para asegurar €l normal desenvolvimiento de los estados miembros u otros
organismos locales que — segun las caracteristicas de cada pais — constituyan una unidad
politica, social y econébmica es e reconocerles u otorgarles autonomia financiera,
comprendida en este concepto la atribucion de establecer recursos, inclusive impuestos
y emitir titulos de deuda publica® en |as esferas de sus competencias.

2 enféticamente sostenia la nocién de la autonomia

A pesar de que Alberdi
municipal, asignandole el papel de verdadero poder politico del que emana la soberania
comund, la mayoria sostiene que los municipios carecen de autonomia completa.
Ademas de carecer de atribuciones para darse su propia legislacién, reciben sus
facultades y obligaciones de un ente superior que es la Provincia, que enmarca su
guehacer y a cuyo control se encuentra sometida.

Se ha sostenido que € municipio no es un ente autarquico, sino que goza de
autonomia, més restringida que la provincia, pero autonomiaa fin. 3

La actual interpretacion jurisprudencial realizada por la Corte Suprema de

Justicia, resdta €l carécter de auténomos de los municipios, pero con € limite de

admitirlo con caracter restringido.



CAPITULO 1

EL MUNICIPIO

SUMARIOQO: 1- El municipio. Concepto. 2- Etapas del municipalismo en nuestro pais.
Epoca de los cabildos. Municipio constitucional. La reforma de 1994. 3- Evolucion de
la idea de autonomia en e Derecho Publico Provincial. La Congtitucion de Santa Fe de
1921. Convencién constituyente de Coérdoba de 1923. El ciclo de convenciones
constituyentes entre 1958 y 1966. El ciclo de convenciones constituyentes a partir de
1986. 4- Proyeccion sobre la realidad municipal Argentina.



1- El Municipio

1.1- Concepto

Juristas clésicos:

Postura de Lisandro de la Torre: Se trata de una “organizacion completamente
natural, que nace sin violencia dondequiera que exista una agrupacion de individuos™

Criterio de Adolfo Gonzéalez Posada: “Es €l nucleo socia de vida humana total,
determinado o definido naturalmente por |as necesidades de la vecindad” °

Idea de Rafael Bielsa: Nos brinda una caracterizacion que se acerca a la posicion
de tipico cufio administrativista, que tiene a los municipios como autarquicos. En tal
sentido, nos dice que la institucion municipal “es la unidad administrativa méas simple y
bien podria considerarsele como la céluladel Estado”. ©

Publicistas modernos:

Version de Daniel Hugo Martins: para este autor se trata de la “institucion
politico — administrativa — territorial, basada en la vecindad, organizada juridicamente
dentro del Estado, para satisfacer las necesidades de vida de la comunidad bcal, en
coordinacion con otros entes territoriales y servicios estatales’. ’

Enfoque de Antonio Maria Herndndez (h): Este sobresaliente autor caracteriza a

municipio diciendo que es “la sociedad organizada politicamente, en una extensién

territorial determinada, con necesarias relaciones de vecindad, sobre una base de



capacidad econdmica, para satisfacer 1os gastos del gobierno propio y con personalidad
juridica piblica estatal” .

Posicion de Ricardo Migud Zuccherino: e municipio es la unidad béasica,
auténoma y fundamental, generada naturalmente en funciéon de la suma de intereses y
necesidades determinados por la vecindad y provista por la ley de la categoria de
persona juridica de derecho publico.

La caracterizacion suministrada requiere de una explicacion pormenorizada. Asi
es como de ella se desprenda:

Que la expresion “unidad basica’ quiere significar que estamos frente a la
minima e irreductible manifestacion de los grados de descentralizacién politica
admitidos por una estructura del tipo Estado Federal.

Con la aseveracion “unidad autonoma’ se busca reafirmar el caracter autébnomo
del municipio.

La afirmacion “unidad fundamental” viene a establecer que sin la presencia del
municipio se hace ilusoria e imposible toda practica posible de federalismo, ademés de
tornase no viable su explicacion tedrica.

La referencia a la condicién de “generada naturalmente” que asume el
municipio, quiere resaltar su nacimiento espontaneo, que le otorga un neto e
incontrovertible carécter de instituto previo atodo ordenamiento juridico positivo.

Con respecto a “la suma de intereses y necesidades determinadas por la
vecindad” va encaminada a sefialar a ellos como factor determinante del florecer del
municipio.

Finamente las expresiones “provistas por la ley de la categoria de persona

juridica de derecho publico” comienzan por aclarar que la legislacion se limita a



reconocer al municipio, pues nunca podria pretender crearlo, dado que la ingtitucion
municipal es previa en e tiempo a toda presencia legal positiva, para luego puntualizar
el preponderante carécter del reconocimiento, estatuido en el grado de persona juridica
de derecho publico del ordenamiento legal argentino. °

Esta temética ha generado controversias en el esclarecimiento de si lainstitucion
municipal es anterior alalegidacion o s es nacida por ley.

Para poder dar respuesta a este interrogante, los pensadores se han divido en
diversas escuelas.

Las escuelas socioldgicas convienen en afirmar que e municipio es una
institucion previay anterior a toda legislacion.

Las escudas juridicas estiman que es la ley quien da vida a municipio.

L as escuelas sociol bgicas:

Consideran al municipio como creacién natural y espontanea; la misma es
anterior atoda legislacion positiva.

Escuela jusnaturalista: Para esta corriente, e municipio se forma mediante la
atraccion que se gerce sobre un nimero de familias, las cuales se agrupan en un centro
comun. Aqui se constituyen en 6rganosy representantes suyos.

Esta reunién de individuos y familias se utiliza para auxiliarse mutuamente en la
satisfaccion de necesidades. Se origina en el principio de asociacion.

Los principales seguidores de esta corriente son: Cristian Federico Krause;
Francisco Pi y Margall, Maria de Hostos, entre otros.

Escuela socia catélica: El comienzo de esta postura se da gracias a pensamiento

de Santo Tomas de Aquino (1227 — 1274). Quienes se encuentran enrolados en esta



postura, muestran al municipio como entidad de derecho natural; esto hace que se
anterior al ordenamiento juridico positivo.

Escuela economista: Ve ala institucion como un conjunto de familias que tiene
razon de ser gracias a un objetivo netamente econdmico. Adhieren a las ideas del
materialismo dialectico.

Escuela institucionalista: Sostienen que e municipio es una ingtitucién natural y
necesaria, creada por la agrupacién de familias en un lugar determinado; generadora de
un derecho propio y detentadora de una autoridad efectiva encarnada en e poder
municipal.

Escuelas juristas: Sostienen que la ingtitucién municipal es creada por el derecho
positivo.

Escuela del individualismo liberal: El sistema que plantean se aplica en Estados
unitarios ya que el municipio opera como una simple descentralizacién administrativa.

L as constituciones unitarias, limitan notoriamente las facultades municipales

Escuela administrativista: Para ellos, e municipio, es un ente administrativo
autérquico, excluyente de toda connotacién de indole politica. 1° Definen a municipio

como “la unidad administrativa més simple”**

. Por esta razon, siempre esta subordinado
a leyes generales. Esta corriente de pensamiento desnaturaliza plenamente d
federalismo, “ya que suprime el segundo grado de descentralizacion politicay con ello
elimina su piedra basal” 2.

Idea de Hans Kelsen: Considera a la institucion municipal mmo una creacion
estatal, agregando que “solo en el Estado puede hablarse de la comunidad municipa”.

Posicion de Ricardo Zuccherino: EI municipio es una institucion natural que

nace en forma espontanea y en funcidn de razones de vecindad. El derecho positivo no



crea a municipio; solamente se limita a reconocerlo dada su condicion previa de
existencia.*

Acertadamente, este ultimo autor, enfatiza que s admitimos que un ente
autarquico es creado por una ley y regido por ese mismo cuerpo legal, debemos
convenir que e municipio no puede nunca se calificado de autérquico, dado que la
legidacion no lo crea, sino que simplemente se limita a reconocerlo en su existencia
previay anterior.

2- Etapas del municipio en nuestro pais

2.1- Epoca de los cabildos

Por cabildo se entendia la cabeza de la ciudad y de €ella surgian sus atribuciones
en materia de sanidad, servicios publicos, etc.

Esta institucion regia la vida de la ciudad y se explayaba en grandes poderes de
policia. Por esta situacion, se llego a hablar de “los cincuenta brazos del cabildo”;
graficando |o extenso de sus contenidos.

Estaban integrados por diferentes personas que cumplian varias actividades:

- Regidores: comandaban |os destinos de la ciudad

- Alcaldes ordinarios: llevaban a cabo la actividad judicial

- Fiel gecutor: gercialavigilancia de preciosy de comercios

- Alférez real: tenia bajo su mando la custodia, paseo y guarda del estandarte real.

- Sindico procurador: representaba ala ciudad frente al Cabildo.

- Alguacil: ponia en practica los mandamientos expedidos por la corporacion.

- Alcaldes de hermandad: realizaban tareas de policia de seguridad en los lugares
de campafia.

- Alarife: conducia el rubro obras publicas.



- Escribano: realizaba las actas de las sesiones del cabildo.
- Tesorero: administraba |os fondos municipales

En relacion a los recursos econdmicos — financieros, los mismos se dividian en
ordinarios y extraordinarios.

Los primeros eran € fruto del producido de los bienes integrantes del patrimonio
del cabildo.

Los segundos eran las contribuciones que se imponian para socorrer a las arcas
de la ingtitucion.

A partir de mayo de 1810 y hasta € dictado de la congtitucién de 1853 €
problema del municipio argentino, a igual que el de la provincia argentina, era de
supervivencia. Lo que estaba en discusion era s las comunidades relativamente
autosuficientes (en términos socioecondmicos y politicos — culturales) esparcidas en el
territorio nacional, debian existir como categorias juridicas especificas.

El municipio y la provincia eran cas la misma cosa porgue la provincia era la
ciudad, o € centro poblado con su amplia zona de influencia
El nicleo urbano se zonifica en una dimensién geografica de influencia mas amplia, no
obstante o cual tiene razén Zorraquin Becu cuando afirma que la transformacion de ese
nlicleo en distrito territorial no alcanza a explicar el origen del federalismo. °

Rivadavia encarna en aquellos tiempos el protagonismo de la norma por sobre la
realidad, apuesta a la organizacion deductiva: desde lo genera (que es o naciond) alo
particular (que es lo local).
La obra de Rivadavia, en procura de destruir los focos de descentralizacion politica en
el pais, comienza con la abolicién de los Cabildos (tarea que finalmente consigue)®;

pero como estas instituciones no son los municipios ni las provincias argentinas, no



logra matar a federalismo. Casi bastaria con este solo argumento para desacreditar
aquella tesis tan reiterada de que € municipio argentino es sociopoliticamente la
prolongacion del Cabildo colonial.

En general y especiamente en lo que a Cabildo de Buenos Aires se refiere, la
historia no presenta a los cabildos como una ingtitucién secundaria, de vida vacilante y
marchar indeciso. Gobernadoresy Virreyes, en e ansia de acumular poderes, gercieron
sobre la organizacion municipal americana una influencia desastrosa, inmiscuyéndose a
cada paso en la gestion de los asuntos comunales, adoptando motu propio, medidas de
caracter genuinamente municipales, oponiéndose a la accion desenvuelta cuando no era
de su agrado y contrariaba su capricho o interés. Convirtieron a los Cabildos en
obedientes servidores, modificando su constitucién cuando les desagradaba la que
legalmente habian practicado, aprisionando a sus miembros, obrando, en una palabra, a
su gusto y antojo. 1’

Es dable sefidlar que los cabildos coloniales son un antecedente historico de
nuestro sistema republicano representativo.

El célebre autor José R. Dromi opino lo siguiente: “Desde un enfoque histérico
los cabildos coloniales fueron los intérpretes mas fieles del sentir popular, dando
incipiente pero concreta participacion alos vecinos. En € cabildo se encuentralaraiz
histérica del gobierno local desde la época de la colonia, experimentando, através de la
evolucion institucional, diversas modificaciones, pasando sus funciones primero alas
Jefaturas de Policiay regién, con la organizacion nacional del municipio que asume
dichas funciones de interés local, como presupuesto vital del sistemafedera y dela
democracia’'®.

Por su parte, e Dr. Rafael Bielsa decia: “Asi como e consgo medieva surgio de las



ruinas del municipio romano y de él & ayuntamiento espariol, asi también los
municipios argentinos descienden de |os antiguos Cabildos coloniales, trasplantados, en

germen, de la madre patria’. 1°

2.2- Municipio constitucional

El afo 1853 encuentra a los municipios situados en un lugar de poca relevancia.
La Constitucion sancionada en ese afo se ocupd de los mismos sélo en su art. 5°
Fueron las provincias las que acudieron a aquella Convencién Constituyente y sobre
una base de delegaciones sancionan el texto constitucional estableciendo el sistema
politico. La municipalidad estaba totalmente absorbida en la vida provincial . 2°

Una de las facultades reservadas es la de organizar su propio régimen municipal.
As las cosas, |0 que resulta uniforme a todos los estados provinciales en materia
municipal, son las obligaciones que surgen de la Constitucion Nacional. La primera
obligacion constitucional es la de asegurar € régimen municipal

El referido art. 5 establecio: “Cada provincia dictara para si una
Constitucion...que asegure...su régimen municipal...” La Carta Magna le impone la
obligacion de organizar los municipios a las provincias pero no determina bajo que
principios debia darse esta organizacion.

La etapa constitucional comienza con el municipio subordinado a la provinciay
con una suerte que dependera del régimen que esta elija para su establecimiento. Las
provincias, dentro del marco amplio del articulo 5 organizaron su régimen municipal
con bastante libertad. En cuanto a la redaccion del articulo citado, no ha podido ser méas
insondable y misteriosa, dado que a su oscuridad intrinseca se suma € silencio que
sobre e punto guardan las Actas de la Comision de Negocios Constitucionales que

redacto la Carta Fundamental. Y esta impresion — que permite las interpretaciones



antindmicas — ha generado €l via crucis municipal elongado desde 1853 hasta hoy: es €l
problema de la naturaleza juridica, sobre €l que tanta tinta se ha derramado.

Entre 1810 y 1853 €l problema del municipio argentino era de supervivencia, de
autoafirmacion; ahora decimos que desde 1853 hasta nuestros dias el problema del
municipio argentino es de insercion: lo que todavia resta es determinar su ubicacién
dentro de la sociedad y € Estado sin dgjar de bdo qué facultades tienen los mismos.

2.3- Lareformade 1994

La situacion cambid, no obstante muchas provincias haber reformado sus
constituciones adoptando la autonomia como modelo municipal, con la reforma de la
Constitucion Nacional de 1994. A partir de entonces se impone a las provincias respetar
la autonomia de sus municipios reglando su alcance y contenido en los aspectos,
institucional, politico, administrativo, econémico y financiero.

Surge a partir del nuevo articulo 123 otra obligacion que pesa sobre las
provincias en referencia a la organizacion del régimen de gobiernos locales. Es la

obligacién de asegurar la autonomia municipal.

3- Evolucion de laidea de autonomia en € derecho publico provincial

Las provincias argentinas, de manera gradual, han ido reconociendo, los
principios juridicos de la autonomia en la estructuracion de su régimen municipal. El
estado actual del municipalismo en las provincias fue precedido de una rica historia del
derecho publico provincial en cuanto a la cuestion de b autonomia. Sin animo de ser
exhaustivos mencionamos algunos hitos fundacionales en nuestro pais ala par de aludir
a los dos procesos constitucionalistas en los que la idea impregno las Cartas Magnas

provinciales.



3.1- Constitucion de Santa Fe de 1921

Se trata del primer antecedente del reconocimiento del maximo grado de
autonomia en e derecho argentino, y unos de las més importantes del continente. Se
reconocia a las ciudades (las de mas de 25.000 habitantes) € derecho a dictar su propia
Carta Organica, mediante una convencion convocada al efecto.

Esta Constitucion, fue suspendida, por un defecto de forma, luego de ser
intervenida la provincia. Luego, entre 1932 y 1935, la misma fue reinstalada por €
gobernador Luciano Molinas. Esto posibilitd que las ciudades de Rosario y Santa Fe, en
el afo 1933, dictaran sus respectivas cartas organicas.

Esta Constitucion establecia tres categorias de municipio: de 13 mas de 25.000
habitantes; de 22, entre 3000 y menos de 25.000 habitantes; y de 3% mas de 500 y menos
de 3.000 habitantes. Los que no estaban facultados para dictar Carta Organica, se
regulaban a partir de una Ley Orgéanica municipal que debia dictar la Legidatura. Carta
y Ley Organica debia adecuarse a lo dispuesto por la Constitucién.

Consideraba como electores municipales a todos su pobladores, mas los
extranjeros contribuyentes y los casados con mujer argentina, y mujeres gque tengan
libre administracion de sus bienes

El articulo 142 enumeraba las atribuciones comunes a todos los municipios. Les
estaba autorizado, entre otras cosas, organizarse legamente y tener un libre
funcionamiento econdmico, administrativo y electoral. Tener un plan edilicio propio,
regular e trafico y vialidad, transporte y comunicaciones urbanas. Crear recursos
permanentes o transitorios, estableciendo impuestos, tasas 0 cotizaciones de mejoras,

aplicando criterios de equidad, proporcionaidad y progresividad. Recaudar e invertir



libremente sus recursos, sih mas limites que los impuestos por la Constitucion y la Ley
Organica. Imponer sanciones. Expropiar, con autorizacion legislativa.

“Las facultades enumeradas en este art. 142 de la Congtitucidn, nos retrotraen a
los “cincuenta brazos’, del cabildo en e periodo hispano, como que delimitan una
esfera de accion de gobierno municipal amplia 'y efectiva en materias o ramos que son,
efectivamente, y por tradicion historicay legal, propias del quehacer municipal. En este
sentido, la clausula congtitucional santafesina es eemplarizadora y resume

postul aciones municipalistas de artigua data.”%*

3.2- Convencion constituyente de Cordoba de 1923

El despacho de la Comisién de Régimen Municipal, hubiera instalado en la
provincia de Cordoba, “la legislacion més avanzada del pais en aquellos tiempos’??

“Las comunas son independientes de todo otro poder en el gercicio de sus
funciones, sin perjuicio de las leyes, que dicte la legislatura con arreglo a inc. 3 del art.
83", rezaba € art. 144, en una definicion “rotundamente autonomista’ a decir de
Hernéndez (h).%

Incluia dicha Constitucion, en e cuerpo electoral municipal a las mujeres
argentinas mayores de edad “que tengan la libre administracion de sus bienes o posean
diploma que las habilite para gercer una profesion liberal” (art. 151), lo que constituia
un adelanto extraordinario para la época.

Regulaba instrumentos de democracia directa o semidirecta, como iniciativa
popular, referéndum y revocatoria de mandato (art. 152). Asimismo, fijaba como bases
del régimen electoral municipal, € sistema proporcional, cuando sea posible € voto

secreto, descentralizacion de los comiciosy fiscalizacion de los partidos (art. 153).



Establecia amplias atribuciones a todos los municipios, de manera similar a la
Constitucion santafesina.

Posibilitaba a los municipios de primera categoria a dictar su propia Carta
Organica, sin més limites que los congtitucionales. Se podia optar entre los siguientes
sistemas de gobierno: Concegjo Deliberante y Departamento Ejecutivo, Comision y
Comisién con Gerente. La Constitucion, ademéds, establecia como debia organizarse y
actuar la Convencién Constituyente. Debia ser convocada por la autoridad ejecutiva de
la ciudad, tendria 20 miembros por los primeros cincuenta mil habitantes y uno por cada
diez mil mas o fraccion que no baje de cinco mil, elegidos directamente por el cuerpo
electoral. Se requeria, para ser convenciona, ser ciudadano argentino. Las Cartas
establecerian e procedimiento para ser reformadas.

Los municipios de segunda categoria se regirian por una Ley Organica que
dictaria la Legidatura. En dicha ley se “podran establecer para determinada o
determinadas comunas diferentes tipos de gobierno, que consulten la densidad,
capacidad econémicay costumbres de la poblacién respectivas...”

Este despacho no fue aprobado integramente por la Convencion Constituyente.
No se permitid, por gemplo, a las municipalidades de primera categoria sancionar su
Carta Organica.

De todos modos estamos ante uno de los méas grandes precedentes de la lucha
librada por agunos hombres del derecho argentino por instalar la autonomia municipal
plena en las provincias argentinas.

3.3- El ciclo de convenciones constituyentes entre 1958 y 1966

Se trata de un periodo de convenciones constituyentes provinciales a partir de la

creacion de nuevas provincias y de la reforma de la ConstitucionNaciona en 1957. Este



proceso, a decir de Hernandez (h)?* “afirmé el rumbo autonomista’. Entre las nuevas
provincias que reconocieron las autonomias provinciales (aunque con distintos
alcances) encontramos la Constituciéon de Chubut (arts. 207 y 209), Formosa (art. 141,
inc. 8), Neuquén (art. 186) y Rio Negro (art. 176) en 1957 y Misiones (art. 170) en
1958. Ademas, modificaron sus leyes fundamentales, reconociendo la autonomia,
Santiago del Estero en 1960 y Catamarca en 1966.

Siete Provincias permitieron, a partir de sus Constituciones, sancionar Carta
Organica a sus municipios. Solo la ciudad de Santiago del Estero sanciond la suya en

1961.

3.4- El ciclo de convenciones constituyentes a partir de 1986

Este periodo, a diferencia del anterior, no se sucede a partir de la reforma de la
Congtitucién Nacional. Se da a partir de la profunda reforma institucional encarada con
la recuperacién de la democracia.

En este ciclo, se gercid, ademas del poder constituyente derivado, €l poder
constituyente originario, a partir que una nueva provincia argentina, Tierra del Fuego,
sanciono su Constitucion en 1991.

Se reformaron las Constituciones de Jujuy, La Rioja, Salta, San Juan y Santiago
del Estero en 1986; de Cordobay San Luis en 1987; de Tucuméan en 1988; de Formosa
en 1991; de Corrientes en 1993 y de Buenos Aires, Chaco, Chubut, La Pampa, Neuquén
y Santa Cruz en 1994. En €l afo 1997 reformd nuevamente su constitucion Santiago del
Estero. En € afio 1998 hicieron lo propio La Rioja y Salta. En 2001, nuevamente
Cordoba. En 2002 nuevamente La Rioja. En 2003 Formosa. En 2005 Santiago del

Estero. En 2006 Tucuman y Neuquén, y en € afio 2007 Corrientes. Como ya



mencionamos, también la nueva provincia de Tierradel Fuego sanciond su Constitucion
en 1991

Se percibe, como indudable tendencia del derecho publico provincia, la
afirmacion de la autonomia municipal, como la naturaleza juridica propia de los estados
locales. En todos los casos han sido reconocidos los cuatro aspectos de €ella (politico,
administrativo, econémico y financiero), y ademés en los municipios mas importantes
se ha reconocido la autonomia institucional.

En este lapso solo dos estados provincides no modificaron sus Leyes
Fundamentales:. Mendoza y Santa Fe y tres son los que aln no han asegurado la
autonomia municipal: Buenos Aires, Mendoza, Santa Fe. La Convencién Congtituyente
de la provincia de Entre Rios en e afio 2008 ha reformado la Congtitucion de esa

provincia, reconociendo la autonomia a sus municipios.

4- Proyeccion sobe la realidad municipal argentina

En la Republica Argentina hay “pos municipalismo’. Ellos se evidencia
notoriamente en e caso de la ciudad de Buenos Aires, distrito que con 199,5 km2 de
superficie, cuenta con una densidad de poblacion cercana a los 15.000 habitantes por
kilometro cuadrado °.

Por consiguiente resulta absurdo asimilar € régimen juridico de los municipios
provinciales (art 5 CN) con €l correspondiente al distrito federal (art. 67, inc. 27, CN).
Tal igualacion resultaria ficticia, porque solo ser observaria en la norma 'y no en la
realidad.

Con tendencias a “posmunicigplismo” se encuentran las comunidades

adyacentes a la Capital Federal que — contagiadas por € “efecto borde’ propio de las



grandes metrépolis-participan de alguno de los beneficios y de muchos de sus
inconvenientes.

En salvaguarda del municipalismo, se impone ali como necesaria una “politica
legidativa’ de regulacion de la influencia cosmopolita metropolitana, dado que la
heterosuficiencia de las comunidades limitrofes, se aproxima peligrosamente a
“satelitalismo” o la dependencia.

Es obvio que le reversion de estan tendencia no dependera solo del legislador,
sino de una programacion econdmicay cultural que posibilite reimplantar cierto grado
de ensimismamiento.

En € resto del pais, las ciudades de Cordoba y Rosario, revelan una notoria
tendencia hacia € desborde de la armonia municipalista, toda vez que ambas ciudades
han superado el mill6n de habitantes®.

Nuestro pais ofrece numerosos gemplos de comunidades en las que anida €
“municipalismo”. Comunidades con vida propia en las que reina la armonia hombre —
naturaleza, donde la relacion poblacion — espacio fisico — recursos, no ha tenido

desequilibrios trauméticos.



CAPITULO 2

LA AUTONOMIA

SUMARIO: 1-Autonomia. Terminologia. 2-Contenidos de la autonomia. 3-
Clasificacion de la autonomia. La autonomia municipal, definicion. Autonomia
municipal en la historia en la antigiiedad; en los tiempos modernos; en & plano
argentino; en e derecho comparado. 4-La reforma constitucional de 1994. Orden
ingtitucional. La Carta Organica. Orden Palitico. Las diferentes formas de gobierno en
un municipio. 5El alcance y contenido de la autonomia en la provincia. Naturaleza
autbnoma del municipio. La categorizacion del municipio. Cartas organicas
municipales. Formas de gobierno. 6- Impuestos municipales. Coparticipacion
impositiva. Ventgjas y desventajas. 7-Control de legalidad en materia financiera. 8
Conpetencias territorial. 9-Desafios para la préxima década.



1-Autonomia

En los tiempos que correne gran tema del derecho municipal (por 1o menos en
la provincia de Santa Fe) es la determinacion del alcance y contenido de la autonomia
municipal reconocida expresamente en el art. 123 de la Constitucién Naciona a partir
de lareformade 1994.

Este tema, como bien lo expresa Hernandez (h)?’, se inscribe en e de las
relaciones del estado (nacional y provincial) con e municipio. ES rasgo esencia del
municipio estar incluido en una unidad politica superior.

Con respecto al estado, €l municipio, puede situarse de distintos modos que van
desde la dependiente centralizacion hasta la méxima descentralizacion, que es la
autonomia plena. Consecuencia de esto es la diversa naturaleza juridica que los
regimenes politicos atribuyen a los entes locales, originandose distintas relaciones entre
ellos.

Ademés, la autonomia, como caracteristica del municipio, fue variando a lo
largo de la historia. La antigliedad, €l medioevo y la modernidad apreciaron de distinto
modo este concepto.

La primera consecuencia que deducimos de estos conceptos es que hablar de
autonomia municipal en abstracto adolece de demasiada vaguedad. La autonomia debe

estar referenciada en un determinado contexto. Un municipio puede ser méas o menos



auténomo que otro, puede tener la posibilidad de gercer mas o menos funciones con

respecto ala provincia o la Nacion.

1.2-Terminologia

Si lo crucial es reconocer 0 negar autonomia al municipio, comencemos por
tratar de descifrar qué es la autonomia.

Los griegos llamaban autonomoi y los romanos autonomi a los Estados que se
gobernaban por sus propias leyes y no estaban sometidos a ninglin poder extranjero. 2

Afirma Trentin que la autonomia “es la prerrogativa propia de las colectividades
publicas menores para concurrir dentro de la organizacién estadual al gercicio de la
soberania’. ?°

El concepto autonomia, ubicado en e mundo de la ciencia politica, no puede ser
reducido a un estricto encuadre juridico. Desde esta perspectiva més amplia, € ente
autonomo no es solo € que se da su propia norma en sentido formal, sino también €l
gue corre con las consecuencias que a partir de ella se generan. La posibilidad de

autonormarse es e comienzo y no € fina de la autonomia.

2- Contenidos de la autonomia

Es menester identificar cuando un ente es auténomo; o mejor dicho, qué
requisitos tiene que reunir un ente para ser autonomo. Hablamos de ente y no solo de
norma positiva auténoma, por cuanto consideramos que €l orden juridico se haya inserto
en un orden politico y social que lo condiciona e inspira y que desde el punto de vista
institucional, €l contenido del vocablo “autonomia’ desborda el estrecho margen de la
norma mensurada, para ser considerado en e amplio marco de las relaciones

intersubjetivas.



Cierta doctrina municipalista ha intentado especificar los modos de concrecion
de la autonomia.

Para Dana Montafio, constituyen manifestaciones de autonomia municipal : >
1- El poder constituyente o facultad de darse su propia Carta Organica.
2- El poder legidativo para reglar juridicamente, por medio de reglamentos y

ordenanzas, las materias de su competencia.

3- El poder gecutivo pararealizar sus decisiones.
4- El poder impositivo y financiero para costear los servicios locales
5- El poder jurisdiccional pararesolver sus propios litigios.

Por su parte, Antonio Hernando (h), comenta que la autonomia municipal
comprende |os siguientes aspectos: 3!
1- Institucional: es la posibilidad del dictado por parte del municipio de su propia
Carta Organica.
2- Politico: organizacion y gobierno con base popular, electivay democratica.
3- Administrativo: posibilidad de la prestacion de los servicios publicos y demés
actos de administracion local, sin interferencia alguna de autoridad de otro orden de
gobierno.
4- Financiero: libre creacién, recaudacion e inversion de las rentas para satisfacer
los gastos del gobierno propio y satisfacer sus fines, que no son otro que e bien comin
de la sociedad local

El IV Congreso Municipal Interamericano, celebrado en Montevideo en 1953,
declaro que la autonomia municipal se caracteriza por €l reconocimiento en la
Congtitucién Naciona de:

1- Autonomia politica, fundada en principios democraticos.



2- Capacidad financiera, con recursos adecuados para el cumplimiento de sus fines.
3-  Administracién propia de los servicios plblicos locales. *2

En nuestra opinidn, parece sensato reconocer “autonomia’ a todo ente que redina
las siguientes atribuciones:

1- Autonormatividad constituyente: significa capacidad para darse la propia norma
fundamental en e marco del derecho no originario.

El gercicio de esta atribucién da surgimiento al tipo de descertralizacion que
Kelsen llama “estatica y dindmica’; es decir, cuando € orden juridico vaido solamente
para una comunidad parcial (descentralizacion estatica) es creado por 6rganos elegidos
simplemente por los miembros de esta comunidad parcia (descentralizacion
dindmica)*3

En nuestro pais, € primer antecedente de e€jercicio de autonormatividad
constituyente municipal es €l de la ciudades de Rosario (Carta sancionada el 28-08-1933
y aprobada por ley provincial 2352 de 12-12-1933) y Santa Fe (Carta sancionada €l 18-
09-1933 y aprobada por ley provincial 2353 del 12-12-1933), que dieron sus propias
cartas organicas operativizando € articulo 149 de la Congtitucion Provincia de Santa
Fe del afio 1921.

En e Estado federal argentino, y de conformidad con la interpretacion
mayoritaria de la doctrina, corresponde a las provincias reconocer 0 asignar la
autonormatividad constituyente a sus municipios.®*

2- Autocefalia: importa la capacidad de elegir las propias autoridades, aquellas que
han de dar vida a los érganos politicos encargados de la conduccion de los asuntos

locales.



3- Autarcia: Significa autosatisfaccion econdémica y financiera, derivada de la
posesion de recursos propios y complementada con la posibilidad de disponer de ellos.

Cuando rotulamos a esta atribucién con el nombre de “autarquia’ utilizamos la
derivacion del término griego autarkeia (auto: uno mismo y arkein: bastar, ser
suficiente).

Si la autarquia como requisito integrante de la autonomia importa la posesion de
recursos propios complementada con la posibilidad de disponer de ellos, debemos
preguntarnos qué tipo de acto politico asigna o reconoce esos medios y esa autorizacion
para mangarlos. Centrando la cuestion en e municipio, es claro que € acto de
asignacion de recursos propios debe provenir de una disposicion constituciona y/o lega
de caracter juspublicista (ley organica o norma impositiva o fiscal) y en cuanto a la
facultad de disponer de ellos, deviene correlato necesario de la autogestion encaminada
al cumplimiento de un fin publico.

Cuando la Constitucion Nacional manda a las provincias en e articulo 5° a
“asegurar € régimen municipa” esta ordenando la mantencion de una realidad
preexistente que solo puede garantizarse con € reconocimiento del “derecho a los
medios’.

Thomas Hobbes lo decia con claridad: “Aquel que transfiere un derecho,
transfiere los medios de gozarlo, en la medida en que esté en su poder [...] Y se
entiende que aguellos que dan a un hombre el derecho de gobierno en soberania, le dan
el derecho de recaudar dinero para martener soldados, y el de designar magistrados para
la administracién de justicia’®

Importa manifestar que para e mundo del Derecho, e municipio como ente

autdénomo, encuentra su origen normativo en la Constitucion Nacional y el quantum de



sus atribuciones en las Constituciones Provinciales y demas normas complementarias de
Derecho Publico interno.

4- Materia propia: implica posesién de una materia o contenido especifico, con
facultades de legidacion, gecucion y jurisdiccion.

5- Autodeterminacion politica: equivale a no recibir presiones o controles politicos
o de otro tipo desde € exterior (lo provincial, lo regional, o nacional o lo internacional),
que le impidan cumplir en la préctica las facultades que |le son propias.

3-Clasificacion de la autonomia

Es conteste en la doctrina municipaista, a hablar de autonomia municipal,
distinguir entre autonomia municipal plena y autonomia semiplena®®; o autonomia
absoluta y autonomia relativa o restringida.®’ Con respecto a la autonomia plena o
absoluta, cabe decir que su afirmacion importa € reconocimiento a los municipios de
los cinco planos u ordenes que la conforman. A saber: orden institucional, politico,
administrativo, econdmico y financiero. En cambio, en el caso de autonomia semiplena,
relativa o restringida no se reconoce a los municipios € ¢gercicio del poder
constituyente, o sea la posibilidad de sancionar su propia Carta Organica. El plano
institucional de la autonomia municipal no es concedido en los casos de autonomia
semiplena.

El Dr. Bianchi, en defensa de la tesis de la “autarquia municipal” diferencia la
autonomia formal de la autonomia material. “Hasta é momento (pronunciamiento del
falo Rivademar, 1989) los municipios han gozado de una autonomia materia que se
manifestd en la posibilidad de gjercer su propio poder de policia, de gjecutar por si obras
publicas, de elegir por si a sus gobernantes, de percibir ciertas contribuciones, etc. De

tal modo que lo que ahora han obtenido es mas bien la autonomia formal, la



declaracion de autonomia, tal como obtienen la declaracién de independencia aquellos
pueblos que se liberan de su metropoli, habiendo vivido en la préctica bajo un régimen
de completa soberania.”38

Mas ala de que la clasificacion pueda resultar Util para algin supuesto
particular, no compartimos la argumentacion expresada, pues € concepto de autonomia
del que parte Bianchi es demasiado estrecho, y no se condice con el reconocido por la

Constitucion cinco anos mas tarde.

3.1- Laautonomia municipal

El municipio, es la piedra basal parala construccion democrética del Estado.

La palabra autonomia podemos encontrarla en cartas organicas, constituciones,
leyes, declaraciones, etc.; y sin embargo no ha alcanzado a imprimirle la efectividad que
dicho vocablo merece.

En & mundo, € municipio y su autonomia, son considerados piezas de suma
importancia para cualquier idea de desarrollo humano.

La autonomia local es la capacidad de decision libre, bajo la propia
responsabilidad, a través de la organizacion institucionalizadora de la comunidad a la
gue pertenece, sobre las bases de legitimacion democratica.

La autonomia considerada como autogobierno bajo la propia responsabilidad,
importa la determinacién de competencias propias para llevar a cabo los fines locales.
Los mismos exigen la posesiéon de nedios suficientes para poder llevarlos a cabo. Es
evidente que a referirnos a “medios’, estamos poniendo el 0jo sobre los de naturaleza
econdmica — financiera; o sea, la capacidad propia de imposicion tributaria. Sin esa

capacidad, no es posible proyectar |a autonomia en el municipio.



Estamos en condiciones de afirmar que la autonomia como garantia esta

reconoci da expresamente por la Constitucion Nacional.

3.2- La autonomia municipal en la historia

3.2.1- Autonomia en la antigliedad

Los agrupamientos humanos durante los primeros tiempos de la historia, eran
muy diferentes a los que tenemos en |os tiempos modernos.

En e imperio romano, podemos ver que ya existia una superestructura
organizativa de ciudades. Roma iba conquistando y gobernando otras ciudades a las
cuales les era respetada su autonomia.

Sin nos remontamos a la historia del municipio hispanos, podemos ver que los
pueblos que avanzaban contra los moros en la lucha encarnizada por la posesion del
territorio espafiol, eran beneficiados por parte del monarca con la concesién de los

fueros, base autdnoma de las ciudades hispanas.

3.2.2- Autonomia en los tiempos moder nos

Estados Unidos de América nos brinda un gemplo muy elocuente. Si bien su
Congtitucion de 1787 no hace referencia concreta a la autonomia municipal, pesaba
sobre las urbes estadounidenses la suculenta herencia inglesa. Alli, los reyes, llevaron a
cabo concesiones que con €l correr del tiempo dieron como resultado la consolidacion
de una estructura de legitima autonomia. Estos antecedentes produjeron que las cartas

municipal es que se fueron dictando, gocen de plena autonomia.

3.2.3- Autonomia en € plano argentino

Debemos reconocer que la ingtitucion municipal Ilega a nuestro pais de la mano

de Espafia. En esta etapa, flotaba ya en América la idea libertaria de los comuneros. A



su evocacion la ingtitucion municipal recordd las mejores tradiciones conquistadas en
los tiempos duros de la Reconquista. Por ello la institucion instituida en nuestro
continente reivindica su vocacion de autonomia. Sin embargo, la aptitud libertaria
terminaba alli, en su resistencia a la Corona, puesto que en su mecanismo interno, en su
composicién, en su trato con € pueblo y en sus actitudes hostiles a los criollos, la
institucion marca pautas claras de neto corte antidemocrético.

Continuardo con la historia, podemos afirmar que la Revolucion de Mayo es de
tipico corte comunal. Se concreta por la posibilidad relativamente democrética que la
institucion ofrecia através del Cabildo Abierto.

Los afios posteriores muestran al Cabildo como expresion de los intereses de los
comerciantes portefios (el centralismo en ellos estaba ala orden del dia). Esto dio como
resultado practicas de sometimiento sobre los pueblos del interior. Con este panorama
es impensada la idea de un municipio auténomo.

Mas adelante en la historia, aproximandonos a afio 1852, podemos decir que la
institucion municipal reaparece en Buenos Aires. Urquiza, por decreto, reconoce en
forma expresa que € ingtituto es de neto corte natura y es e fruto espontaneo de la
convivencia social.

Al poco tiempo, el 04/05/1853, el Congreso Constituyente dicto la Ley de
Capitalizacion y dos dias después, la ley que establecia e municipio de la Ciudad de
Buenos Aires. Aqui se organiza al gobierno de dicha ciudad como una republica
representativa municipal.

De acuerdo con la solucion de los constituyentes de 1853, en la ciudad de
Buenos Aires debian residir tres érdenes distintos de autoridades: las nacionales, que

iban a gercer e gobierno federal, correspondientes a la provincia de Buenos Airesy las



municipales, pertenecientes a la municipalidad que se habia restablecido. Con toda
claridad y armonia determinaron los limites de las respectivas funciones y establecieron
gue € presidente de la Nacién era la mayor jerarquia politica y, ademas, @ jefe
inmediato y local de la Capital frente a las autoridades provinciales y municipales, alas
que no excluia ni podia sustituir en manera alguna. El art. 86, inc. 3°, resguardaba la
supremaciay la dignidad del presidente, pero en nada interferia en el funcionamiento de
un municipio auténomo a estilo del creado por el decreto de Urquiza. =°

Gracias a anteproyecto Constitucional para Mendoza esbozado por € maestro
Alberdi, la idea de autonomia municipal se mantiene presente frente a una orientacion
gereral de las cartas estaduales, que se inclinan por la tesis contraria de la autarquia
municipal.

En 1921, y de la mano de la constitucion santafesing, se abre camino a favor de
la autonomia municipal absoluta; se busca el cambio rotundo de ideas. Se interta dejar
atrés a la autarquia. Esta carta estadual fue la gran precursora. Su idea municipalista
consagro la autonomia absoluta de la institucion.

L os afios posteriores se vieron marcados por la continuidad de una corriente que
velaban por la supremacia de la idea de la autarquia municipal, por lo menos en los
textos constitucionales estaduales. En €l terreno doctrinal, sucede la reaccion de algunos
pensadores (Korn Villafafie por g emplo), dando nacimiento a las Escuela de La Plata,
patentemente alistada en la defensa de la tesis de la autonomia.

El gran movimiento constitucionalista generado por la transformacion en
Estados miembros de los antiguos territorios, concreta el resurgimiento del criterio de
autonomia. Esto se vio apoyado por las nuevas cartas dictadas en Chubut, Misiones y

Neuqueén.



En dlas se consagra la autonomia municipal absoluta, ya que le otorgan a
municipio lafacultad de dictarse sus respectivas cartas organicas.

El valioso movimiento constitucionalista generado en los Estados miembros de
la unién federal argentina ha traido la definitiva consagracion de la autonomia
municipal absoluta. Claro ejemplo de esto son las cartas de: Catamarca (1988), Cérdoba
(1987), Jujuy (1986), La Rioja (1986), Rio Negro (1988), Salta (1986), San Juan (1986),
San Luis (1987), Santiago del Estero (1986), Chubut (1957), Misiones (1958), Neuquén
(1957), Tucuman (1990).

Otras provincias como Chaco (Carta de 1957), Formosa (Constitucion de 1957),
La Pampa (Carta de 1960), Santa Cruz (Constitucion de 1957) establecieron
constituciones estaduales bagjo €l régimen de la autonomia municipal restringida.

Por su parte, Buenos Aires (Carta de 1934), Entre Rios (Constitucién de 1933),
Mendoza (Carta de 1916, con varias reformas) y Santa Fe (Congtitucion de 1962)
omiten en sus constituciones la autonomia municipal .

En el caso particular de la constitucion santafesina, se deja de lado todo €l rico
historial municipalista a favor de la autonomia, lo que resulta un gran retroceso.

3.2.4- L a autonomia municipal en & derecho comparado

Con respecto a la autonomia municipal en la legislacion europea vigente,
podemos decir que resultan hitos fundamentales en la consagracion de la autonomia
municipal en el Vigjo Continente las cartas constitucionales de la Republica Francesa,
dada en 1946; Republica de Italia, sancionada en 1948; y la propia del Reino de Esparia,
de 1978. El documento conocido con €l nombre de “Carta de las libertades locales’ —

dado en 1953- representa los esfuerzos conjuntos de prestigiosas entidades dedicadas a



la materia municipal, tales como “Union Internacional de Villasy Poderes Locales’ vy el
“Consgjo de las Comunas de Europa’, en pro de las autonomia municipal.

Si nos remontamos a la autonomia municipa en la legislacion de los Estados
Unidos de América, podemos sefidar que € sistema de carta se inicio en el Estado de
Missouri en € transcurso del afio 1872. En efecto, la enmienda a la carta estadual
indicada concedié a los municipios con méas de 100.000 pobladores la facultad del
dictado de su propia Carta Orgénica.

A partir de ese momento, € sSistema se ha ido imponiendo lento pero
firmemente, a tal punto que los inicios de la década de 1930 mostraban a dieciséis

Estados miembros de la Unién norteamericana como adoptantes del sistema.

4- L areforma constitucional de 1994

La reforma de 1994 profundizé la disposicion del art. 5 de la Constitucién de
1853. La norma originaria imponia a las provincias, como garantia de su autonomia, €l
deber organizar su régimen municipa. Las provincias, seglin interpretacion de la CSIN
por 80 afios, tenian atribuciones para optar por organizar a sus municipalidades como
meras descentralizaciones administrativas 0 como verdaderos entes politicos con
autonomia.

Como la ley declarativa de la necesidad de reforma no permitia reformar los
articulos de la primera parte de la Constitucion, se modifico € art. 106 (hoy 123). La
nueva disposiciéon reza: “Cada provincia dicta su propia Constitucion, conforme a los
dispuesto en €l art. 5, asegurando, la autonomia municipal y reglando su acance y

contenido en €l orden institucional, politico, administrativo, econémico y financiero.”



Cabe mencionar, siguiendo a Hernandez (h)“°, que se clausura un profundo
debate sobre la naturaleza juridica de los estados locales, consagrandose definitivamente
la autonomia municipal.

Se produjo una profundizacion del imperativo constitucional, un acortamiento de
las facultades provinciales para organizar el régimen municipal, que en un primer
momento (antes del 94) era més elastico, pudiendo optar por sistemas autarquicos o
autbnomos, para pasar a un recorte de esa facultad. Las provincias hoy tienen el deber
de organizar su régimen municipal, bajo € signo de la autonomia. Les queda por reglar
el alcance y contenido de este principio, en los o6rdenes institucional, politico,
administrativo, econémico y financiero.

Redafirma |la idea de autonomia, en este caso econdémica y financiera, € nuevo
art. 75 inc. 30. El mismo reza, en su parte final, que “Las autoridades provinciaes y
municipales conservaran los poderes de policia e imposicion sobre estos
establecimientos (de utilidad nacional), en tanto no interfieran en e cumplimiento de

aquellos fines.”

4.1- Orden institucional

En e orden ingtitucional, las provincias deberan (o ya lo hicieron seglin € caso)
optar por categorizar 0 N0 a Sus municipios, para que tengan autonomia municipal plena
0 autonomia municipal semiplena.

Existen diversos criterios para clasificar a las ciudades, 0 mas precisamente, a
los municipios. Podria hacerse en base a los ingresos promedio de su poblacion asi
hablamos de ciudades con ingreso promedio alto, medio o bajo. También puede echarse
mano a criterio de la actividad caracteristica de la ciudad; de esta manera hablamos de

ciudades industriales, pesqueras, agrarias, €etc.



La tipologia estructural clasica de las ciudades se erige sobre la base de la
poblacién. Como nos ensefia Herndndez (h)**, esta constituye el elemento sustancial de
laindescriptible realidad socioldgica.

Las provincias argentinas que han receptado la autonomia municipal eligieron
diferenciar a sus municipios, estableciendo diversas categorias, segun la cantidad de
poblacion. Sélo un escenario de ciudades homogéneas desde € punto de vista
poblacional, 1o que no sucede en general en nuestro pais, podria dar lugar a un sistema
uniforme a la hora de reconocer |os principios autonémicos a los municipios.

Adelantamos nuestra posicion favorable a la diferenciacion. Como nos ensefia
Herndndez (h) “un buen régimen municipa debe tener presente las distintas
infraestructuras socioldgicas sobre las que se asientan los municipios, Yy, en
consecuencia, es dificil que los més pequefios puedan afrontar la sancion de su propia
Carta Orgénica’*?

Ademés, es necesario tener en cuenta la realidad de cada provincia. Tenemos en
nuestro pais diferentes situaciores. Cada provincia tiene una base poblacional diversa,
tanto en lo relativo a la cantidad como a su dispersion en € territorio. Estas son
cuestiones que no pueden soslayarse al elegir e criterio de diferenciacién municipal que

efectivice cada estado provincid.

4.2- LaCartaOrganica

Una autonomia ingtitucional plena permitira a las ciudades sancionar su Carta
Organica. Una especie de Constitucion local que regula los distintos aspectos del
sistema municipal de la ciudad en cuestiéon: forma de gobierno, finanzas locales, poder
de policia, servicios publicos, responsabilidad de los funcionarios, formas de

participacion ciudadana, relaciones intermunicipal es, etc.



En & proceso de sancién de las cartas organicas municipales se esta gjerciendo
un poder constituyente de tercer grado.*® En este sentido, sblo deben respectar los
principios de la Constitucion Nacional y la Constitucion Provincial respectiva, no
hallandose subordinadas a las leyes organicas de municipios que dicte la provincia.

Con respecto a la facultad de los municipios para sancionar su Carta Orgéanica,
varia segun cada Constitucién. En algunos casos estén sujetas a revision del Poder
Legidlativo de cada provincia. La Legislatura, segun €l caso, tendrd una amplia facultad
de revision o sdlo podra limitarse a aprobarla o rechazarla. También varian los
requisitos que las constituciones exigen para que sean cumplimentados por las cartas
orgénicas municipales.

4.3 - Orden politico

En este aspecto se incluye todo lo relativo a los gobiernos de los municipios. Asi
pueden establecerse multiples formas de gobierno local o sistemas de opcién para que
los municipios resuelvan a respecto. Puede estarse, ademés, a distintos sistemas
electorales para la conformaciéon de los 6rganos de gobierno. Puede darse mayor o
menor participacion a la ciudadania regulando los diversos ingtitutos de democracia
directa y semidirecta. En este aspecto € criterio més moderno, siguiendo a la

Constitucion Nacional, es ampliar 1as esferas de participacion de |os ciudadanos.

4.3.1- Las diferentes formas de gobierno en un municipio

Basicamente, y mencionando las formas mas utilizadas para conformar el
gobierno municipal en ciudades modernas de esta parte del mundo encontramos: la
Comision, la Comisién con Gerente y e sistema de Division de Poderes. Todo esto sin

degjar de tener en cuenta que existen otros sistemas, como es el caso de la democracia



directa en algunos cantones suizos, el sistema bicameral europeo, el sistema unipersona
europeo de la Italiafascista o la Alemania Nazi, u otros sistemas menores en EEUU.

El sistema de division de poderes o denominado por algunos presidencialista
parte de distinguir las atribuciones legidativas o normativas y las de gestion. Las
primeras estén a cargo de un cuerpo colegiado, cuyos miembros se eligen mediante voto
popular. Las de gestion estan a cargo de un érgano unipersonal, y en la mayoria de los
casos también es elegido por voto popular. Es € sistema seguido por cas todas las
provincias argentinas.

El sistema de la comision aparecio en Galveston alla por 1901. Se entrega €l
gobierno municipal a una comision integrada por cinco miembros elegidos por el
sufragio popular y sobre los que pesa e recurso de revocatoria de mandato para € caso
de mal desempefio de las funciones. EI mandato generalmente se extiende en un plazo
gue va desde 2 a 4 afios. Este sistema fue defendido en nuestro pais, entre otros, por
Rafael Bielsa** Generamente se dice que es apropiado para los municipios pequefios.

El sistema de lacomision y del manager o gerente es una idea que surgié en los
Estados Unidos y luego paso a varios paises como por ejemplo Canada e Irlanda. Este
sistema fue recomendado para la consideracion de los estados americanos por € Primer
Congreso Panamericano de Municipios reunido en La Habana, Cuba en 1938. Defendié
esta forma de gobierno para e municipio de Rosario e blogue Demdcrata Progresista
en la Convencién Constituyente de 1933. El sistema postula una Comision elegida
mediante € voto popular y un gerente 0 manager nombrado por la propia Comisiéon en
razéon de sus cualidades técnicas para € manegjo de las cuestiones municipales. La
Comision se reserva e derecho de renovar al manager cuando lo crea necesario. Para

ser gerente ser requiere una formacion terciaria o universitaria determinada. De esta



manera, expresdndose a favor de esta forma de gobierno, marca Zucherino®: “la
comisién representa asi la nota de democracia de la que nosotros no podemos renegar
porgue (como alguna vez o marcd a fuego Esteban Echeverria) es para los argentinos
un estilo de vida, y no meramente una forma de gobierno. A su turno, e manager o
gerente simboliza la dosis de eficacia gubernativa que nos falta desde antaiio a los
argentinos y que debemos por fuerza alcanzar con preparacion responsable y honestidad
pristina.”

5- El alcancey contenido dela autonomia en las provincias

Bien sabemos que el actual proceso de convenciones constituyentes provinciales
receptoras de la autonomia municipal comenzo con la dltima recuperacion democrética
del pais. Algunas provincias acogieron la autonomia para sus municipios varios afnos
antes del lareforma constitucional de 1994.

Al reglar e acance y contenido de los drdenes institucional, politico,
administrativo, econémico y financiero cumpliendo con la atribucién que le otorga el
art. 123 delaCN han utilizado diversos criterios.

Seguimos en este tema, fundamentalmente el impecable trabgo del doctor
Antonio Marfa Hernandez (h)“°.

5.1- Natur aleza autdbnoma del municipio

Las provincias que en sus Congtituciones rescatan la autonomia para sus
Municipios echan mano a una reconocimiento expreso de la naturaleza de 1os mismos.

Todas se expresan en una férmula similar ala utilizada por la Constitucion de la
Provincia de Cérdoba: “Esta Constitucion reconoce la existencia del municipio como

una comunidad natural fundada en la convivencia y asegura e régimen municipal



basado en su autonomia politica, administrativa, econdmica, financiera e institucional”

(art. 180).

5.2.- La categorizacion del municipio

Es posicion mayoritaria en las constituciones provinciales categorizar a sus
municipios segun la cantidad de poblacién. Asi, a mayor cantidad de poblacién, mayor
alcance de la autonomia en los distintos 6rdenes, dando lugar a los conceptos ya
mencionados de autonomia municipal plenay semiplena segln el caso.

Algunas de las provincias argentinas prescriben las siguientes categorizaciones
municipales. Catamarca (arts. 244 y 245) y Cérdoba (art. 181), municipios que puedan
0 no sancionar la carta organica, segun lo establezca la ley. Corrientes (art. 157), 12
categoria, més de 15.000 habitantes; 22 categoria, mas de 5.000 hasta 15.000; y 3% més
de 500 a 5.000. Chubut (arts. 206 y 219), municipios que pueden sancionar cartas
organicas, con més de 4.000 inscriptos en € padrén electoral, y los que no pueden
hacerlo, que tienen menos de esa cifra y mas de 500 electores. Formosa (art. 177),
municipios que puedan 0 no sancionar Carta Organica, segun tengan o no plan regulado
aprobado por su Concejo Deliberante. Misiones (art. 162), tres categorias de municipios
segun lo establezca la ley. Salta (art. 168); municipios que puedan sancionar Carta
Organica con més de 10.000 habitantes, y los otros regido por laley organica municipal.
San Luis (arts. 250, 254 y 256); municipios que puedan sancionar la carta organica, con
mas de 25.000 habitantes; centros poblados con més de 1.500 habitantes tienen una
municipalidad; y entre 801 y 1.500 una comision municipa. Santiago del Estero (art.
218); 12 categoria, las ciudades de Santiago del Estero, La Banda, Las Termas de Rio

Hondo, Frias, Afiatuya, y las que superen los 20.000 habitantes; 22 las ciudades de



Quimili, Fernandez, Loreto, Clodomira, Monte Quemado y las que cuenten de 9.000 a
20.000 habitantes; 3% de 2.000 a 9.000 habitantes. Tierra del Fuego (art. 170);
municipios gque puedan sancionar la carta organica, con més de 10.000 habitantes; y los
otros, regidos por la ley organica municipal.

No presentan criterios de categorizacion las constituciones provinciales de
Buenos Aires, La Pampa, La Rioja, Mendoza, Rio Negro y Santa Cruz.

5.3- Cartas or ganicas municipales.

En base a |la categorizacion gque cada provincia realiza para sus municipios, se
reconocen a los de mayor poblacion, la posibilidad de sancionar sus propias cartas
organicas. La cantidad de poblacion necesaria para poder sancionar Carta Organica
varia de acuerdo a las particularidades cada provincia. En este sentido, la Constitucion
cordobesa delega en la ley la facultad de reconocer a determinados municipios el
caracter de ciudades y por lo tanto facultarlos a dictar sus propias cartas organicas (art.
182).

Disponen la potestad para sancionar Carta Organica a todos sus municipios La
Rioja (art. 154); Rio Negro (art. 225) y Santa Cruz (art. 141). También debe incluirse a
Formosa (art. 177) que establece que pueden hacerlo los que tengan plan regulado
aprobado por el Concejo Deliberante. Se advierte, como nos marca Hernandez (h)*’, una
obligacién de sancionar las cartas para todos los municipios de La Rioja, adiferenciade
las otras provincias que prescriben una potestad de realizarlo.

Seflalamos que hay constituciones que requieren la aprobacién de la Carta
Organica por parte de la Legidatura, y otras que no lo hacen. Sélo las leyes supremas

de Chubut, art. 231, Neuqueén, art. 188, y Salta, art. 168, establecen dicha aprobacion.



Las constituciones prescriben requisitos para las cartas que pueden ser
resumidos en los mencionados por la Constitucion cordobesa. “Las Cartas Organicas
Municipales deben asegurar: El sistema representativo y republicam, con eleccién
directa de sus autoridades, y € voto universal, igual, secreto, obligatorio y de
extranjeros; la eleccion a simple pluralidad de sufragios para € érgano gecutivo s o
hubiera, y un sistema de representacion proporcional para € Cuerpo Deliberante, que
asegure a partido que obtenga € mayor nimero de votos la mitad més uno de sus
representantes; un Tribunal de Cuentas con eleccion directa y representacion de la
minoria; los derechos de iniciativa, referéndum y revocatoria; € reconocimiento de
Comisiones de Vecinos, con participacion en la gestion municipal y respetando el
régimen representativo y republicano y los demas requisitos que establece la
Congtitucion (art. 183).

En cuanto a procedimiento, una amplia mayoria de las constituciores indica que
las convocatorias de las convenciones municipales deben efectuarlas los departamentos
gecutivos en virtud de ordenanzas sancionadas por los concegos deliberantes:
Catamarca (art. 245), Cérdoba (art. 182) y Chubut (art. 230), entre otras.

Respecto de los requisitos para ser convencional, las constituciones exigen los
correspondientes a los concegjales. En cuanto a nimero de convencionales, las leyes
supremas de Corrientes (art. 158), Chubut (art. 230), La Rioja art. 154) y Santiago del
Estero (art. 220) establecen e mismo nimero que el de concejales; prescriben el doble
de dicho nimero, Catamarca (art. 246), Cordoba (art. 182), Chaco (art. 185), Santa Cruz
(art. 143), Tierra del Fuego (art. 176), siempre que no excedan de quince. Ordenan que

no se pueden exceder € doble de nimero de concgjales las constituciones de Formosa



(art. 177) y Sdta (art. 168) y fijan un numero de doce convencionales Jujuy (art. 188
inc. 2), y de quince convencionales Rio Negro (art. 228).

Sobre €l sistema electoral para la eleccion de convencionaes, la mayoria de las
leyes supremas prescribe el de representacion proporcional: por gemplo Cérdoba (art.
182) y Chubut (art. 230).

Respecto ad término del mandato de las convenciones, en general nada se
prescribe, o que ggnifica que ello queda diferido a las ordenanzas de los respectivos
concejos deliberantes 0 a las propias convenciones. Son excepciones Jujuy (art. 188 inc.
2) que impone un plazo “no mayor de seis meses contados a partir de su integracion” y
Tierradel Fuego, que en € art. 176 establece uno de noventa dias prorrogable por una
sola vez por treinta dias.

5.4- Formas de gobierno

Las constituciones de las provincias argentinas prescriben para sus municipios
distintas formas de gobierno.

El sistema de opcidon que algunas de las provincias establecen es € gque méas
respeta los principios de la autonomia municipal y es  mayor acance que puede
reconocerse en e orden politico. La Constitucion cordobesa otorga la posibilidad a sus
municipios de elegir entre distintas formas de gobierno. Lo respeta tanto para los que
puedan dictar Carta Organica como para aquellos que se rijan por la Ley Organica de
Municipalidades (arts. 183, inc. 2 y 184). Las constituciones de Neuguén (art. 186), Rio
Negro (art. 228 inc. 2) y Tierra del Fuego (art. 175 inc. 2) le otorgan esa posibilidad a

los municipios que pueden sancionar su Carta Organica.



El sistema de Intendente y Concegjo Deliberante es e mas utilizado por las
provincias argentinas. Respeta la tipologia clésica de divisién de poderes en gjecutivo y
deliberativo.

Las Comisiones Vecinales o Juntas de Fomento suelen utilizarse como sistema
de gobierno de los municipios més pequefios. Se trata de cuerpos e ectivos donde estéan
resumidas las facultades gecutivas y deliberativas. La Constitucion cordobesa o
establece para los municipios con menos de dos mil habitantes (art. 194).

Los Comisionados Municipales son elegidos a ssimple pluralidad de sufragios
paralos centros urbanos de hasta ochocientos habitantes, en la Constitucion de San Luis
(art. 251) y hasta mil habitantes, en la de Santiago del Estero (art. 220)

Las Delegaciones Municipales que se constituyen en centros urbanos con
dependencia del municipio méas cercano, seguin la ley organica de municipalidades. La
Constitucién de Chaco lo establece para los centros con menos de ochocientos
habitantes (art. 186), la de Salta para aguellos con menos de novecientos habitantes (art.
164), y la de San Luis, en los centros urbanos que cuenten con mas de 80 electores y
con un delegado elegido en forma directay a simple pluralidad de sufragios (art. 252).

6- |mpuestos municipales

En general, sempre se les ha reconocido a los municipios la facultad de cobrar
tasas y contribuciones; usar e crédito y administrar las rentas. En rigor de verdad no
estariamos ante caracteristicas diferenciales de un gobierno municipal auténomo.

El tema comienza a complicarse cuando se discute la facultad de los municipios
para sancionar y recaudar impuestos. Veamos, siguiendo la clasificacion de Antonio
)48

Hernandez (h)™°, que acance le han dado las provincias a la facultad tributaria de sus

MUNi CipioS.



Existen provincias que le reconocen a sus municipios la posibilidad de establecer
impuestos locales siempre que versen sobre la materia de su competencia, en este
sentido tenemos por gemplo a Cordoba (arts. 186 inc. 3 y 188 inc. 1). La Constitucion
correntina lo permite “sobre las personas y cosas sometidas a su jurisdiccion” (art. 164
inc. 6). En el mismo sentido, Catamarca (art. 253, inc. 2), Chubut (art. 240), Jujuy (art.
192, inc. 2), Misiones (art. 171, inc. 4), Neuquén (arts. 204, inc. 6 y 205), Rio Negro
(art. 230, inc. 2), San Juan (art. 253, inc. 1), Santa Cruz (arts. 152 y 153), Santiago del
Estero (art. 220, inc. 8) y Tierradel Fuego (art. 179, inc. 2)

Otra de las férmulas utilizadas habilita a los municipios a percibir los impuestos
que sefide la Constitucién de la provincia o que por ley determine la Legidatura,
verbigraciala provincia de Chaco (arts. 196 y 197); Formosa (art. 178, inc. 1), Mendoza
(art. 1999, inc. 6); Sdlta (art. 169, incs. 1, 2y 3) y San Luis (art. 270, inc. 5).

Por dltimo encontramos a aguellas que no reconocen expresamente la
posibilidad de percibir impuestos a sus municipios. Este es € caso de La Pampa (art.
121) y LaRioja (art. 158).

6.1- Coparticipacion impositiva

En genera las provincias que han reconocido constitucionalmente la autonomia
a sus municipios establecen la obligatoriedad de la coparticipacién impositiva federal y
provincial alas ingtituciones locales. Asi, Catamarca (art. 253, inc 5), Cordoba (art. 188,
inc 3), Corrientes (art. 164, incs. 1 y 6); Chaco (art. 197 inc. 4), Chubut (art. 239)
Formosa (art. 178 inc5), Jujuy (art. 192, inc. 2.6) La Pampa (art 121), La Rioja (art.
158), Neuquén (art. 205), Rio Negro (art. 231, inc. 8), Salta (art. 169 inc. 7), San Juan
(art. 253 inc. 8), San Luis (art. 270, inc. 9), Santa Cruz (art. 154), Santiago del Estero

(art. 220, inc. 10) y Tierradel Fuego (art. 179, inc. 4).



No obstante esto, algunas van més dla y fijaron los porcentges de la
coparticipacion Federal y Provincial que corresponde a los municipios en la propia
Constitucién. De esta manera, la Constitucion de Cérdoba establece, a regular sobre los
recursos de las municipalidades, que aquellos provenientes de la coparticipacion
provincia y federal no pueden ser inferiores a un porcentgje del veinte por ciento (art.
188 inc. 3). Por su parte la Constitucién de Corrientes determina que € municipio
“participa en la formay proporcién que determinalaley, de los fondos que la provincia
percibe en los impuestos internos unificados, gque no serd nunca inferior a un 10% ni
mayor que un 50% (art. 164 inc. 6). También Jujuy (art. 192, inc. 2.6) con el 50% del
impuesto inmobiliario y Santiago del Estero (art. 220 inc. 10) con un 25% de la
coparticipacion en impuestos provinciales y un 15% de la coparticipaciéon en impuestos
nacionales.

6.1.1- Ventajas dela coparticipacion

1- Evita la doble o multiple imposicion, la superposicién burocrética que ella
genera 'y la competencia que se plantea entre distintas jurisdicciones en su lucha por
CONSeguir inversores.

2- Permite a los fiscos menores & acceso a fuentes tributarias normalmente
inaccesibles y —simétricamente — desalienta la apelacion a tributos de bajo rendimiento

o ata conflictividad por parte de los gobiernos locales.

6.1.2- Desventajas de la coparticipacion

1- Constituye una cesion o delegacion de facultades tributarias propias de los
gobiernos locales.

2- Puede relgjar la disciplina recaudatoria de los entes locales, en la medida en que

consideren que tiene sus fondos rel ativamente seguros.



7- Control delegalidad en materia financiera

Se presentan diversos sistemas.

En primer lugar encontramos constituciones que nada dicen a respecto, salvo las
atribuciones conferidas en tal sentido a los Concegjos Deliberantes. Es € caso de
Catamarca, Corrientes, Chubut, Formosa, La Pampay Misiones.

Otras establecen que € control sera realizado por € Tribunal de Cuentas de la
Provincia. Asi lo disponen Chaco (art. 178), Jujuy (art. 190, inc. 17), La Pampa (art.
124, solo para municipios intervenidos), Neuquén (art. 204, inc. g), Salta (art. 163), San
Juan (art. 256), San Luis (art. 238 inc. 1), Santa Cruz (art. 123) y Santiago del Estero
(art. 148 inc. 1 paralos municipios que no sean de primera categoria).

En agunos casos € control de legalidad se da en e mismo municipio, aunque
sin llegar a crear €l Tribuna de Cuentas. Lo establecen de esta manera y para los
municipios con Carta Organica las constituciones de San Juan (art. 242, inc. 4), San
Luis (art. 254, inc. 4), Santa Cruz (art. 145, inc. 5) y Tierradel Fuego (art. 177, inc. 4)

Por ultimo encontramos €l control realizado por e Tribunal de Cuentas
Municipal. Es lo que prescriben las leyes supremas de Cérdoba (arts. 183 inc. 3,y 184),
Rio Negro (art. 236) y Santiago del Estero (art. 220, inc. 3, d, para los municipios de
primera categoria)

8- Competencia territorial

Se perciben, en lo que ala competenciaterritorial se refiere, varios sistemas.
El de gido urbano o villa que receptan las congtituciones de Catamarca (art.

244), Cérdoba (art. 185), Chaco (art. 186), Chubut (art. 227), Entre Rios (art. 180),



Formosa (art. 174), Jujuy (art. 179), La Pampa (art. 115), Misiones (art.162), Neuquén
(art. 182), Sdlta (art. 164, San Luis (art. 247), Santa Cruz (art. 140), Santa Fe (art. 106),
Santiago del Estero (arts. 216y 217) y Tierradel Fuego (arts. 169y 170).

El sistema de condado, departamento o distrito las Constituciones provinciales
de Buenos Aires (art. 181), LaRioja (art. 157) y Mendoza (art. 197).

Existe también un sistema que Hernandez (h) denomina “especia” y recepta la
Constitucion de Corrientes (art. 156) y la de Rio Negro (art. 227), porque “ partiendo del
primero, posbilitan que la legidatura extienda la competencia sobre todo €

departamento o hasta que existan radios colindantes, respectivamente.”*°

O- Desafios para la prdoxima década

Desde la perspectiva municipal, construir socialmente una region significa
potenciar su capacidad de auto organizacion, transformando una comunidad inanimada,
segmentada por intereses sectoriales, poco perceptiva de su identidad territorial y en
definitiva, pasiva; en otra, organizada, cohesionada, consciente de la idea de sociedad —
region, capaz de movilizarse tras proyectos politicos colectivos, es decir, capaz de
transformarse en sujeto de su propio desarrollo.

El poder tributario dentro del régimen municipal argentino, nos conduce a
replantearnos €l sistema federal desde la vision de las potestades tributarias de los
distintos escal ones de poder, con particular énfasis en las del municipio.

El Congreso toma para si potestades en detrimento de los poderes de las
provincias, camuflando los acuerdos que el Poder Ejecutivo Nacional suscribe con los
gobiernos provinciaes, que ceden facultades propias y agjenas como por gemplo las de

competencia municipal sin ninguna participacion de éstos.



CAPITULO 3

LASFACULTADESMUNICIPALESEN LA JURISPRUDENCIA

Sumario: 1. La jurisprudencia de los tribunales de provincia. Cérdoba. Mendoza.
Buenos Aires. Santa Fe. 2. La Corte Suprema de Justicia de la Nacién. Primera etapa
autonomista. Etapa autarquista. La doctrina “Rivademar”. Los Fallos Posteriores. Etapa

post-reforma de la Constitucion Nacional. El caso “Ponce”. Los hechos. Doctrina de la
CSIN.



1- L ajurisprudencia delostribunales de provincia

Los tribunales provinciales se han pronunciado muchas veces, a resolver
diferentes cuestiones concretas, sobre la naturaleza juridica de los municipios y €
alcance y contenido de sus facultades.

Histéricamente los estados naciona y provincial, en un esquema de excesiva
centralizacion de poder, han avanzado sobre las facultades de los municipios. De ahi la
importancia de los Tribunales a la hora de hacer respetar las atribuciones de los entes
localesy evitar las intromisiones ilegitimas.

De esta manera encontramos tribunales provinciales que constantemente han
defendido la autonomia municipal, incluso mucho antes de su reconocimiento
congtitucional o legal y a la par encontramos otros, como la Corte Suprema de la
Provincia de Santa Fe, que aln después del reconocimiento expreso de la autonomia por
la CN, niegan alos entes locales facultades imprescindibles para el cumplimiento de sus
fines.

1.1- Coérdoba

Los tribunales cordobeses han sido vanguardistas en reconocer la naturaleza
auténoma a sus municipios y atribuirles una amplia gama de facultades que en otras
provincias les fueron negadas.

Ya en @ afo 1972, e maximo Tribuna Cordobés expresd: “El municipio

constituye un nucleamiento politico auténomo impuesto obligatoriamente por la

Constitucién Nacional (art. 5) como condicion para gozar de la garantia federal” >°



El mismo Tribunal, en fallo citado por Losa}, dijo: “En aras de interés general,
los municipios de la provincia de Cérdoba, estan facultados para imponer restricciones
o prohibiciones absolutas sobre expendio de bebidas alcohdlicas en determinados
establecimientos comerciales (en € caso, kioscos, estaciones de servicios y
expendedores de combustible situados dentro del Municipio de Bell Ville), sempre que
las medidas adoptadas no sean arbitrarias, desiguales, carentes de fundamentos
elementales o discriminatorios’.>? Como veremos luego, antes similar situacion factica,
la Suprema Corte de Santa Fe fall6 en forma diametralmente opuesta negandole a la
municipalidad de Rosario facultades para reglar sobre la materia. Esto se enmarca en
una filosofia de los municipios que no se condice con la del articulo 123 de la
Constitucion Nacional.

En otro fallo de idéntico Tribunal, citado por el mismo autor®® se dijo: “El poder
municipal es una reproduccion del Estado federal y provincial, pudiendo gercitar, en las
materias que caen dentro de la jurisdiccion, una verdadera funcidn legidativa de
creacion de derecho nuevo, y a dictar una norma que relna los ingredientes de
generalidad y obligatoriedad, constituyen propiamente leyes de carécter local .”>*

En materia administrativa se le reconocié a una municipalidad de esa provincia
la facultad para establecer los requisitos minimos para habilitar locales que expendan
combustible. “Corresponde declarar la plena vigencia constitucional de la Ordenanza
1168/00 de la Municipaidad de Rio Ceballos, toda vez que la normativa citada, a
establecer los requisitos minimos a cumplimentar por los particulares a los fines de
obtener h habilitacién municipal para expender combustible, es e resultado pleno y
libre g ercicio por parte del municipio demandado de las atribuciones de reglamentacion

y control que le han sido conferidas por el ordenamiento juridico vigente.”>® Aqui otra



muestra de la amplia interpretacion del concepto de autonomia de la jurisprudencia
cordobesa, que a decir de Losa>® es la que mejor o interpreta.

En un decisorio sobre € poder de policia de transito de los municipios la
Camara de San Francisco resolvié: “Es facultad de las municipalidades, en virtud de la
ley nacional de transito 24.449, articulo 2 parrafo 3° (Adla. LV — a 327) y la ley
provincial 8560 en su articulo 25, dirigir y establecer reglas de conduccion, distintas a
los principios generales, si la exigencia de la circulacion dentro de la ciudad asi 1o
impone.”®’

1.2- Mendoza

La provincia de Mendoza, € 12 de mayo de 1994, tres meses y medio antes de
consagrarse la Ultima enmienda constitucional, dicté su famoso fallo en autos
“ Municipalidad de Mendoza ¢/ Provincia de Mendoza & Conflicto” . Al sentenciar dijo:
“Aun el sentido ontologico del término autarquico: autogobierno o autosuficiencia... Lo
gue muchas veces ha ocurrido, es una suerte de degerarquizacién del Municipio, al
clasficarlo como una mera entidad administrativa descentralizada y visualizarlo como
una dependencia descentralizada mas del gobierno provincia y por €lo,
aternativamente, la Provincia le asignaba y les disminuia competencias, creando un
organo paralelo... Genéricamente corresporde acudir a articulo 197 (Constitucion de
Mendoza)®®, para obtener e concepto constitucional de una Municipalidad”. Antes de
audir también a articulo 209°° de la Constitucién provincial, de manera enfética se
dijoo “De ninguna manera entiendo que, por reglamentacion o delegacion
administrativa, alguna autoridad provincial, pueda coartarle o interferirle el poder a las
municipalidades... No se trata de un 6rgano mas o una reparticion del gobierno

provincial, se trata del Ente que gobierna un territorio —la ciudad y €l departamento en



calidad de gobierno local. Su relacion ingtitucional es y debe ser, en € més ato nivel
(gobernador = intendente o Legidatura = Concejo Deliberante). La sujecion del
accionar municipal a la voluntad de cualquier director de entes provinciales, produce
desde luego una desjerarquizacion y una desnaturalizacion del gobierno municipal”.®°
Con respecto a plano administrativo de la autonomia, e maximo Tribunal
mendocino sostuvo: “La necesaria exigencia del régimen municipal impuesta por € art.
5 de la Constitucién Naciona impide a una ley provincia privar d municipio de las
atribuciones minimas necesarias para € desempefio de su cometido, entre las cuales
resulta esencial la de fijar la planta de su persona, designarlo y removerlo (...). La
normativa provincial no puede imponer a municipio la creacion de cargos
escalafonarios diversos a los que éstos tienen en sus presupuestos.”® No obstante el
hecho que Mendoza aun no ha incorporado la autonomia a través de una reforma
constitucional, su Suprema Corte, receptando la doctrina del falo “Rivademar”,

reconoce autonomia administrativa a un municipio.

1.3- BuenosAires

La Suprema Corte de Justicia de la Provincia de Buenos Aires, en materia de
“poder de policia’ aseverd: “El poder de policia conferido a los municipios debe ser
gjercido conforme a pautas de legitimidad y razonabilidad (...). Es procedente la orden
municipa de erradicar un negocio de compraventa de automdviles usados sito en la
zona céntrica de La Plata, s se acreditdé que habia extendido sus actividades a otras
operaciones no comprendidas en la habilitacion.”®?

Tanto este fallo como los del maximo tribunal de la provincia cuyana tienen la

importancia de darse en un contexto de no reconocimiento expreso de la autonomia

municipal por parte de las respectivas provincias. No obstante esta situacion los



maximos 6rganos de la justicia provinciales no han negado la naturaleza autbnoma de
los municipios y € reconocimiento de determinadas facultades indispensables para el

cumplimiento de sus funciones.

14- SantaFe

En un falo del afio 2000, a contramano de la Congtitucién Nacional y de la
doctrina de la CSIN, la Suprema Corte Santafesina resolvié: “La ilegitimidad de la
ordenanza 6625 de la Municipalidad de Rosario (que dispuso la prohibicion de venta'y
exhibicion de bebidas alcohdlicas en estaciones de servicio) aparece “prima facie”
verosimil, por cuanto se encuentra en juego el derecho de iniciativa econémica que solo
puede ser limitado por ley con medidas que encuadren en la potestad del gobierno local
(art. 15 Constitucion Provincial), debiendo entenderse por tal a la provincia (...) Es
procedente la medida cautelar consistente en la suspension de los efectos de la
ordenanza 6625 de la Municipaidad de Rosario ( en cuanto prohibe la venta y
exhibicién de bebidas alcohdlicas en estaciones de servicios), ya que las atribuciones de
los municipios y comunas son derivadas y excepcionales frente alas de la Provinciay la
ley 11.607 contiene previsiones sobre algunos aspectos vinculados a experdio de
bebidas alcohdlicas, torndndose verosimil e planteo de la actora acerca del érgano
competente para legislar en la materia’®®

Sin embargo, es de destacar en este falo la disidencia del doctor Falistocco,
quien, en posicién antagénica a la mayoria aseverd: “Corresponde no hacer lugar a la
suspension de la ordenanza 6625 de la Municipalidad de Rosario, por cuanto constituye
materia discutible determinar si la prohibicion de exhibir y vender cierta mercancia (en
el caso, bebidas alcohdlicas) es una medida que sdlo puede ser adoptada por la

Provincia y que le estd4 vedada a la Municipalidad, la que (en € caso) la dispuso para



lograr mayor seguridad en el trénsito, cometido que “prima facie” no es agjeno a sus
facultades propias’®*

La Jurisprudencia Rosarina, por su parte, en un fallo sobre las atribuciones
tributarias de los municipios, resolvié: “La Provincia de Santa Fe no puede imponer a
cada municipalidad y comuna la aplicacion de un plan moratorio de tasas y
contribuciones, por ser tal cuestion de la pertinencia y competencia de estos entes, de

conformidad con lo establecido en los articulos 106 a 108 de la Constitucion local” ©°

2- LaCorte Supremade Justicia dela Nacion

2.1- Primer a etapa autonomista

En los primeros tiempos del méximo tribunal, éste se expreso a favor de la
naturaleza auténoma del municipio.®® En e afio 1870, “en ocasién de decidir acerca de
Su competencia para conocer de una demanda de un particular contra la provincia de
Santa Fe, afirmé enfaticamente la independencia de las provincias, frente a los poderes
de la Nacion, para decidir 1o que hace a régimen de sus propias instituciones, materia
dentro de la que se incluye & derecho municipal, € que entendié de competencia
exclusiva del ordenamiento local.”®” Declar6 la CSIN que la obligacion impuesta a las
provincias por € art. 5 de la CN, erareflgjo de la tradicién hispanico criolla, de donde
surge, la existencia de un derecho municipal autonomo, que rige independientemente
del legislador y solamente sujeto a la competencia exclusiva del “municipio”.®® En
fallos posteriores se expresd “gue eran gobiernos o poderes dotados de parte de la

soberania popular para el régimen de las localidades’ . ®°



2.2- Etapa autar quista

El cambio de criterio se dio en €l recordado caso “Ferrocarril del Sud contra
Municipalidad de La Plata’’®, del 1° de junio de 1911. La CSIN afirma la posicion
autarquista cuando determina que las municipalidades no son mas que delegaciones de
los poderes provinciales, circunscriptas a fines y limites previstos como entidades de
régimen provincia y sujetas a su legislacion. Para ello gjercen facultades impositivas y
coextensivas en la parte del poder que para ese objeto le acuerdan las Constituciones y
las leyes provinciales, en uso de su derecho primordia de autonomia.’* Durante casi
ocho décadas esta fue, con algunos matices, la doctrina que sostuvo nuestro maximo
tribunal: Era facultad de las provincias, de acuerdo a la interpretacion del articulo 5 de
la Constitucion Nacional, organizar € régimen comunal y otorgarle las atribuciones que
creyeran conveniente, teniendo como Unico limite los principios de nuestra Carta
Magna

La doctrina autonomista ha sido muy critica en esta etapa de la Corte. Bidart
Campos expresd “la Corte Suprema se ha encargado de difundir una jurisprudencia
refiida con la técnica comunal de la libertad.”’? Rosatti, por su parte, dijo que la Corte se
ha mangado cas exclusivamente en el campo normativo-positivista, sendo magro su
aporte para dilucidar la problemética. 3

2.3- Ladoctrina “Rivademar” "

En e afio 1989 la CSIN resolvio €l caso Rivademar, “leading case” en materia
de autonomia municipal en nuestro pais. El méaximo tribunal, a decir de Bianchi’,
“devolvié alos municipios la autonomia que hace 78 afios les habia quitado...”

Hechos relevantes. La parte actora, en su condicion de musico, fue incorporada

en la planta permanente de la Municipalidad de Rosario mediante un decreto dictado



por € gobierno de facto durante € afio 1983. Luego, su designacion fue degjada sin
efecto en virtud de un nuevo decreto del intendente municipal durante el periodo
democrético, y en gercicio de la autoridad conferida por €l consgjo municipal de
revisar los nombramientos realizados durante el Ultimo gobierno de facto. En ese
contexto, la actora impugnd esa decision por via del recurso administrativo de plena
jurisdiccion, que fue rechazado por e municipio en tanto sostuvo € caracter
inconstitucional de las normas que motivaron e nombramiento.

Mas adelante, en el marco del planteo judicial posterior, la Corte Suprema de la
Provincia de Santa Fe anulé la decision del Intendente municipal, y ordené su
reincorporacion. Por Ultimo el municipio interpuso el recurso extraordinario que origind
el siguiente fallo.

Decision judicial, fundamentos y andlisis: El tribuna comenzé diciendo que,
segun su criterio doctrinario, los municipios son entes autarquicos. Asi, la Corte en sus
precedentes definié a los municipios como “delegaciones de los mismo poderes
provinciales’. Sin embargo, en € presente caso, los jueces modificaron su criterio
anterior y sostuvieron que, en verdad, los caracteres de los municipios no coinciden con
las propiedades de los entes autarquicos. Veamos cuales son, segun el tribunal, los

caracteres de los municipios:

1- Su origen constitucional

2- Su base sociolégica constituida por la poblacion

3- Laimposibilidad de su supresion

4- El carécter de persona juridica de derecho publico, y de caracter necesario

5- El caracter de legidacion local de sus ordenanzas



6- El alcance de sus resoluciones que comprende a todos los habitantes de su
circunscripcion territorial

7- La posibilidad de creacion de entidades autérquicas

8- Laeleccion popular de sus autoridades

En e fadlo “Rivademar”, la Corte destacO el caracter auténomo de los
municipios y mas precisamente reconocio € derecho de estos para sancionar € estatuto
y escalafon del personal municipal, adjudicandoles determinado grado de autonomia
adminigtrativa. La Corte dijo (en sus considerandos 8° y 9°): “Que un nuevo y mas
detenido examen de la cuestion aconsgja, en el momento actual, revisar esa doctrina que
se ha mantenido cas invariablemente en la jurisprudencia de esta Corte. En primer
lugar, como bien sefiala la sefiora Procuradora Fiscal en su dictamen, ella de ningln
modo podria ser afirmada con caracter uniforme para todo € territorio de la Nacion, ya
gue a partir de 1957 diversas constituciones provinciales han consagrado €l criterio de la
autonomia de los municipios, que puede ser plena, cuando se los faculta a dictar sus
propias cartas organicas, 0 semiplena, cuando no alcanza a esa atribucion.

Por otra parte, aun prescindiendo de las prescripciones concretas de las
constituciones provinciales vigentes, debe reconocerse que ma se avienen con €
concepto de autarquia diversos caracteres de los municipios, tales como su origen
congtitucional frente al meramente legal de las entidades autérquicas; la existencia de
una base socioldgica congtituida por la poblacién de la comuna, ausente en tales
entidades; la imposibilidad de su supresion o desaparicion, dado que la Constitucion
asegura su existencia, lo que tampoco ocurre con los entes autérquicos; € caracter de
legislacion local de las ordenanzas municipales frente a de resoluciones administrativas

de las emanadas de las autoridades de las entidades autarquicas; el caracter de personas



juridicas de derecho publico y de carécter necesario de los municipios (art. 33 del

Cadigo Civil, y especiamente la distincién hecha en el texto originario de Vélez
Sarsfield), frente a carécter posible o contingente de los entes autarquicos, € alcance de
sus resoluciones, que comprende a todos los habitantes de su circunscripcion territorial,
y no s0lo alas personas vinculadas, como en las entidades autarquicas; la posibilidad de
creacion de entidades autarquicas en 10s municipios, ya gue no parece posible que una
entidad autarquica cree a otra entidad autérquica dependiente de ella; y la eleccion

popular de sus autoridades, inconcebible en las entidades autarquicas.

Que sin embargo, aun cuando no se reconozca que la autonomia de los
municipios cuenta con base congtitucional, tampoco puede prescindirse de que la
necesaria existencia de un régimen municipal impuesta por € art. 5 de la Constitucion
determina que las leyes provincides no sdlo no puedan legitimamente omitir
establ ecerlos sino que tampoco puedan privarlos de las atribuciones minimas necesarias
para el desempefio de su cometido, entre las cuales resulta esencial la de fijar la planta
de su personal, designarlo y removerlo. Fécil es advertir que si se encontraran sujetos en
€s0s aspectos a | as decisiones de una autoridad extrafia -aunque se trate de la provincial-
ésta podria impedirles € cumplimiento de sus funciones negandoles € personal
necesario para llevarlas a cabo, o causar e desorden administrativo o la ruina
economica imponiéndoles un nUmero excesivo de empleados o remuneraciones que sus

recursos no permitiesen afrontar.”

2.3.1- Losfallos posteriores

La Corte ratificod @ criterio autonomista al fallar en € caso “ Promenade, SR.L.

¢/ Municipalidad de San Isidro sobre Recurso Extraordinario” en agosto de 1989. Se



dijo en & falo de marras que las ordenanzas municipales tienen naturaleza de actos
legidlativos de sustancia normativa, asemejandolas a las leyes del congreso. ™

En el mes de junio de 1991, se produjo a decir de Tergglia’’, una “abandono
virtual del criterio del caso Rivademar”. Se trata del caso “ Municipalidad de la Ciudad
de Rosario ¢/ provincia de Santa Fe sobre inconstitucionalidad” , en € que se rechazd
una pretension de la Municipalidad de Rosario que controvertia la validez de
disposiciones legales provinciadles que afectaban la libre disponibilidad de recursos
municipales. “...la interferencia del poder provincia en e é&mbito municipal, es
planteada por la actora como una amenaza de futuros avances que podrian desarticular
su autonomia gubernamental, sin invocar ni mucho menos demostrar, que la aplicacion
actual de las normas provinciales que impugna, constituye un impedimento para
subsistir como unidad politica autébnoma.” No obstante esto, la minoria de la Corte
sostuvo los criterios autondmicos de Rivademar: “las normas legales cuestionadas
importaban la asuncion por parte de la autoridad provincia de funciones que hacen a la
administracion directa de los intereses municipales cuaes son las ainentes a la
elaboracién del presupuesto y destino de sus recursos.”

A partir del pronunciamiento “Rivademar” y de otros en e mismo tenor, se
impuso una posicion que seria la adoptada por la reforma de 1994. En este sentido se
percibié a partir de entonces una evolucion favorable de la interpretacion de la

autonomia en la CSIN.



2.4- FEtapa post-reformadela Constitucion Nacional

Una vez vigente € articulo 123 de la Constitucion reformada, la Corte hizo
interpretacion del mismo en diferentes casos particulares, resolviendo sobre los alcances
y e contenido de las distintas atribuciones municipales.

En materia de la facultad impostiva de los municipios se dijo: “Resulta
procedente el recurso extraordinario si la sentencia apelada negd a la Municipalidad de
Cordoba la potestad juridica de exigir a la actora (empresa prestataria del servicio
publico naciona de telefonia) las tasas controvertidas en e caso, adoptando un criterio
opuesto al establecido por la Corte en la causa T.375.XXX| “ Telefénica de Argentina c/
Municipalidad de Chascomis & Accién meramente declaratoria” . Sentencia del 18 de
abril de 1997”7

En otro pronunciamiento manifesto: “Es parciamente procedente € recurso
extraordinario (en el caso, se resolvid la improcedencia parcial del recurso respecto de
la pretension de cobro de la tasa por inspeccion de motores y calderas) contra la
sentencia de Camara que, a admitir una excepcién de inhabilidad de titulo, juzgé que la
municipalidad eecutante carecia de facultades para exigir € pago de la tasa por
inspeccion de seguridad e higiene, pues resulta inequivoca la pertenencia de dicho
tributo a dmbito de facultades propias de los municipios’ "

El doctor Losa®, destaca especiamente un pronunciamiento del méximo
tribunal federal por su caracter esclarecedor. En resumidas cuentas el Estado Nacional
ocurrio ante la CSIN en instancia originaria y demando a la Provincia del Chaco, con
base en las leyes nacionales 23.554 y 23.985, para que se declararan inconstitucionales
la ordenanza del municipio de Resistencia que catalogd como vacante un predio

afectado a la defensa nacional y € Decreto que promulgd la Ordenanza. Ademés



solicitd con carécter cautelar una prohibicién de innovar. La Corte Suprema declar6 su
incompetencia. Dijo la CSIN: “A fin de habilitar la competencia originaria de la Corte
Suprema, las comunas con asiento en las provincias no pueden identificarse con €

Estado provincial. La Corte Suprema de Justicia de la Nacion carece de competencia
originaria para conocer en las demandas de inconstitucionalidad promovidas por €l

Estado Nacional contra actos de gobierno emanados de municipios provinciales (en €l

caso, la ordenanza de la Ciudad de Resistencia que catalogdb como vacante un predio
afectados a la defensa nacional y el decreto que la promulg).”8:

Como dice e comentario de Losa®, “...se puede observar que el maximo
tribunal establece explicitamente la naturaleza juridica autonémica del municipio sin
mencionar € término expresamente... y traza una linea divisoria con la provincia,
tratando a ambas estructuras gubernamentales como sujetos politicos distintos y con
potestades diferenciadas.”

En materia tributaria, la Corte Suprema se pronuncio respecto a un conflicto
entre el municipio de La Quiaca contra la Aduana Naciona (delegacion La Quiaca) en
una gecucion fiscal. Tanto en primera instancia como en la Camara Federal de
Apelaciones de Sdlta, se rechaz6 la defensa opuesta por la Aduana que con fundamento
en Decretos Nacionales (1110.643/42 del PEN y 14.635/44), pretendia eludir pagos
reclamados por la M unicipalidad de La Quiaca en base a la prelacion normativa federal,
La CSIN ratifico las sentencias recurridas y reconocio €l derecho de imposicion a
municipio demandante por lo cual e Gobierno de la Nacién debié abonar la tasa
retributiva de servicios impuesta por leyes provinciales u ordenanzas municipales, sin
importar s los inmuebles son propiedad de la comuna, de la provincia o del Estado

Federal .83



2.4.1- El caso “ Ponce’

2.4.1.1- Loshechos

El caso “Ponce’ tiene la importancia de ser e ultimo pronunciamiento de
nuestra Corte Suprema, ya con su actual composicién, sobre la naturaleza autobnoma de
los municipiosy sobre el acancey contenido de las facultades municipales.

En d mismo Carlos Alberto Ponce, intendente de la ciudad de San Luis
promovié accién declarativa de certeza a fin de que se declare la inconstitucionalidad de
unaley local y de un decreto provincial pues los considerd violatorios de los arts. 5° y
123 de la Constitucién Nacional, como asi también de disposiciones de la Constitucion
provincial. Sostuvo que las normas que se pretendia aplicar afectaban e sistema
representativo y republicano de gobierno, e principio de la soberania popular, de sus
derechos politicos y la autonomia municipal.

El actor sefiald6 que mediante la ley 5324 la provincia aprobd someter a la
consideraciéon del pueblo de San Luis, en la eleccion del 27 de abril de 2003, la
incorporacion a la Consgtitucion provincial de una clausula transitoria por la cua se
disponia la caducidad anticipada de los mandatos de todos los cargos electivos
provinciales y municipales, a la par que habilitaba al Poder Ejecutivo provincial, por
una unicavez, para convocar a elecciones afin de cubrir esos cargos.

Mediante una medida cautelar, la justicia impidié a la Provincia convocar a
nuevas elecciones. No obstante esto, la Comuna convoca a elecciones, de acuerdo a
facultades que le eran propias y elige como nuevo intendente al Sr. Pérsico.

El sefior Daniel Rall Pérsico se presenta en su condicion de nuevo intendente de
la municipalidad demandante, a fin de que se ratifique la declaracion de que

corresponde a intendente de San Luis el llamado a elecciones para dicho cargo, que se



anulen los actos de los poderes de la provincia que desconocieron la convocatoria a los
comicios efectuada por la comuna y gque se convaliden los resultados de dicho acto
electoral.

El superior tribuna local sobre la base de que las autoridades municipales
habian desobedecido la medida cautelar que impedia a la provincia convocar a
elecciones, convoco a comicios para la eleccion de intendente y concegjales, los que se
realizarian €l 23 de noviembre de 2003. En dicho acto fue electo como "segundo”
intendente la Srta. Maria Angélica Torrontegui, que se presentd como titular del
municipio y obtuvo del superior tribunal una serie de resoluciones que, ademés de
otorgarle el mangjo de los dineros publicos comunales, dispusieron que el intendente de
San Luis era la persona elegida en € marco de la segunda eleccion, redizada €l 23 de

noviembre de 2003.

2.4.1.2- Doctrinadela CSIN

La CSIN, d fdlar e fondo del asunto entendié que “la pretensién sustancial
deducida tiene por objeto la proteccion de la autonomia municipal, con base en los arts.
5y 123 de la Constitucion Nacional.” Aludiendo a las conclusiones del dictamen del
Procurador General de la Nacion, declara inconstitucionales las normas provinciales en
cuestion.

Dijo la Corte: "El fundamento esencial que da lugar a la invalidez declarada
tiene su razén de ser -como también |o destaca el sefior Procurador General- en que toda
asuncion por parte de la autoridad provincia de atribuciones que han sido asignadas
exclusivamente a los titulares de los departamentos € ecutivos municipales -como es
convocar a elecciones dentro de ese ambito-, afecta seriamente la autonomia municipal

al introducir una modificacion en ella de manera incompatible con e disefio



congtitucional. Tal intromisién, de ser aceptada, lesionaria la personaidad y las
atribuciones del municipio, pues las autoridades constituidas deben respetar e grado de
autonomia asignado a los diferentes niveles de gobierno por e constituyente provincial,
cuya preservacion no admite limitaciones acotadas por €l grado o medida en que las
autoridades provinciales franqueen el ambito reservado a la libre disposicion comunal;
de no procederse del modo indicado, ain por minima que fuera la afectacion de las
instituciones, se autorizard un paulatino y peligroso cercenamiento de las atribuciones
municipales (Fallos. 314:495, disidencia de los jueces Fayt, Belluscio y Petracchi,
considerando 5°).”

Agrego e méximo tribunal que “el mandato constitucional de asegurar la
autonomia municipal no puede ser desnaturalizado mediante una reglamentacion que
produzca la caducidad de los mandatos.”

“Asi pues, ademas de las normas declaradas inconstitucionales, cabe descalificar
los actos que se fundaron en ellas, pues también han contribuido a desarticular 1as bases
de la organizacion funcional del municipio, siendo este un vaor que debe ser
preservado (Fallos: 312:326).”

El Doctor Lorenzetti en su voto afirmé que “La autonomia municipal debe ser
interpretada como parte de un sistema institucional orientado hacia la descentralizacion
y fundado en un federalismo cooperativo. Esta orientacion fue promovida por € art. 3°,
de la ley 24.309, que convoco a la reforma congtitucional de 1994 con € fin de
"fortalecer el federalismo" y se plasmo en los arts. 5y 123 de la Constitucion Nacional.

La norma constitucional debe ser interpretada como un compromiso que asumieron las

provincias de asegurar su régimen municipal, o que importa no sélo € reconocimiento



del estatuto municipal auténomo sino e de las facultades minimas y necesarias para ho
desarticular su funcionamiento.

Estas normas permiten identificar un principio general de descentralizacion
ingtitucional, inspirado en €l objetivo de lograr una sociedad mas abierta 'y participativa.
Como todo principio, constituye un mandato para lograr su méaxima satisfaccion
compatible con otros que resulten aplicables a caso mediante un juicio de ponderacién
judicial.” (Del Voto del Doctor Lorenzetti).

La CSIN realizd en este pronunciamiento una defensa ferviente de los principios
autonomicos, destacando su consagracion en la Constitucion Nacional y la obligacion
de respetarlos que pesa sobre las provincias. Por su parte es muy interesante el aporte
del Dr. Lorenzetti, quien nos ensefia que la relacién Nacién, provincia y municipios
debe ser entendida en este nuevo marco, que a partir de la reforma de 1994, esta

vinculado alos principios de “ descertralizacion” y “federalismo cooperativo.”



CAPITULO 4

ENFOQUE HACIA UNA AUTONOMIA MUNICIPAL EN SANTA
FE

Sumario: 1- El municipaismo en la provincia de Santa Fe. 2-Intepretacion del
articulo 123 de la Const. Nacional. 3- La realidad provincia hoy. La Constitucion
vigente. La legidacion provincial. La ley organica de municipalidades y legislacion
complementaria. Aspecto institucional, politico, econémico y financiero. Recursos
propios. Coparticipacion. Deuda publica. Aspecto administrativo. Facultades
contractuales. Expropiacion por causa de utilidad publica. Recursos administrativos.
Ley organica de comunas. Determinacion de las competencias del municipio.
Categorizacion del municipio. Cartas organicas municipales. Ingtitutos de democracia
semi directa Recursos municipales. Competencia territorial. Intervencion a los
municipios. Privilegios de los miembros del gobierno local. Reconocimiento de la
facultad de relacionarse con otras personas juridicas.



1- El municipalismo en la provincia de Santa Fe

La provincia de Santa Fe a definir su régimen municipal, de acuerdo lo
dispuesto por € articulo 5° de la Constitucion Nacional de 1853, se ha pronunciado por
un esguema autarquico en su Consgtitucion de 1962. Dada la amplitud que € precepto
constitucional otorgaba a las provincias para “garantizar € régimen municipal”, Santa
Fe se inclind por este criterio, no obstante antiguamente haber sido pionera en lo que
respecta a la adopcién de la autonomia para sus municipios con la Constitucion de 1921.
Tomando las palabras del dictamen de la Procuradora de la CSIN en €& falo
Rivademar®, “... de los grados de descentralizacion que admite & art. 5 de la
Constitucion Nacional, la Carta Fundamental de Santa Fe ha escogido €l de menos
independencia, sujetando el municipio alas normas de la legidatura local.”

Con la reforma de 1994 e marco constitucional ha cambiado. El margen de
eleccion para organizar € régimen municipa que la Constitucion de 1853 le daba a las
provincias ya no es tan amplio. El nuevo art. 123 se ha pronunciado a favor de la
“autonomia municipal”, restandole a las provincias reglar su alcance y contenido en los
aspectos institucional, politico, administrativo, econémico y financiero.

Interesa también, como un desarrollo suyo previsto y propuesto en la etapa pre
reformista de 1994, examinar la génesis del articulo 123 de la Congtitucion Nacional
para avanzar luego en una interpretacion sistémica, que convenga a la autonomia
municipal en su exacto contenido y aun plantear una alternativa que supere la idea de

aquellos pensadores adeptos a la postura del municipio autérquico.



En e seno de la Convencion Constituyente de 1994 surgieron diferentes
conclusiones:

1- En varios proyectos presentados en la Convencion Constituyente de 1994, se
observa la perdurabilidad de la idea de que € municipio es un Estado — poder de tercer
grado, obviamente después de la Nacion y de las Provincias. Asi como dan por supuesto
gue la antigua controversia entre los partidarios de la autonomia, por un lado, y de la
autarquia, por € otro, ha perdido sentido en cuanto latesis de la autonomia municipa es
al presente préacticamente unanime.

2- De otra parte, no se avanzo hacia la definicion constitucional de la potestad
originaria de los municipios.

En verdad, respecto a este tema de la autonomia econdmica — financiera, los
tiempos para la Argentina no ha ahondado lo suficiente como para que la cosa sea
exactamente a la inversa de lo que es ahora. Podemos decir, y sobre todo en las
provincias del norte argentino, que la participacion de las misma estd compuesta en un
85% de ingresos de origen nacional, coparticipacion, regalias y otros. La percepcion
local escasamente puede llegar aun 7 u 8 % y casi nada para los municipios.

Los tiempos no han cambiado para los argentinos, porque en los paises
desarrollados donde el municipio funciona extraordinariamente bien, es cuando la cosa
es exactamente a la inversa, por supuesto se cobra en los municipios. Entonces esta
inmediatez donde el individuo paga y ve la gjecucion de la obra, lo convierte en un
contribuyente que controla y no como ahora que no sabe qué camino todo e dinero.

Estainmediatez serialo ideal, pero estamos a afios luz de esto.



Vamos a recordar algunos conceptos que bien explica Héctor Belisario
Villegas®®: Se ha dicho con razén que e municipio es la gran cenicienta de la
tributacion en la Republica Argentina.

Los municipios se transforman en € primer escenario de todos los temas
comunitarios.

Mas ala de las competencias que marca la ley, € vecino acude a la
municipalidad por todas sus demandas vinculadas a las necesidades publicas.

Su rol es complicado. La Nacién puede delegar o transferir responsabilidades a
las provincias, como de hecho ha ocurrido, y las provincias han adoptado la misma
actitud con los municipios.

Pero no es posible ala Municipalidad repetir € esquema porgue tiene delante la
trinchera social. Sus demandantes son vecinos de carne y huevo, caras que se cruzan a
diario, vidas compartidas y circunstancias similares frente a las cuales se anegan todas
las razones legales.

Frentes a estas responsabilidades exigidas por la poblacion, se contrapone la
pirdmide invertida de los recursos. La Nacion recauda lo més, la Provincia lo medio y
parala Municipalidad quedan los restos.

El art 123 de la CN recoroce autonomia en los ordenes ingtitucional, politico,
administrativo, econdmico y financiero e impone a las provincias la obligacion de
asegurarla, pero deja librado a la reglamentacion que éstas realicen la determinacion de
su alcance y contenido. Se admite asi un marco de autonomia municipal cuyos
contornos deben ser delineados por las provincias, con €l fin de coordinar el gercicio de
los poderes gque éstas conservan con € mayor grado de atribuciones municipales en los

ambitos de actuacion mencionados por € art 123.



2- Interpretacion dal articulo 123 dela Constitucion Nacional

Ponemos de manifiesto las dificultades interpretativas que la literalidad del
articulo mencionado trajo aparejadas desde su concepcion. En € seno de la asamblea
gue lo alumbro se evidenciaron dudas y diferencias respecto de sus alcances.

Més dla de las distintas versiones alumbradas en dicha asamblea, € articulo 5
junto con e articulo 123 de la Constitucion Nacional deben leerse como garantia
inderogable para las provincias de la autonomia municipal. Ademas, se establece que el
régimen municipal es uno de los tres requisitos que las provincias deben asumir para
sujetarse a la garantia federal.

Creemos firmemente que el municipio debe ser autbnomo, o, megjor dicho, es
autdnomo por su condicion de ente natural preexistente que la Constitucion Nacional le
reconoce. Esa autonomia que le es inherente debe sustentarse con recursos propiosy asi
establecerse en € texto constitucional con jerarquiainderogable para las provincias.

Es menester entender la autonomia como una garantia de la Constitucion
Nacional, con preeminencia sobre las constituciones provinciales en virtud de lo que
dispone € articulo 5. Esa es la garantia normativa con jerarquia inderogable.

La autonomia es inherente a toda comunidad natural, sin distinciones de tamafios
y de potencialidad de recursos. Si éstos son escasos, vendran |0s entes mayores —por su
tamafio, no por su jerarquia- en auxilio de esa autonomia bajo e principio de la
solidaridad con respeto por la dignidad institucional.

El contenido del articulo 123 de la Constitucion ratifica que la autonomia
municipal se erige inequivocamente en una manda insuperable para las provincias ya

gue la carta suprema la garantiza.



Ha de ponerse cuidado en advertir que la interpretacion del articulo 123 de la
Constitucion Nacional se hace en consonancia con €l articulo 5, que conviene a la
autonomia municipal, sin perjuicio de postular que la consagracion en la letra de la
Constitucion de nuestra propuesta significaria que la postura autarquista se quedaria sin
los fundamentos literales a que acude hoy.

Santa fe lleva a este momento 14 afios de mora en receptar € imperativo de

nuestra Carta Magna Nacional .

3- Larealidad provincial hoy

El municipalismo de la provincia de Santa Fe vive en la paradoja historica de
haber sido pionero de la autonomia municipal con su Constitucion de 1921 y estar hoy
entre las provincias, que omitiendo € mandato del constituyente de 1994, aun no han
receptado los principios de la autonomia municipal, manteniendo un régimen comunal
vetusto, que no se condice con los criterios de los nuevos tiempos en la materia.

Los municipios y comunas se encuentran fuertemente subordinados al poder
central de la provincia. En este sentido €l de la autonomia es “un debate que no puede
seguir postergandose. En la esencia de esta Stuacion subyacen cuestiones
fundamentales para € ciudadano de hoy: o delega su responsabilidad en un "Estado
todopoderoso” en busca de una ilusoria seguridad o adquiere su protagonismo
impulsando todas las modalidades que promuevan la descentralizacion del poder
politico, econdbmico y socia. La afirmacion del camino de la libertad implica la
descentralizacion del poder y ello esta directamente relacionado con la consolidacion de
las autonomias locales.

El tratamiento de la autonomia municipal adquiere importancia en e proceso de

descentralizacion del poder que garantice el abandono de tutelas paterndistas, €



rechazo de los propios temores de participacion ciudadanay € olvido de egoismos que
la privan de alcanzar el real sentido de una enriquecedora convivencia.” 8

He aqui una situacion impostergable. Estamos convencidos de la importancia
trascendental del tratamiento de la situacion institucional del municipio santafesino, de
la necesidad de formulacion de propuestas de cambio respecto de ésta provenientes de
todos los sectores de la sociedad civil y del urgente establecimiento de una agenda

concreta para un amplio debate reiteradamente postergado.

3.1- La Contitucion vigente

La Constitucion vigente en la Provincia de Santa Fe fue sancionada en € afio
1962, bajo € gobierno del Dr. Silvestre Begnis, y por lo tanto es parte del primer
periodo de reformas constitucionales que incorporaron, a partir del afio 1958, la idea de
autonomia para sus municipios. No obstante la participacion temporal en este proceso,
lamisma no fue tal en cuanto ala filosofia municipal adoptada. Se sancioné un régimen
municipal bajo la idea de descentralizacion meramente administrativa (autarquia) a
contramano del esquema que comenzaba a imponerse por esos tiempos. Por otra parte,
Santa fe no fue parte del proceso iniciado a partir de la Ultima recuperacion democratica
en el que la mayoria de las provincias argentinas reformaron sus leyes supremas.

Se establecio un régimen de poder concentrado en la provincia, Yy
particularmente en & gobernador, al cua e sistema municipal no fue geno. Todos los
aspectos de la vida municipa estaban (y lo estédn aln hoy), mas dla de alguna
declaracion formal, impregnados de una terte regulacion provincial, tanto desde la
propia Constitucion como desde las respectivas leyes organicas de municipios y

comunas, y demas reglamentacion.



En la seccidn séptima, en un capitulo Unico, la Constitucion de la Provincia de
Santa fe regulalo atinente a régimen municipal.

Toda poblacién que constituya una comunidad gobierna por si mismo sus
intereses locales con arreglo a las disposiciones de la Congtitucion y de las leyes que se
sancionen paratal fin (art. 106).

Redliza una categorizacion de las poblaciones en Municipios y Comunas de
acuerdo a s superan 0 no los diez mil habitantes. Manifiesta, ademas, que la ley
determina lajurisdiccion de los municipios y resuelve los casos de fusion o segregacion
gue se susciten (art. 106).

En lo refererte a su organizacion, dice que tendrédn un gobierno con facultades
propias, constituido por intendente, elegido directamente por e pueblo y con mandato
por cuatro afios y Concejo Municipa elegido de la misma manera, con representacion
de las minorias y removado bienalmente por mitades.

Se le reconocen a los municipios “las atribuciones necesarias para una eficaz
gestion de los intereses locales, a cuyo efecto la ley los proveera de recursos financieros
suficientes.” (art. 107 inc. 3°) Se los faculta a crear y percibir tasas y contribuciones y
los hace acreedores de los gravdmenes directos o indirectos que recaude la provincia,
con un minimo del cincuenta por ciento del producido del impuesto inmobiliario, de
acuerdo con un régimen especial que asegure entre todos ellos una distribucion
proporcional, simulténea e inmediata.” (art. 107)

Las comunas, savo la forma de gobierno, se rigen por las mismas normas
fundamentales. Su gobierno esta a cargo de una Comisién Comunal, elegida
directamente por e cuerpo electoral respectivo, y renovada cada dos afos en su

totalidad.



En su art. 108 facultaa laprovinciaaintervenir alos Municipiosy Comunas “a
los solos efectos de constituir sus autoridades en caso de acefalia total, o de normalizar

una situacion institucional subvertida.”

3.2- Lalegidacion provincial

La Provincia de Santa Fe establece €l régimen de los entes local es diferenciando
entre Municipios (centros de poblacién con 10.000 habitantes 0 mas) y Comunas
(centros de poblacién con menos de 10.000 habitantes)

“La palabra comuna suele ser considerada como equivalente a municipalidad,
pero ambas refieren a un orden de ideas diferente. Resulta (quizas) dificil de explicar, la
razon por la cual el régimen municipal santafesino ha adoptado una denominacion tan
histéricamente contradictoria y de origen diverso, para la designacion de sus entes
locales

Existe una distincion entre las instituciones comunaes y las ingtituciones
municipales que se remontan a los sucesores de Hugo Capeto®’. Mientras que las
comunas tienen origen feudal, los municipios tienen origen romano. Las comunas
refieren al feudo y los municipios a la ciudad.”®®

En este orden encontramos dos leyes orgénicas que regulan e sistema: La ley
organica de comunas N° 2439 y la ley organica de municipalidades N° 2756. Ambas
leyes datan de la década de 1930 y resultan absolutamente obsoletas y después de la
reforma constitucional de 1994, inconstitucionales.

Alla por € afio 1994, Carrillo Bascary y Grignafini decian que “la vital riqueza
del municipio santafesino contindia con sus posibilidades férreamente atadas por las ya
enmohecidas cadenas de aquella Ley Organica de 1939 (LOM 2756), y su coeténea, la

ley de Comunas (LOC 2439)”.8°



3.3- Laley organica de municipalidades y legisacion complementaria

3.3.1- Aspecto ingtitucional

Teniendo en cuenta que en nuestra provincia no se reconoce la autonomia
institucional a los municipios, ni siquiera a las mas grandes aglomeraciones como son
Rosario y Santa fe, la regulacion del sistema municipal, junto con ka Constitucion de la
Provincia, es realizada por la ley organica de municipalidades N° 2756 y otras leyes
complementarias.

Asi, profundizando la categorizacion realizada por la Congtitucion, esta ley,
diferencia a los municipios en dos categorias. 12 Categoria, municipios de mas de
doscientos mil habitantes y 22 categoria, municipios que tengan entre diez mil y
doscientos mil. A partir de esta clasificacion realiza, en algunas materias, regulaciones
diferenciadas.

3.3.2- Aspecto politico

El capitulo 1l de la LOM regula la forma de gobierno de las municipalidades en
nuestra provincia, siendo una muestra mas de que €l sistema municipal santafesino no
reconoce la autonomia en sus aspectos instituciona y politico. Establece, siguiendo lo
dispuesto por la Corstitucion de la Provincia, que la forma de gobierno sera a partir de
un Departamento Ejecutivo y un Concejo Municipal, no permitiendo otras alternativas.
Desarrolla en forma detallada la organizacién, funcionamiento y atribuciones de los
organos de gobierro municipales. La regulacion con respecto a funcionamiento del
Concglo Municipal es tan detallada que en gran medida los reglamentos que estos

sancionan para su funcionamiento son una copia de la LOM.



El sistema electoral esta reglado a partir de la ley 12.367 que reemplazé a la ley
de lemas, pero le sigue negando a los municipios la facultad de decidir a qué régimen

electoral someterse parala eleccion de sus autoridades.

3.3.3- Aspecto econdmico y financiero

Como manifestamos ut-supra, todos los aspectos de la autonomia municipal se
verian desvirtuados sin la autonomia economicay financiera. La LOM en sintonia con
la naturaleza autarquica que le adjudica a municipio cercena de sobremanera estas

facultades a los entes local es.

3.3.3.1- Recursos propios

La legidacion local presenta algunas contradicciones en referencia a la facultad
de los municipios santafesinos para establecer impuestos. Mientras la Constitucion
Provincial y la LOM se lo permiten, € Cdédigo Tributario Municipal restringe esa
posibilidad.

Aungue no lo manifiesta expresamente la Constitucion de 1962 en su art. 107
inc. 3 edtipula que los municipios cuentan con “las atribuciones necesarias para una
eficaz gestion de los intereses locales, a cuyo efecto la ley los proveera de recursos
financieros suficientes.” Por su parte, la LOM, art. 2, admite que estos entes locales
“formen sus rentas’ creando impuestos, entre Otros recursos.

Por otro lado, las facultades tributarias de los entes locales para establecer
impuestos se encuentran restringidas por € cédigo Tributario Municipal, ley 8173, que
establ ece taxativamente que los cddigos tributarios de los municipios y comunas podran

contar como recursos con tasas, derechos y contribuciones de mejoras. *



3.3.3.2- Coparticipacion

Mas ala de la disposicion constitucional (art. 107) de coparticipar a los entes
locales “de los gravdmenes directos o indirectos que recaude la provincia, con un
minimo del cincuenta por ciento del producido del impuesto inmobiliario, de acuerdo
con un régimen especial que asegure entre todos ellos una distribucién proporcional,
simultanea e inmediata’, €l régimen de coparticipacion local es regido por la ley
7457/75, modificada por laley 8437/76 que establece la proporcién correspondiente.

De acuerdo lo dispone la normativa referida, € monto que la provincia cede a
cada municipio y comuna en concepto de coparticipacion de impuestos nacionaes e
ingresos brutos se determina en base a tres pardmetros. “poblacion”, “partes iguales’ y
“recaudacion del municipio o comuna’.®* En referencia a impuesto inmobiliario se
coparticipael 50% y al impuesto a la patente automotor el 90% de lo recaudado en cada
municipio.

3.3.3.3- Deuda publica

Segun laLOM art. 9 “las municipalidades no podran contraer empréstitos dentro
o fuera de larepublica...sin autorizacion de las Honorables Camaras Legidativas.”

No obstante este claro ataque a articulo 123 de la CN, la provincia de Santa Fe
autorizo a sus municipalidades y comunas en 1999, a partir de laley 11.678, a concertar
operaciones de crédito con entidades financieras para la cancelacion de pasivos ciertos,
exigibles y no exigibles, certificados por profesional habilitado en tanto las operaciones
fueran convenidas en condiciones més ventajosas a las de la deuda original. De toda
forma b operatoria debe ser consentida por €l Poder Ejecutivo provincial, mediante
resolucion conjunta del Ministerio de Hacienday Finanzasy la Secretaria Genera de la

Gobernacion, a los efectos de evaluar las condiciones de la operacion y la capacidad de



endeudamiento de los entes, siendo de aplicacion 1o dispuesto en las leyes 2756 y 2439.
A través de esta normativa, también se autoriza a municipalidades y comunas “a hacer
uso del crédito a corto plazo, € que debera ser cancelado dentro del mismo gjercicio
fiscal, asi como para hacer frente a necesidades ocasionales de caja, excepto publicidad
y propaganda.”

3.3.3.4- Agpecto adminigtrativo

El avance de la ley sobre las facultades administrativas de los municipios
también es importante, no obstante ser el aspecto de la autonomia que mas desarrollo ha
tenido. En la ciudad de Rosario, la creacion de un Tribunal de Cuentas, de Tribunales de
Fatas Municipales, €l establecimiento del procedimiento de Audiencia Publica son

claros g emplos del avance del aspecto administrativo de la autonomia.

3.3.3.5- Facultadescontractuales

La LOM regula pormenorizadamente el modo de seleccion de los contratantes
de la administracion y mas precisamente la licitacion pablica para los contratos de
mayor monto (arts.10, 11y 12 LOM). También establece normas relativas a los

contratos administrativos (arts. 10 LOM).

3.3.3.6- Expropiacion por causa de utilidad publica

La municipalidad que quiera llevar adelante una expropiacion por causas de
utilidad publica debe solicitar la correspondiente autorizacion ala Legislatura Provincial

(art. 39inc. 15).



3.3.3.7- Recur sosadministr ativos

En e capitulo VII, reformulado en 1974 a partir de la ley 7343, regula
detalladamente los recursos administrativos, herramientas de los administrados para
impugnar la actividad de los municipios.

Como bien lo expresamos, por gemplo en la ciudad de Rosario, la
Municipalidad ha hecho su propia regulacion sobre cuestiones administrativas, muchas
veces ampliando o aun contraviniendo lo dispuesto por la legislacion provincia. Estas
regulaciones propias sobre cuestiones administrativas han sido convalidadas,

fundamentalmente a partir del renombrado caso “Rivademar”.

3.4- Leyorganica de comunas

Para los centros urbanos de menos de 10.000 habitantes (que en nuestra
provincia son la mayor cantidad) se establece un régimen de Comunas. El mismo esta
regulado por una ley organica distinta a la de las municipalidades, y que lleva e N°
2439.

Se establece como gobierno de las Comunas una Comision de 5 0 3 miembros
seglin superen o no los dos mil habitantes y para control una Comisién Revisora de
Cuentas de tres 0 dos miembros respectivamente.

La Comison Comunal, a su vez, elige de su seno un miembro que oficiara las
funciones de Presidente.

Esta ley, no obstante disporerlo también la Constitucion santafesina, establece
un mandato de dos afios (o que casi no tiene antecedentes en e derecho publico
provincial) para los gobiernos comunales. Es un plazo demasiado breve para concretar
un plan de gobierno posible y redlizable. La fugacidad del periodo de gobierno atenta

contra laindemnidad politica de la Comuna y consecuentemente |a debilita. %



Cabe rescatar positivamente de esta ley la regulacion de los institutos de
democracia semidirecta como son la iniciativa popular, € referéndum, y la revocatoria

de mandato.

3.4.1- Deter minacion de las competencias del municipio

Entre la rigidez dd sistema de “enumeracion concreta’ de las facultades
municipales que establece la Constitucion correntina, y que ademas tiene €l defecto de
laimposibilidad factica de abarcar todas |as atribuciones que le corresponden a los entes
locales, y la extrema amplitud del sistema de la “clausula general” para determinar las
competencias municipales, optamos, tratando de encontrar un justo medio, por €
sistema denominado “mixto” (utilizado por la mayoria de las constituciones
provinciales) apartir de una enumeracion concreta realizada por la propia Constitucion
y/o la ley més una clausula genera que amplia su competencia. De esta manera la
enumeracion muestra determinadas competencias que no pueden serle sustraidas a los
municipios, asegurandoselas la propia Constitucién de manera expresa, y a la par la
cldusula general le otorga la suficiente elasticidad al esquema a los fines de adaptarse a
determinadas situaciones no previstas.

A diferencia de constituciones como la chagueiia que distingue entre las
atribuciones del  Concejo Municipal y del Intendente propiciamos un articulo genérico
sobre competencia material de los municipios. Esto es consecuencia de ser participes de
la idea que los municipios con autonomia plena puedan optar por la forma de gobierno

gue estimen maés adecuada, ademas de corresponderles a ellos esa diferenciacion

3.5- Categorizacion del municipio

Cualquier categorizacion que se intente con respecto las ciudades santafesinas

no puede desconocer la existente a este momento. De esta manera, proponemos que los



centros urbanos con mas de diez mil habitantes, a los que la Congtitucién y la LOM
actualmente permite organizarse como “municipalidades’, se les reconozca autonomia
plena, en referencia a los cinco aspectos que menciona el articulo 123 CN.

A los que no cumplan con este requisito, se les reconozca una autonomia
semiplena, con excepcion del aspecto ingtitucional.

A diferencia de algunas provincias que exigen un nimero minimo de habitantes
para ser considerado municipio, para la realidad santafesina nos parece oportuno no
efectuar esta exigencia, conservando, en referencia a este aspecto, la primer frase del
articulo 106 de la CP: “Todo nucleo de poblacion que constituya una comunidad con

vida propia gobierna por si mismo sus intereses locales...”

3.6- Cartasorganicas municipales

Segin vimos en las congtituciones provinciales, la cantidad de poblacion
necesaria para que un municipio sea habilitado a sancionar su Carta Organica varia de
acuerdo alas particul aridades cada provincia

De acuerdo lo dijimos anteriormente, creemos gue todos |os municipios como
mas de diez mil habitantes deben tener la posibilidad de sancionar su Carta Organica.

Las Constituciones suelen establecer determinados requisitos que deben respetar
los municipio para sancionarlas, referidos tanto al procedimiento como al contenido. De
esta manera se regula la convocatoria a la convencion, la integracion, el régimen
electora y las condiciones para ser convencional. También se establecen las cuestiones
gue deben asegurar en lo que respecta a contenido, ya sea de una manera genérica o

detallada.



Valorizamos positivamente estas referencias a los efectos de garantizar los
principios de la democracia 'y de la participacion de la ciudadania en la vida municipal,

tanto en e procedimiento de sancion como en su contenido.

3.7- Ingitutosde democracia semi directa

Son contestes las constituciones en imponer a SuUS MuNICipios COMo
contrapartida de la autonomia el deber de reglamentar |0os mecanismos de participacion
popular.

Somos partidarios de la idea de otorgarle a la ciudadania medios de incidir en la
voluntad colectiva. De esta manera los municipios deberén asegurar a sus ciudadanos

los derechos de iniciativa popular, consulta popular y revocatoria, entre otros.

3.8- Recursos municipales

Se plantean problemas en torno a la competencia impositiva de los municipios.
De esta manera encontramos constituciones de provincias que nada dicen sobre las
facultades para cobrar impuestos de los municipios. Otras posibilitan e cobro de los
impuestos que sefide la Constitucion de la provincia o que por ley determine la
Legidatura. Por Ultimo, y de acuerdo a la megor opcion en lo que respecta a
reconocimiento del Poder Tributario originario de los Municipios encontramos las que
le reconocen la posibilidad de establecer impuestos locales siempre que versen sobre la
materia de su competencia.

De esta manera, siempre en e marco de competencias bien definidas, en
armonia con € régimen impositivo provincia y federal, y respetando los principios
congtitucionales de la tributacién, debe otorgarse margen a los municipios para

sancionar y cobrar impuestos.



La coparticipacion estd expresamente incluida en las Constituciones como
recurso asegurado a las municipalidades. Algunas, incluso fijan porcentajes minimos de
coparticipacion. Creemos que este Ultimo es el mejor sistema a los fines de garantizar la
autonomia municipal y que no queden totalmente supeditados los montos coparticipales
ala voluntad del gobierno de turno. Nos inclinamos por un porcentaje sobre €l total de
los montos coparticipables y no de porcentgjes por impuesto, pues |o consideramos un
sistema mas flexible a los fines de rediscutir periodicamente la coparticipacion entre
provinciay municipios.

3.9- Competenciaterritorial

El municipio en Santa Fe es “sinbnimo” de ciudad o pueblo. Ajeno a nuestra
historia, incluso también me animo a decir, a la autonomia municipal, es € sistema de
departamentos o partidos.

Su competenciaterritorial comprendera, como hasta ahora, la zona de
jurisdiccion del centro urbano en cuestion. La Legislatura debera determinar, por ley, un

procedimiento para lafijacion de limites.

3.10- Intervencion a los municipios

Estrictas cordiciones para proceder a la intervencion de los municipios
son garantia de autonomia municipal. En este sentido debe exigirse ley de la legidatura,
un quoérum agravado, causales especificas, y tiempo determinado de duracion de la

intervencion.



3.11- Privilegio de los miembr os del gobierno local

Nos inclinamos por reconocer a los miembros de los gobiernos locales
inmunidad similar a los del gobierno provincial a los fines de garantizar €

funcionamiento de las instituciones democréticas.

3.12- Reconocimiento de la facultad de r elacionar se con otras per sonas

Luridicas

Es fundamental para € pleno gercicio de las facultades municipales €
reconocimiento explicito del derecho de relacionarse con los otros niveles del estado
(Nacion y Provincia) asi como con otros entes estatales y no estatales, publicos y
privados. Particularmente se destaca la importancia de las relaciones con otros
municipios para afrontar determinadas probleméticas relacionadas con una comarca e

incluso para afrontar prestaciones de servicios publicos no rentables aisladamente.



CAPITULO 5

CONCLUSIONESFINALESY PROPUESTAS

Sumario: 1- Conclusiones. 2- Propuesta. Necesidad de reformar la Constitucion
Provincia. ¢La autonomia debe reconocerse a través de una reforma constituciona ?. 3-
La nueva Constitucion. Reconocimiento de la autonomia



1- Conclusiones

Cabe decir en primer lugar que ya no puede discutirse € caracter autébnomo de
los municipios, atento a la actua redaccion del art. 123 de la CN. Corresponde a las
provincias, entonces, determinar e acance y contenido de la autonomia para sus
municipios en los aspectos ingtitucional, politico, administrativo, econémico y
financiero.

No hay una férmula Unica para reglar este alcance y contenido. Las provincias
argentinas lo han hecho de un modo diverso, teniendo en cuentas las particularidades de
sus entes locales.

Se percibe en los tribunales de provincia, en general, un amplio reconocimiento
de las facultades municipales, concordantes con la naturaleza autonoma de los
municipios. De la misma manera la CSIN ha consolidado la doctrina “Rivademar” a
partir de la reforma de 1994, siendo su Ultimo fallo en este sentido € dictado en € caso
“Ponce’. En e mismo se frena e avance de la provincia sobre uno de sus municipios
fundamenténdose en e carécter autbnomo del mismo y particularmente en su facultad
de eegir a su gobierno y llamar a elecciones. En este sentido, la jurisprudencia de
nuestra provincia, en especia la de la Corte Suprema, esta en deuda con la Constitucion,
pues todavia no ha receptado de una manera claray precisa la doctrina de la “ autonomia
municipa”.

Santa Fe, junto con Mendoza y Buenos Aires, estd en mora con la Carta Magna.
Mantiene un régimen municipal en pugna con lo que dispone la mismay persiste en

retraso por receptar este imperativo constitucional. Se torna impostergable reconocer la



autonomia a los municipios santafesinos y determinar e acance y contenido de la
misma. A partir de esto es que realizamos algunas propuestas para revertir esta
situacién Las mismas no intentan consagrar dogmas incuestionables sino abrir la

discusion sobre tan diferida materia.

2-  Propuedta

Como manifestamos, la Provincia de Santa Fe es una de las pocas que no ha
reconocido la autonomia a sus municipios. Mantiene un régimen gque va a contramano
del imperativo del art. 123 de la Constitucion Nacional. Se torna insoslayable reconocer
la autonomia a los municipios santafesinos y dar fin a sistema de una provincia que

avanza sobre las facultades de los mismos, concentrandolas en detrimento de estos.

2.1- Necesidad dereformar la Constitucion provincial

En este sentido cabe preguntarse: ¢es indispensable (0 a menos necesario)
reformar la ley suprema provincial o0 podemos seguir funcionando con la actual, sin
modificaciones, que data de 19627?

La reforma de 1994 fue la més significativa en cuanto a cantidad de articulos
reformados e incorporados desde 1853. Esta “nueva’ Constitucion incidié directamente
en las congtituciones provinciaes, y a la par incorporé ingtitutos de avanzada en €
derecho constitucional. La Constitucion santafesina, avanzada en algunos aspectos para
su época, quedo sobrepasada por |os grandes avances producidos en la materia

El derecho, que en el orden constitucional se revela como organizacion del poder
dd estado y reconocimiento de derechos y garantias a los habitantes, no puede quedar
constantemente a la zaga de la redlidad. Llegado e momento en que la norma ya no
reflgga e cuadro de situacion existente, debe modificarse con la finalidad de dar

respuesta a la nueva redlidad. La Congtitucion de la Provincia de Santa Fe ya no



responde a las exigencias de la vida contemporanea. Las relaciones sociales, politicas y
economicas se han complegjizado a tal punto que, en muchos casos, ho son contenidas
por sus disposiciones.

Una provincia que pretende marchar a la vanguardia de un nuevo modelo en la
concepcion de la gestion publicay en la relacion de ésta con los habitantes, precisa de
una nueva Consgtitucion que permita la importante transformacién proyectada.

2.2- ¢;La autonomia debe reconocerse a través de una reforma

constitucional ?

Es preciso comenzar por respondernos s para reconocer la autonomia a los
municipios de nuestra provincia, es necesario reformar la Congtitucion o puede
impulsarse a través de una ley.

Una primera posicién sostiene gque de manera insoslayable debe reformarse la
Constitucion de la provincia para incorporar la autonomia municipa y asi cumplir con
el mandato del constituyente de 1994, %

Los que la sostienen advierten que no podria consagrarse la autoromia
municipal mediante €l dictado de leyes emitidas por €l legislador ordinario, puesto que
asi como la Constitucion Nacional obliga a las provincias en ese sentido, la misma es
clara a reconocer como potestad provincial, establecer su extension y modalidad
adaptada a cada realidad.

S se unen las disposiciones de la Congtitucién Nacional: imposicién de un
régimen municipal auténomo institucional, politico, administrativo, econémico y
financiero (arts. 5y 123 C.N.) y que €lo debe plasmarse en la Constitucién provincia

(art. 123) no quedan dudas de la afirmacion antes expresada.



S a esto le unimos la imposibilidad de que este mandato pueda ser suplido por
normas constitucionales operativas o por el propio Poder Judicial, nos encontramos en
un calgén sn sdida, del cual no se puede salir sin una reforma constitucional que
establezca los parametros y modalidades que solo el convencional constituyente puede
dar.

En ta aspecto, no debemos desconocer la normativa que contiene la
Constitucional Nacional de 1994, que en su art.123 reserva la facultad a “cada
provincia’ para que dicte su propia Constitucion. Dicha facultad, a su vez, e establece
una condicion que para el caso es “sine qua non” cuando dispone que debe asegurar “...
la autonomia municipal...”, agregando que debe regular €l acance y contenido de la
misma, y que dicha regulacién debe darse en e “... orden institucional, politico,
administrativo, econémico y financiero.”

Otros en cambio, creen que la no inclusién de la autonomia a través de una
reforma congtitucional no es ébice para su reconocimiento por ley de la Legidatura
Provincial. La reforma congtitucional no es antagénicay menos aun excluyente de la
viabilidad de otorgar por ley, en lo inmediato, las atribuciones que la Constitucion
Nacional ha asegurado a los municipios en los planos institucional, politico,
administrativo, econémico y financiero.®* De esta manera se interpreta, que a menos
por e momento, y a los efectos de cesar con la mora provincia en materia de
reconocimiento de la autonomia municipal, puede echarse mano a unaley que regule los
aspectos que le corresponde ala provincia segiin €l art. 123 CN.

Bésicamente el acance de la autonomia conforma un problema de competencias.
La futura reforma constitucional provincial podra ampliar sustancialmente el campo de

la competencia autonémica de los municipios, pero hasta tanto ello ocurra podra



comenzarse a transitar el camino, confiriendo por via legal a los municipios todas las
competencias que surgen de su naturaleza para que puedan actuar sin injerencia de otro
poder, con € limite de no ser contrarias a la Congtitucion provincial. Esto no resulta
antagénico con lo que indica el articulo 123 de la CN en cuanto a que las constituciones
provinciales deben reglar €l alcancey contenido de la autonomia local.

Somos partidarios de esta Ultima posicion, €l constituyente de 1994 establecié un
mandato de maxima: Constitucion provincial que asegure la autonomia municipal
reglando & alcance y contenido en los aspectos mencionados. Pero esto no impide que
gradualmente se llegue a cumplimentar con é, reconociendo y regulando € acance y
contenido de la autonomia a través de una ley. Todo esto sin desconocer que la actual
Constitucion provincial establece un esguema autarquico y que sblo se cumplird
cabalmente con aquel mandato cuando se reforme la misma 'y se sienten en ella las
bases de la autonomia.

Ademés, sblo a través de una reforma constitucional podr4 darse un
ordenamiento armonico entre las competencias provinciales y municipales en los
ordenes referidos.

S bien pensamos que nada impide avanzar en el reconocimiento de la
autonomia mediante una ley, sdlo se cumplird plenamente con e mandato del
constituyente de 1994 cuando se reconozca la autonomia, reglando su acance y

contenido, en la Constitucién de la provincia

3 L a nueva Constitucion

La “nueva’ Constitucion de Santa Fe deberd receptar e mandato del

Constituyente de 1994 gue le impone la obligacion de asegurar la autonomia municipal



y dereglar su acancey contenido en los aspectos: institucional, politico, administrativo,

econdémico y financiero.

3.1- Reconocimiento de la autonomia

De los dos grandes grupos de teorias que tratan de explicar la naturaleza del
municipio, naturaistas y legalistas, todas las constituciones provinciales se inclinan por
las primeras reconociendo a los municipios como “...una comunidad natural...” (art.
180 Const. Cérdoba). Se deja asi marcado que los municipios son tales con
independencia (y con anterioridad) de laley que los reconoce.

Ademas, se reconoce € carécter autbnomo de los municipios de forma expresa,
evitandose de esta manera cualquier posible interpretacion en contrario que desvirtle tal
naturaleza.

Consideramos adecuado incorporar ambos conceptos de manera expresa en una
futura reforma a la Congtitucion provincia: carécter natura del municipio y

reconocimiento expreso de la autonomia municipal .
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