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PROYECTO DE LEY

EL SENADO Y LA CAMARA DE DIPUTADOS
DE LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES
SANCIONAN CON FUERZA DE
LEY

ARTICULO 1°: Declarese necesaria la Reforma Parcial de la Constitucion de la

Provincia de Buenos Aires.

ARTICULO 2°: Adéptase la modalidad de reforma parcial de la Constitucion

Provincial, por via de enmienda, conforme lo contempla el inciso a) y segunda

parte del inciso b) del articulo 206° de la misma.

ARTICULO 3°% Sera objeto de reforma el articulo 190 de la Constitucién

Provincial, el que quedara redactado de la siguiente manera.

Articulo 190; El Municipio es una comunidad natural dotada de
plena autonomia institucional, politica, economica financiera,
tributaria y administrativa con arreglo a las leyes que, éen
consecuencia, dicte la Legislatura.
La administracion de los intereses y servicios locales en
la Capital y cada uno de los partidos que formen la Provincia, estara a
' cargo de una municipalidad, compuesta de un departamento ejecutivo
unipersonal y un departamento deliberativo, cuyos miembros, que no
podran ser menos de seis ni mas de veinticuatro, duraran cuatro afios en
sus funciones, renovandose cada dos afios por mitad y seran elegidos
en el mismo acto que se elijan los senadores y diputados, en la forma
que determine la ley.

ARTICULO 4°: Comuniquese al Poder Ejecutivo.




FUNDAMENTOS

|- El Municipio — Evolucién histérica

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

El Municipio aparece en la historia de la humanidad como una
necesidad indispensable, para nivelar y organizar la convivencia social humana.
Esto debido a que creando nicleos sociales denominados municipios, los recursos
econdmicos, politicos, sociales, de infraestructura, entre otros; se canalizan vy
reparten ordenadamente y previa fiscalizacion. Ello, logicamente, considerando
que estos nicleos sociales, estan sujetos a prerrogativas consideradas desde
la éptica del poder municipal.

No existe nacidn, no existe Estado, si en sus partes que lo integra
no existe el municipio.

Cuando la Nacién se organiza para desenvolver sus actividades,
cuando se canaliza por medio de reglas estables y de oOrganos dirigentes
constituidos previamente, sefialando la funcién de éstos y determinando también
de manera estable las facultades, derechos y las prohibiciones que se impone a
los miembros del grupo social, ha nacido el Estado, esto es, una entidad juridica y
que obliga a hacer vida juridica a los miembros de la Nacion. En consecuencia, de
igual manera el municipio se organiza, se desenvuelve, se sustenta en reglas
estables, y esta dirigida por diversos o6rganos que se conforman por sus
respectivas autoridades.

El municipio como creacién humana tuvo sus primeros inicios para
muchos estudiosos en Grecia, pero otros, en cambio, sefialan que sus primeros
pasos de creacion lo encontramos recién en la edad del imperio Romano

Muchos autores sefialan que el municipio se creé antes, aun, que
en la época griega, es asi que configuran la idea del Municipio Primitivo. Para
Moisés Ochoa Campos "hablamos del municipio primitivo, al referimos al paso de
la vida némada a la sedentaria, en las agrupaciones gentilicias. Generalmente,
acontece en el estadio del clan totémico en que los miembros se consideran
fodavia unidos por vinculos de consanguinidad. Como casos de organizacion local
fincada en clanes, tenemos el calpulli azteca, el uji japonés y el mishpacha del
antiguo Israefl’.

En la antigua Grecia, al principio, se encontraban fusionados

Estado y Municipio, de tal manera que durante un buen tiempo no podemos hablar




de niveles de gobierno diferentes y las pequefias ciudades, de entonces, eran
tanto un Estado como un Municipio, siendo esto explicable por el escaso ambito
territorial dentro de! cual y por esos tiempos, 600 afios A.C. se ejercitaba el
instrumento de gobierno.

Pero por la corta distancia existente entre estos Municipios
considerados Estados, hacia que constantemente existan conflictos belicos, todos
por mantener y/o acrecentar el poder de sus soberanos, ya sea instaurando
nuevos tributos, apropiandose de esclavos, o haciendo expropiar para grandes
extensiones de terrenos, lo mismo que generaba envidia entre los monarcas, y asi
“se iniciaban afios de guerra.

Esto se tradujo con el tiempo, en que decidieran mejor-unirse, ya
cansados de tanta tragedia, y crearan una sola Nacién que, en la actualidad, es la
Nacién Griega. '

Esto de crear la Ciudad-Estado en la época Griega, ha generado
muchas controversias en los estudiosos del tema, porque no se puede determinar
claramente si en la época griega se conocid la figura juridica del municipio y cual
fue verdaderamente su sentido juridico, o en su defecto cual fue primero el Estado
o el Municipio. Kelsen expresa este concepto con medianaclaridad “Si
Ja comunidad parcial hoy existente como Municipio hubiera precedido al Estado,
es que el Estado habria coincidido con el Municipio, es decir, el Municipio habria
sido Estado. Por este motivo, las ciudades—estados que florecieron en la Grecia
clasica y en [laEuropadel Renacimienfo, no son municipios, aunque
contengan materia municipal".

En conclusién, podriamos decir que lo que aparecié en la Grecia
antigua no tiene nada que ver con la creacidn del Municipio asi como [0
conocemos hoy en dia. Si podriamos sefialar que el municipio como tal pertenece
al Estado, v en la época griega fue el propio Municipio-Estado, que estan
plenamente unidos en un solo érgano, que condujo por mucho tiempo a los
hombres griegos. Pero cabe recalcar, también, que "la nota esencial de la Ciudad-
Estado de Grecia, es que en ella no hubo una diferencia precisa entre lo que hoy
se denomina lo politico (perteneciente al estado) y lo municipal.

La organizacién griega mas parecida al municipio fue la llamada
"demos", especie de ayuntamiento dirigido por un funcionario denominado
"demarca” y por una asamblea deliberante formada por todos los ciudadanos.
Cada "demo" formulaba y aprobaba su presupuesto, tenia dominio sobre
sus bienes y celebraba sus fiestas.



Durante la época romana, se llevo a cabo un conjunto de
conquistas territoriales, que hicieron que Roma se volviera un Impetrio.

Por toda Europa, Norte de Africa, parte de Asiay del medio
oriente, las legiones romanas anexaban nuevos territorios, nuevas riquezas,
nuevos esclavos; por lo que se les hizo indispensable crear una forma de gobernar
todo este vasto territorio. Por eso se podria decir que el municipio parece haber
nacido como consecuencia de la expansion de Roma.

Las ciudades conquistadas se incorporaban al Estado romano,
pero sus habitantes carecian de derechos politicos, (civitas sine sufragio), aunque
debian pagar un tributo que recibia el nombre de municipia, de manus (carga). La
ciudad constituia un municipium, que era un sujeto de derecho privado, origen de
la persona juridica, con facultad de adquirir bienes y contraer obligaciones.

En la época romana, la ciudad principal y libre se regia por sus
propias leyes. Losvecinos podian obtener y gozar de los derechos y privilegios de
la misma Roma, eso era definido como municipio.

Se puede sefialar que en Roma habia surgido el Municipio con las
siguientes caracteristicas: 1) Una personalidad propia, la Civitas, pero sujeta al
Imperium; 2) Un nicleo en relacion con ese poder dominador —Imperium- que
luego ha pasado a ser, dentro su calidad de poder soberano, el Estado Nacional;
3) Asentado en un territorio determinado; 4) Manifestacion de la voluntad popular
en una asamblea general; 5) Un cuerpo deliberante —curia- con sus magistrados;
6) Un culto comun.

No obstante ello, en Ila época romana existieron
grandes filésofos que aportaron con sus ideas a desarrollar las leyes romanas y
forjar una convivencia vecinal adecuada al desarrollo personal y social en los
municipios, por tal motivo es importante acotar el aporte que realiza un gran
pensador y filésofo de la época: Segln Ciceron, “el municipio era en Roma una
ciudad que se gobernaba por sus leyes y costumbres y gozaba del fuero de la
vecindad romana’.

Conforme al concepto romano de municipio, este calificative se
adjudicaba a las ciudades conquistadas que habian sido incorporadas al Estado y
cuyos habitantes, por este motivo, se convertian en ciudadanos de Roma,
conservando, sin embargo, una cierta libertad interior, el derecho de elegir a sus
magistrados vy la administracion de los negocios generales  dentro  de
los limites juridicos fijados por las leyes estatales.

Hay que destacar por su trascendencia, el valioso e importante

aporte de Roma al mundo referente al régimen municipal y al término municipio.



feres

Dentro del proceso de la evolucion histérica del municipio, se
ha fijado el afio 387 A.C. y a la ciudad de Tusculum, Roma, como el periodo y
el lugar donde surge el Municipio como organizgcién politico-administrativo
y como nivel diferenciado de gobierno.

Los estudiosos establecen que sdlo existen dos corrientes
o modelos tedricos que sustentan el origen del municipio, estos son:
E! modelo clasico-aristotélico y el modelo contractualista o ius-naturalista.

El modelo clasico parte de una concepcion histérico-sociologica
del estado, cuyo origen se ubica en la polis o ciudad, a partir de la cual en una
suerte de evolucion natural se va pasando por diferentes etapas -de las mas
primitivas a las mas evolucionadas- hasta llegar a la sociedad mas perfecta que es

‘el estado. La familia es presentada como la primera forma de sociedad natural,
como la célula basica del estado, y los individuos aparecen -desde el origen-
integrados en sociedad a través de lazos organicos.

Esta concepcién plantea como fundamento del poder politico el
derecho natural. El estado seria la desembocadura natural y -en consecuencia-

necesaria de la asociacion de familias, aldeas y ciudades. De manera que el
principio de legitimacién de la sociedad politica es el estado de necesidad ¢ la
misma naturaleza social del hombre.

Ei modelo confractualista o ius-naturalista gozb de gran
predicamento como consecuencia de la difusion de la obra de Tocqueville, “La
democracia en América”, donde decia al estudiar las instituciones municipales
de Norteamérica a principios del siglo pasado: "Esta (la comuna) es la Unica
asociacion que existe también en la naturaleza, que donde quiera gque se
encuentren hombres reunidos se forma por si misma una comuna’, y agregaba,
condensando el concepto "Ef hombre forma los reinos y establece las republicas;
fa comuna parece surgir de Dios".

El modelo ius-naturalista, cuyo primer exponente es Hobbes en el
siglo XVII, intenta romper con el modelo clésico vigente durante toda la edad
media, dando lugar a una nueva teoria del estado en la que se inscriben diferentes
pensadores de las més variadas ideologias. Asi Hobbes inicia la reformulacion de
dicho modelo desde una perspectiva netamente conservadora, posteriormente
Locke lo retoma representando a uno de los principales exponentes
del liberalismo politico y mas tarde Rousseau desde una optica que algunos
autores denominan democratica o revolucionaria.

E! principio de unificacion de pensadores tan diversos radica en la

utilizacién de un método racional y demostrativo, y en la construccion de un
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modelo 16gico en donde el origen del estado ya no es la familia ni la polis, sino un
pacto concertado entre individuos libres e iguales. Esta concepcion racionalista del
origen del estado plantea que éste se funda en la concertacién de un contrato,
oponiéndose a un estado de naturaleza donde sélo se encuentran los individuos
aislados con ciertos derechos innatos. Lo Unico natural son estos derechos
individuales que, a través del contrato, el estado se compromete a garantizar y
proteger. No existe ningdn derecho natural que fundamente el origen del estado,
sino que éste sera un producto artificial, 16gico y racional donde su principio de
legitimidad radica en el consenso. Esta es una concepcion esencialmente legalista
que acompafia historicamente el nacimiento del estado modemo. El estado de
derecho establece la supremacia de la ley por encima del derecho consuetudinario
sustentado por el poder tradicional.

I1.- E} Régimen Municipal en nuestro pais.

El régimen municipal argentino como exigencia constitucional para
la operatividad de las provincias y su garantia por la nacién, ha sido objeto de
distintas interpretaciones.

a.  Municipalidad cabildo. Es la idea de Alberdi un

municipio estructurado como el poder provincial auténomo, poseedor de
una parte de [a soberania popular, electos sus cabildantes, mediante
comicios, con funciones mas politicas aunque también judiciales.

b. Municipalidad arrinconada. Es el municipio "de

delegacién”, segtn la estructuray las competencias que a él asigne
cada provincia, de modo absolutamente discrecional. No es una
entidad politica, sino administrativa, "autarquica”.

c. Municipio estado. Una doctrina entiende que los

municipios no nacen por voluntad de las provincias, sino por imperativo

constitucional (el art. 5 exige la presencia de un régimen municipal), y

esto impone reconocer su gobierno local, “auténomo vy politico” que

puede contar con tres "poderes” locales: el gjecutivo (intendente), el

legislativo (un concejo deliberante) y el judicial (la justicia municipal

de faltas). Incluso, podria haber un poder constituyente municipal (el que

dictala cartade cada poblacién). De ahi que a este modelose lo
denomine "municipio de convencién”.

“£] régimen municipal fue reestablecido por el articulo 5° de la

Constitucion nacional, que entre las condiciones fijadas a las provincias para el

goce y ejercicio de sus instituciones impuso la de asegurar el “régimen municipal’”.

La frase no figuraba en el Proyecto de Alberdi y fue estampada de pufio y letra por




el constituyente representante de la Provincia de Cordoba, Juan de/ Campillo.
Como en ofros temas importantes, no hubo discusién y se aprobé directamente.
La inexistencia de debate origind distintas posiciones con respecto a la
hermenéutica de dicha frase, dando como resultado contradictoria legislacion,
doctrina y jurisprudencia, queoportunamente analizaremos y que conforman un
régimen municipal cuyo rasgo predominante es la diversidad.” (“EL MUNICIPIO",
Jorge R. Vanossi y otros, pagina 61, Ediciones Ciudad Argentina).

Vanossi habla de ‘“restablecimiento” ya que producido el
movimiento revolucionario emancipador de 1810, los cabildos asumieron un rol
protagénico de corte notoriamente politico en la vida nacional. Sin embargo, al
decir del mencionado autor “...estos cabildos, ligados indisolublemente a la
formacién de nuestro federalismo y al nacimiento de la patria, sufririan un rudo
golpe en 1821por ley del 24 de diciembre, sancionada por la Junta de
Representantes de la Provincia de Buenos Aires, bajo la inspiracién rivadaviana
de corte unitaria y centralista, que dispuso la supresioénde ellos.”

El vocablo régimen siempre fue, segin Bidart Campos un indicio de la "autonomia
municipal”.

No obstante, la jurisprudencia tradicional de la Corte Suprema de
Justicia de la Nacién sostuvo, desde 1853 hasta 1989, que las municipalidades
eran simples entidades con descentralizacion administrativa, lo que les asignaba
la cualidad de "autarquicas" pero no de "auténomas”.

En efecto, con anterioridad a la reforma constitucional producida
en el afo 1994, los constitucionalistas argentinos se planteaban como problema, a
dilucidar, si las municipalidades eran autarquicas o auténomas. La autarquia
otorga a un ente u organismo determinado la capacidad para administrarse a si
mismo, de acuerdo a una norma que le es impuesta. Los aspectos que
caracterizan a un ente autarquico son: - tienen personalidad juridica propia. -
cuentan con una asignacion legal de recursos. - su patrimonio es estatal - tienen
capacidad de administrarse a s{ mismos. - estan sometidos al control estatal. - son
creados por el Estado. Es decir que un municipio autarquico seria una mera
creacion legal del Estado, que solo ejerce las atribuciones concedidas por éste.

a autonomia es no sdlo la capacidad de administrarse por si
mismo, sino también la de dictarse sus propias normas por las que ha de regirse,
como también la de gobernarse por autoridades elegidas. A partir de 1957, las
provincias argentinas comenzaron a reconocer éen Sus Constituciones
expresamente a los municipios su autonomia e incluso su facultad constituyente

para darse sus propias cartas organicas.



Powincie

Durante décadas, la Corte Supréma de Justicia de [a Nacion
sostuvo que las municipalidades eran entidades autarquicas, y en modo
alguno entidades auténomas. El mas alto tribunal entendia que las
municipalidades obraban por delegacion de los poderes provinciales. Tal
jurisprudencia se acentué desde el caso "Ferrocarril del Sud ¢ /
Municipalidad de La Plata” del afio 1911, pronunciamiento en que la Corte
definié a los municipios como "delegaciones de los poderes provinciales,
circunscriptas a fines y limites administrativos que la Constitucion ha
previsto como entidades del régimen provincial y sujetas a su propia
legislacion™.

Tal postura se mantuvo hasta marzo de 1989, fecha en que la
Corte dicté el fallo "Rivademar, Angela ¢/ Municipalidad de Rosario”, que
implicé un cambio total de criterio al abandonar una posicion jurisprudencial
que se mantuvo firme desde los origenes delo mas alto tribunal. Aunque en
ningan parrafo de la sentencia se afirma que los municipios "son
auténomos”, la Corte es clara al afirmar que nunca podrian ser autarquicos,
invocando caracteristicas propias que acreditarian la autonomia de los
mismos.

A través del citado fallo se sefiald que “las leyes provinciales no

sélo no pueden omitir establecer municipios sino que tampoco los pueden privar
" de las atribuciones minimas necesarias para el desempefio de su comelido”. Este
nuevo rumbo del derecho judicial de la Corte, merece computarse como
antecedente de la aufonomia municipal. (Se empiezan a ver a los municipios como
"entidades auténomas").

Mas alla de las discusiones doctrinarias, el constitucionalismo
provincial desde 1957 y 1985 hasta la actualidad da un dato importante: "“los
municipios provinciales" integran nuestra estructura federal, en la que damos por
existente una trinidad constitucional; municipio — provincia — estado federal.

Si bien las competencias municipales se sitGan dentro del area de
cada provincia, y los municipios no son sujetos de la relacién federal. Es ésta la
que lo reconoce y exige; por eso, cuando hablamos de competencias duales
(federales y provinciales) hay que incluir y absorber en las provinciales las que
pertenecen al sector autonémico del municipio que, no por esa ubicacion
constitucional, deja de formar parte de la citada trinidad  estructural
del federalismo argentino.

En el actual articulo 123, incluido por la reforma de 1994, se

explaya lo que se habia dado por implicitamente nombrado en el articulo 5, en la




parte que obliga a las provincias a asegurar el régimen municipal en sus
constituciones locales.

La Constitucién Nacional reformada, incluyé en forma expresa la
concepcién autonomista de los municipios. El articulo 123° dispone: "Cada
provincia dicta su propia constitucion, conforme a lo dispuesto por el art. 5°,
asegurando la autonomia municipal y reglando su alcance y contenido en el orden
institucional, politico, administrativo, econémico y financiero”. Es decir que el texto
constitucional obliga a las Provincias a reconocer las autonomias de los
municipios, pero -a la vez- faculta a las mismas para reglar el alcance y contenido
de esa autonomia.

Autonomia municipal abarca, entre otras cosas, en el aspecto
institucional la posibilidad - por parte de los municipios de dictar su propia
Carta Organica (suele denominarse a esta facultad "autonomia plena" a
diferencia de la "semiplena” que inhibe el dictado de cartas organicas); en ¢l
aspecto politico conlleva una obligacién impuesta a las provincias: no podran
desconocer la potestad del pueblo de los municipios de elegir sus propias
autoridades, implica la posibilidad de escoger entre diversas formas de gobierno
local, distintos sistemas electorales, mayor o menor participacién ciudadana,
siempre que estos Ultimos aspectos no estén prefijados en la constitucion
provincial; en el orden administrativo comprende lo atinente a cuestiones propias
de una gestién municipal, tales como servicios pablicos, obras plblicas, poder de
policia, y organizacion administrativa, entre otras, es decir implica la posibilidad
por parte del municipio de prestar servicios y organizarse administrativamente sin
interferencia del gobierno provincial; en el orden econdmico y financiero abarca las
facultades relacionadas con la imposicion de tributos, gasto publico, promocion del
desarrollo econdmico, regionalizacion, etc. Es decir comprende la libre creacion,
recaudacién e intervencion de las rentas para satisfacer los gastos del gobierno
propio y satisfacer sus fines.

Il.- La autonomia Municipal en la Provincia de Buenos Aires

Siguiendo lo puntualizado por Fernando O. Rozas y Gustavo A.
Ferrari en la obra “CONSTITUCION de la Provincia de Buenos Aires -
Comentada; Concordada; Anotada ~* (Scotti Editora — Zavalia) “En nuestra
provincia los municipios son entidades autarquicas, en ellos existen elementos de
autonomia, pero carecen de la facultad de dictarse sus propias cartas organicas.
Por el contrario, se rigen en la actualidad por normas que dicta fa Legisfatura

provincial.” (pagina 312).



En cuanto, a la Seccién en la que se encuentra contemplada,
dentro del texto constitucional, [a materia municipal, los autores sefialan “La
seccién en andélisis posee la redaccion dada por la reforma constitucional de 1934.
Esta estipulaba en su articulo 170 que el régimen municipal seria autarquico y
que, la forma de eleccion de los municipales, asi como las atribuciones y deberes
de los mismos, serian fijadas por ley. En ese sentido, se indicaba que la
posibilidad de efiminar o crear municipios, tanto como las formas de distribuir sus
recursos, serfan competencias manifiestamente provinciales. Vemos como el
articulo 59 de ese enfonces, aun vigente, sostiene que “le corresponde a la
provincia fijar las divisiones territoriales convenientes a la mejor administracion. Es
la propia constitucion la que fija las facultades normativas en la Provincia para
definir las competencias municipales...” (paginas 312/313).

Y, mas adelante, agregan: “Queda asi evidenciado que los
constituyentes del afio 1934 continuaban considerando a los municipios meras
descentralizaciones provinciales. A partir de esta reforma se consolidé en la
provincia de Buenos Aires el sistema de municipio partido, en contraposicién a los
sisternas de municipio-ciudad y municipio-regién.” (pagina 314).

' En la provincia se sanciond el 5 de diciembre de 1989 la Ley
10.859, la que fuera promulgadael 19 de diciembre, por la que se “Declarase
necesaria la reforma parcial de la Constitucion de la Provincia ‘de Buenos
Aires.”

Antonio Cafiero quien fuera Gobernador de la Provincia de Buenos
Aires desde el afio 1987 hasta 1991 promovid, en el afio 1988, por intermedio del
Decreto 547 la descentralizacién tributaria que permitié a las municipalidades
cobrar impuestos provinciales e inaugurd una politica de transferencia de cobro de
recursos prolongada, de distinta forma, hasta la fecha.

‘L a Reforma de la Constitucion fue votada por la Legislatura de la
Provincia en la fecha arriba indicaday conté con el apoyo de la UCR, acordado
previamente en el “Pacto de La Plata”. Finalmente, fue rechazada el 5 de agosto
de 1990. | |

Tras esta negativa, la modificacién constitucional se ejecuto
finalmente en el afio 1994 con la adecuacién provincial a la Constitucion Nacional.
Mas alld de que no fue implementada, es innegable que la propuesta y
particufarmente en los temas Municipales que nos interesan, avanzé en el debate
y en la formulacién de propuestas para escribir un nuevo esquema del Regimen

Municipal Bonaerense...



El Gobemador de la provincia y promotor de la reforma, Dr.
Antonio Cafiero, establecié que la reforma tenia cuatro pifares fundamentales:

a) La reafirmacién de la identidad de la Provincia como estado
Federal Auténomo, duefio de sus recursos y su destino.

b) El reconocimiento de los derechos sociales de la persona
humana, asi como el afianzamiento de los derechos individuales, en el marco del
Estado social de derecho.

¢) El protagonismo popular, canalizado a través de la forma de
democracia semidirecta, y el reconocimiento de las entidades intermedias y los
grupos sociales.

d) La descentralizacién politico-administrativa y, especialmente, a
autonomia Municipal.

Como se observa en las palabras del Gobernador Cafiero, la cuestion Municipal
era prioritaria y se ubicé entre los pilares de la reforma Constitucional auspiciada.
Ademas, la aseveracion contemplé la aparicion de la “autonomia® Municipal,
abandonando con este punto de vista, la fradicional definicion al orden Municipal
“autdrquico”. La doctrina emanada de la Ley, de forma similar a las Constituciones
Nacionales y Provinciales de otros gobiemos peronistas, en su propuesta de
reforma hacia referencia directa a los “derechos sociales” y al Estado “social de
derecho”. .

La Constitucién introdujo una Seccién Sexta, “Del Régimen Municipal”, Capitulo
Unico. En dicho apartado, el Articulo 181 establecié que: “El Municipio es una
comunidad natural dotada de autonomia institucional, politica, econdémica-
financiera, tributaria y administrativa con arreglo a las normas de ésta Constitucion
y a las Leyes que en su consecuerncia se dicten”.

Como se puede observar, la norma sefialé claramente la
“autonomia municipal”. Asimismo, hizo referencia a la denominacién del gobierno
Jocal como “cornunidad natural”, definicién propia de las corrientes doctrinarias
favorables a la autonomia. Esta definicién es un punto de vista que se distancio
claramente del esquema bonaerense tradicional que comentamos a lo largo del
trabajo.”(*l.as municipalidades de la provincia de Buenos Aires a través de la
historia: jautonomia o autarquia?”. Ed. Archivo histérico de la provincia de
Buenos Aires en el ano 2010).

Merece destacarse en la reforma promovida, a través de la
mencionada ley, lo dispuesto en el articulo 182 segun el cual.

“Cada Municipio podra dictar su propia Carta Qrganica por

Convencién convocada al efecto. La misma estara integrada por el doble del




CHanoralles Cgé//wm e @ym

nimero de Concejales que a cada Distrito le corresponde, elegidos por el voto
directo de los electores del Municipio.

[ a convocatoria deberé ser efectuada por Ordenanza sancionada,
con el voto de dos tercios del total de los integrantes del Deparfamento
Deliberativo. Esta Ordenanza deberé prever, hasta que las respectivas Cartas lo
establezcan, que las mismas seran sancionadas por el voto de fa mayoria de los
miembros de cada Convencion Constituyente.

Para ser Convencional se requieren las mismas condiciones que
para ser Concejal.

Las Cartas Orgénicas Municipales deberan asegurar.

a) El sistema representativo y republicano, con eleccion directa de
sus autoridades, respetando la representacién proporcional, todo elfo con arreglo a
la legislacion provincial.

b) La division de Poderes Municipales y sus respectivas
atribuciones.

c) La organizacion politico-institucional y administrativa.

d) Los derechos de iniciativa, referéndum, plebiscito y consulta
popular, siempre que no sea para disponer la derogacién o modificacion de
tributos y sus accesorios.

e} Formas de participacion comunitaria en la planificacion y
gjecucion de sus acciones.

f) La legalidad y la equidad como principio de la tributacion.

g) El régimen financiero, presupuestario y contable,

h) El ejercicio del poder de policia en materia de su competencia y
en aquella en que ejerciera facultades concurrentes y en fa forma que corresponda
en las que actue por delegacién de la Nacion o la Provincia de acuerdo a esta
Constitucion y las Leyes y en todo el dmbito de su territorio sin excepciones.

i) EI régimen de contrataciones, bajo el principio de licitacion
plblica, sin perjuicio de las excepciones que establezca la Ley Orgénica Municipal
o las Cartas Municipales.

j) El régimen laboral y de responsabilidad de los funcionarios y
empleados municipales, conforme a los principios establecidos en esta
Constitucion.

k) La publicidad de los actos de Gobierno y fa reseria en una
Memoria Anual de la percepcion e inversion de las rentas municipales.

l) Ef procedimiento para su reforma.




Asimismo, podran prever la creacion de Consejos Vecinales
Electivos, en las localidades que no sean cabecera de Partido, los que tendran las
atribuciones y funciones que le establezcan las Cartas y para cuestiones
estrictamente locales. Los Consejeros, no tendrén remuneracion alguna. Durarén
en sus funciones y seran elegidos igual que los Concejales y por los electores de
Ia localidad”.

Como bien se expresa en los fundamentos de la mencionada Ley
10.859:

“_..surgié la necesidad de modificar algunas de las pautas, sobre
todo aquellas cuya aplicacion no solo han provocado innumerables problemas,
sino que ademas, a nuestro criterio, contribuyeron al deterioro general en que hoy
se ve el pais y la Provincia como consecuencia de la aplicacion de normas
netamente dictatoriales y centralistas, concebidas sobre la base del pensamiento
autoritario, donde se excluyeron en forma sistematica los conceptos de
participacion y disenso. Sin dejar de decir también, que esa exclusién se orientaba
a destruir los elementos y componentes que hacen a una sociedad democrética, y
el consenso normativo orientado al logro del desarrolio integrado de las regiones y
sus células basicas, los municipios; ya que es dable ver como estos tienen una
escasa, por no decir, ninguna, intervencion en fas decisiones a adoptar, que
quedan supeditadas al criterio del ente planificador central, 0 a la interpretacion
correcta o incorrecta de sus funcionarios de turno...”; es decir lo que se busca es
que los municipios dejen de ser dependientes del poder politico de turmo para
poder desarroliarse de una manera eficaz y eficiente, siendo ellos mismos quienes
estipulen las vias de accién para paliar las problematicas que nadie mas que ellos
conocen en profundidad.

En los aludidos fundamentosse puntualizaba, asimismo, »

“ ..Independientemente de las modificaciones tendientes a
fortalecer la autotomia municipal, lo verdaderamente importante es transformar al
municipio en un genuino vector de desarrollo, que aproveche al maximo el
entusiasmo y la capacidad de sus habitantes. Solo asi se hara realidad el precepto
que ubica al municipio como célula basica de nuestro ordenamiento juridico y
politico.

Los gobiemos municipaies son las instancias mas cercanas a la
comunidad, receptores inmediatos de las demandas. Por elfo deben ser
estimulados como impulsores de bienestar de la poblacion.




Una mayor autonomia local daréd nuevo vigor a la politica, a la
economia y a la cultura, propiciaré una mejor distribucion de la poblacién y el mas
justo reparto de la riqueza.

En el sistema federal, el Estado-nacion estd constituido por
colectividades auténomas. Los distintos estados se definen en primer término, por
la independencia de sus 6rganos, en segundo término, por la autonomia de las
competencias en materia constitucional y legislativa, delegando una parte de ellas
al Estado central. En tercer lugar se definen por la personalidad moral que supone
Ia existencia de recursos propios y divisiones autonomas.

Esta delegacion de poderes que confia la Provincia al Estado-
nacién, convierte de hecho a ésta en una administracion “pseudo-desconcentrada”
del poder central, ya que el Estado-nacion decide e materia de: politica salarial,
financiera y monetaria, disefia y promueve la accion cientifica y tecnoldgica,
conduce la casi totalidad de las empresas de servicios publico, recauda la mayor
parte de los tributos, efe.

' De similar naturaleza es la funcién de dominio que la Provincia
efercer sobre los municipios.

Ef doble proceso de centralizacion y dependencia financiera, fa
falta de un sistema de financiamiento apropiado ligado a una ley de municipios
que no asegure un funcionamiento adecuado a las necesidades actuales
caracterizadas por la demanda creciente de servicios, indican la necesidad de
adecuar el marco juridico para posibilitar una mayor capacidad de accién de los
municipios en el plano econémico financiero y en el proceso de toma de
decisiones avanzando hacia la descentralizacién del poder.

El origen de lo antes expuesto, deriva de la falta de un esquema
adecuado de financiacion y la imposibilidad préctica de acceso al crédito se
traducen en la afectacién de parte de los recursos ordinarios para adquisicion de
bienes de capital o la realizacion de obras publicas.

Esto agrava la sffuacién de las comunas ya que impide la
capitalizacién y deterioro cualitativamente y cualitativamente la prestacion de los
servicios, ademas la Inestabifidad politica y economica, la centralizacion
administrativa y financiera por parfe del Estado provincial y elevadas tasas de
inflacién e interés han sido las causas fundamentales para que los municipios no
cuenten con un adecuado uso del crédito.

Es en este entorno que el fortalecimiento de los gobiernos focales
a través de la autonomia en los aspectos institucionales, politicos, financieros y
administrativos ha pasado a constituirse en tema prioritario de debate y analisis.




La crisis del Estado tiene mucho que ver con la ausencia de una
administracién eficiente, por lo tanto es necesario promover una adecuada
descentralizacién administrativa; que otorgue el poder a los municipios y que
acerque el gobiermno a la comunidad, dado que fa administracion local es
considerada tanto por fas fuerzas politicas y culturales como por la opinion publica
como mas capaz que los poderes centrales de responder a muchos de los
problemas de hoy.

En dicha administracion, la posibilidad de recabar informacion
sobre necesidades de tomar iniciativas, de promover estructuras de servicios, de
proyectos industriales en programas de urbanizacién, caminos, viviendas, es
posible realizarla, siempre y cuando se opere un profundo reordenamiento
administrativo con la correspondiente vinculacion y promocion de la participacion
vecinal. Esto quiere decir participacion interna del organismo municipal y
* participacién def organismo con la comunidad, considerando que el origen de Ia
participacién se encuentra en la “comunidad”, en la interaccién cara a cara con la
fuente de autoridad. En el mismo caso, lo que parece ser un postulado basico de
la participacion en gobierncs locales es que si la administracion tiene facultades
para reglamentar y prestar servicios de ensefianza, salud, seguridad publica,
proteccién del medio ambiente, estara en mejores condiciones para fograr el
aporte de la poblacion; asegurando a la vez la misma legitimacion del sistema
politico.

La dialéctica “gobernante-gobernado”, en una manera mas
abierta, mas tolerante, mas democratica de participar en la foma de decisiones
pablicas y control sobre las mismas; revitaliza las instituciones democraticas, hace
mas diligente al gobiemo, desestimula corrupcion y la ineficiencia, le da un nuevo
significado al control popular de la gestién guberamental; en definitiva, coadyuva
a la modernizacion de las estructuras politicas y administrativas.

La consolidacion de la autonomia de los niveles regionales,
sectoriales y locales, mediante el traslado de recursos, funciones y poder decisorio
es condicion necesaria para el éxifo de esta estrategia.

El! acercamiento a la ciudadania se basa en el desarroflo de fos
principios administrativos y legales de la accion estatal democrética, como son:
celeridad, imparcialidad, informacién, participacion ciudadana en fa gestion
publica, control sobre la gestién y derecho a la controversia.

La modernizacion fiene por objeto logar eficiencia y eficacia de la
gestion ptblica, adecuar la accién institucional de las nuevas exigencias de
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desarrollo social y de crecimiento econémico, democratizar sus procesos y
rescatar la confianza de la comunidad.

La descentralizacién municipal hace posible la reestructuracion de
ambitos adecuados a la prestacién de servicios publicos actuales, como politico-
cultural, reconocimiento de estructuras comunitarias o entidades Jocales de base.
Ef sustento bésico sobre el que opera dicha gestién descentralizada y participativa
es la “economia social”, integrada por asociaciones cooperativas, fundaciones,
centros de estudio, comisiones de fomento, efc., que sirven normalmente para
instrumentar la cooperacién social, la cual cobra importancia en la creacion de
puestos de trabajo, en la recuperacion de la produccién autéctona, en la
revalorizacién de dreas del territorio e incluso en la innovacidn tecnolégica; todas
las cuales contribuyen a atenuar la crisis del Estado contemporaneo.

A su vez, el campo de la economia social puede minimizar la
confrontacion entre grandes agregados en beneficio de las asociaciones
intermedias.

El régimen municipal se caracteriza por su diversidad en cuanto
institucién. Por ello todavia se discute sobre la naturaleza del municipio, sus
funciones, etc. a pesar de estar impuestos en la doctrina y legisfacion los
principios de la autonomia municipal.

No fue posible a la institucion municipal asumir distinto
comportamiento del resto del sistema politico-institucional de la republica. En este
orden de ideas con sentida protesta manifiesto que al ser tan azarosa en nuestro
suelo la vigencia inclume de la Constitucion Nacional y de los valores integrales
de la republica, fue imposible que los principios juridicos del régimen municipal
tuvieran aplicacién irrestricta e ininterrumpida.

Aunque el régimen municipal ‘legal” proclamara comunas
vigorosas, democraticas y auténomas; el régimen ‘real” acuso siempre meras
dependencias administrativas sujefas a fa politica provincial e incapaces de
cumplir sus fines.

| a doctrina sobre la naturaleza del municipio actual en cuanto a su
origen es: - para algunos natural y aparece como consecuencia de la tambien
natural tendencia a la convivencia;- para ofros, es solo legal y su existencia
depende de la ley.

Debe admitirse que si se manda crear una institucion es para que
le sea otorgada alguna competencia, y segun ella, que asuma cierta forma de
organizacién. Cuando nuestra ley fundamental, en su articulo 5 menciona el

régimen municipal ciertamente da consagracion normativa a fa institucion pero no




hace una mencioén vacia de contenido, sino que remite a un valor entendido en la
fematica constitucional.

Asi, la institucion municipal tiene su verdadero origen en la propia
naturaleza de las cosas, que la ley no puede sino reconocer y aceplar.

Si sélo se busca poner al alcance del adminisirado una
infraestructura material y técnica “prestataria” para satisfacer las necesidades
colectivas, el municipio es una entidad administrativa. Si se debe propiciar el
desarrollo individual y colectivo, orientandolo hacia la promocién econémica, social
y cultural con plena participacién comunitaria el municipio también es una entidad
politica.

Los cometidos del municipio como organizacién politica
comprende el coadyuvar a la promocién social y cultural del individuo y al
desarrollo de la comunidad por ella misma, a través de las organizaciones sociales
que deben participar directamente en el logro de los objetivos puablicos. Por ello ef
municipio debe estimular todas las asociaciones de ciudadanos que faciliten la
perfecta realizacion humana.

Debe, entonces, tender al objetivo del desarrollo de fa colectividad
por si misma, asumiendo la responsabilidad de “ser el garante del bienestar
general”, por cuanto debe definir como instancia estadual inmediata, al ciudadano
y como respuesta al desarrolfo individual y colectivo, su caracter politico.

En sintesis, su indole politica no previene de teorizaciones
abstractas ni determinaciones normativas, sino de una imposicion de la realidad
social que exige de manera permanente la adecuacion de las instituciones a los
cambios y transformaciones que en ella se operan.

La autonomia local es el grado de libertad de decision permitido a
los ciudadanos para la administracion de las comunidades fterritoriales que
constituyen entre si. En tanto el municipio es una entidad histérica que deviene del
desenvolvimiento politico de cada pueblo, y es un requerimiento impuesto por fa
realidad social, reviste calidad de entidad auténoma en un sentido integral.

Su definicién como organizacion administrativa exige el caracter
de entidad autdrquica con poderes delegados por el Estado superior, con lo cual
se limita su capacidad de decisién politica considerandoselo solamente como
empresa prestataria de servicios.

Mas alla de las consideraciones precedentes, las prescripciones
legales y constitucionales sobre “autarquia” o ‘aufonomia’, han quedado
superadas por el proceso de centralizacién y el cercenamienfo de las

competencias municipales que han terminado por desvirtuar en los hechos la




esencia y la razon de ser de la institubién, que solamente es hoy una entidad la
mas de las veces prestataria de servicios deficitarios con altos costos operativos.

Por ello, se impone que el municipio recupere el “gobierno focal”
para lo cual se hace indispensable que asuma con plenitud la autonomia, es decir,
- la capacidad de decision politica para establecer normas, darse sus autoridades y
realizar sus fines propios que atafien al interes general.

Las competéncfas municipales, como conjunto de atribuciones
propias que la entidad ejerce dentro del marco normativo, son originarias def
municipio en tanto se lo considera entidad de caracter politico auténomo.

Por el contrario sus competencias seran simplemente defegadas
cuando se estima que el municipio es una entidad simplemente administrativa
autarquica.

Las potestades que definen el poder municipal son originarias
pues le vienen dadas por inherencia natural y no por simple adherencia normativa.

Como funciones propias entregadas exclusivamente a fas
municipalidades sin que otro organismo del sistema publico las ejerza pueden
contarse la promocion del desarrolfo socio-econémico, -la de control de comercio,
industrias y atencion profesional, el controf del transito y del transporte, la
prestacién de servicios fales como policia y bomberos, la higiene y salubridad
ptiblicas, el control del desarrollo urbano, del medio ambiente, la creacion y
mantenimiento de plazas y jardines, la prestacion de algan nivel de educacion ’
publica, servicios de acueducto y alcantarillado, etc.

En este sentido, el servicio serd mucho més especifico y adaptado
a la realidad que si se prestara por organismos provinciales, segun normar y
procedimientos generales.

Si la justificacion préactica de la existencia de un gobiemo
municipal es la atencién de los problemas de la comunidad en su condicién de
representante de la comunidad local y receptor de las demandas, un gobiemo tal
es quien puede satisfacer mejor las necesidades publicas y a un costo menor, a la
vez que significa trabajo directo e indirecto para muchos habitantes de la
comunidad.

La idea de un gobierno local fuerte y competente, sélidamente
conectado con la poblacién a fravés de mecanismos de participacion, resuffa muy
atractiva pero es s6lo una utopia si el nivel municipal carece de los recursos
financieros y técnicos necesarios para alender a fondo las carencias de la

comunidad.



@ﬁ‘/ Caroralde %ﬂfmx@ e @%wm

No puede haber municipio real y efectivo si no esta dotado de
recursos.

Tampoco deben existir municipios meramente nominales.
Mantener entelequias, sin més existencia que en el papel o las normas, sélo vale
para desacreditar el sistema en si, defraudando las expectativas depositadas en el
eficaz funcionamiento de un orden descentralizado de gobiemno y administracion.

“No hay poder sin recursos”, hablar de un poder municipal y no
pensar simultaneamente en fos medios o recursos de que es necesario dotarlo es
como olvidar el peso del dato de la certidumbre que los gobernados tienen sobre
la eficacia con que ese régimen se manifiesta en la sociedad.

Una de las formas en que se puede lograr mayor claridad y
eficiencia en materia de ingresos fiscales, por ejemplo, es delegar en las
municipalidades la recaudacion de los impuestos coparticipables, con la obligacion
de transferir a la Provincia el porcentaje que a ésta le correspondiese (80 %),
como asi también dotario de un poder originario de impuestos. Se invertiria asi el
mecanismo actualmente en vigor para la coparticipacién. Ademas al estar mas
cerca de los contribuyentes, las contribuciones las jurisdicciones locales podrian
controlar mejor. la evasiéon fiscal y se evitarian también las posibles
discrecionalidades en las transferencias de fondos de las provincias a los
municipios.

El mejoramiento de la situacién financiera municipal no implica
solamente un aumento de ingresos, sino también un mejoramiento de la eficiencia
administrativa en la tributacion. El fortalecimiento de la posicién financiera de las
municipalidades es de importancia crucial para el buen funcionamiento de los
gobiernos locales, ya que la falta de recursos financieros constituye uno de los
problemas criticos que limitan y condicionan seriamente un funcionamiento
eficiente y eficaz.

Se pueden mencionar otras ventajas adicionales cuando los
fondos recaudados a nivel local no estén necesariamente destinados a propositos
especificos, como lo estan muchas veces, las transferencias de los gobiernos
centrales, por lo que pueden ser utilizados en aquellos objetivos que a criterio de
la municipalidad se juzguen prioritarios lo que permite un ahorro de tiempo y de
trémites. El lograr autonomia mediante el mejoramiento de la situacion financiera
aumenta la solvencia de una municipalidad, hecho que facilita la obtencion de
créditos para inversiones autodirigidas por ejemplo servicios publicos; todo fo cual

tendra repercusiones para la economia nacional en su conjunto, argumento que e/
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gobiemo provincial deberia ser sensible en particular durante la actual crisis
econémica.

Mejorar la situacién tributaria demanda un verdadero esfuerzo,
ademas de una clara voluntad politica, fundamentalmente porque se mueve én
contra de una corriente muy profunda encauzada hacia el centralismo simbolizado
por la sustitucion de tributos municipales por donaciones que de alguna manera
fluyen desde el gobierno central.

La recuperacion, restauracion, o revalorizacion del municipio no
viene dada ni se justifica porque lo disponga norma alguna, sino que es éf
resultado de la realidad social, en el contexto de la propia restauracion de las
instituciones democréticas y republicanas y de la reconstruccién econémica y
social.

El desafio que se enfrentan en estas circunstancias es la
armonizacién de las necesidades, creencias y deseos politicos de la poblacion con
el uso mas adecuado y eficiente de los recursos técnico-politicos y técnico-.
administrativos. Las respuestas correctas siempre van a suponer participacion,
aceptacién y apoyo de la comunidad.

Una de las dimensiones de fa posibilidad de descentralizacion es
la medida de eficacia alcanzable a través de ella. Si fa centralizacion, por todo fo
expuesto ahoga y es valido estimar que la descentralizacion vitaliza, corresponde
entonces buscar el punto de equilibrio que estara situado justo en el limite a partir
del cual una mayor dosis de descentralizacion torne a la gestién ineficiente.

Pero, sin llegar a los extremos se desprende que en el complejo
Estado contemporaneo, la urgencia es: descentralizar o perecer por ineficacia.

La “representacién politica” actia a nivel de decision y la
“participacién” se organiza a nivel de asesoramiento de la gestion. Esta
combinacién, en definitiva, de la representacion con la participacién nos permite
sumar legitimidad mas eficacia.

La legitimidad para que el municipio sea sentido como algo propio
o compartido por los vecinos, y la eficacia para encontrar a fravés de é€l,
soluciones sin recurrir a la estructura piramidal del Estado.

Para alcanzar la tan mentada “eficacia” hay que salvarse de los
regimenes de uniformidad. Tal el caso actual del sistema de la provincia de
Buenos Aires, donde todo el territorio de la misma existe igualmente sometido al
comin denominador del municipio partido sin tomar en cuenta las profundas
diferencias que existen entre las zonasw rurales por ejemplo.'




A tal efecto conviene considerar los principios del acta constitufiva
de la Federacién Nacional de Legislaturas Provinciales (FENALEP) , en fa cual ha
sostenido en San Luis ..."accionar mancomunadamente en orden al sostenimiento
y plena vigencia del sistema republicano, representativo y federal’...y fortalecer en
cada provincia la efectiva aplicacién de los principios federales propendiendo a
que ecudnimes formas de distribucion de los recursos econémicos y participacion
politica, eviten el excesivo favorecimiento de las capitales y grandes centros
poblados en desmedro de las zonas del interior”.

La observacion de flas tendencias sociales a la luz de la
organizacién politica permite verificar que el mundo va hacia una creciente
conciliacion entre la fuerza de la “individualidad” y la fuerza de la “grupalidad”. En
el émbito terrenal de la libertad (las democracias pluralistas), hay un doble
rechazo: no se aceptan el individualismo extempordneo ni el colectivismo
totalitario; en cambio se percibe la basquéda de formas institucionales adecuadas
para alcanzar una armonia entre la ,bersona y sus maitiples grupos de pertenencié:
en sintesis una manifestacién mas doble del “pluralismo democratico”.

| El atractivo de la descentralizacion permite una aproximacion
mayor a la idea de democracia. Esta idea es el “principio de autodeterminacion’.

Cuando nos acercamos mas al siglo XXI detectamos las lres
direcciones del proceso estatal: 1) la integracion: grandes moles continentales o
grandes sistemas politicos; o ambas cosas a la vez; 2) la regionalizacién. grandes
zonas interiores del Estado, abarcadoras de varias provincias o ternitorios, con
afinidades més poderosas que las diversidades ; y 3) el régimen municipal:
unidades locales, que encuentran la justificacién de su organizacion auténoma y
descentralizada en el valor y las posibilidades que ofrece la inmediatez, para
asegurar la autodeterminacion y para mejorar la eficacia de la gestion
gubemnamental mas directa.

La unién, la integracién, la interaccion y la interdependencia son
ya, y serén en el siglo enirante, las palabras claves de fos mas importantes
fenémenos sociales. Que es lo opuesto al localismo, al enquistamiento, a la
uniformidad o la masificacion.

En todos estos niveles el Estado del futuro y el mundo del futuro
encontrarén cada vez mas posibilidades de mejorar la eficacia que ansia todo e/
pueblo bajo un gobiemo, a través de la practica de fa descentralizacion.

Quien no sabe asociarse, unirse, convocar para construir sus
ideales y promover sus intereses es un hombre pobre, un pobre hombre. La union

de los paises fue en el pasado fruto casi exclusivo de la fuerza, de la imposicion.



La integracion europea de hoy nace bajo el impulso de fres
principios: el de la libertad, el de la igualdad y el del desarrolio para el bien coman.

La validez del modelo de integracion de Europa para América
latina se basa primordialmente en la universalidad de los ftres principios
fundamentales que la inspiran. América latina no escapara a esta atraccion
mundial de los hombres hacia la unidad.

El hecho de que un Estado esté constituido, es decir, que tenga
una apariencia formal externa de unidad, no significa que haya realizado su propia
integracion interna y equilibrado el conjunto de sus factores sociales.

La integracién debe estar precedida por la integracion interna de la
sociedad. Esta se manifiesta en la estabilidad de las instituciones propias de la
democracia pluralista y en la autonomia de las decisiones politicas sobre los
intereses de sectores corporativos publicos o privados, desestimando toda
posibilidad de aventuras autoritarias de la consecucion del poder por el poder
mismo.

Hoy, asistimos a verdaderas concesiones de soberania por parte
de los Estados y de las instituciones de la comunidad, calificados de
“supranacionales”. No se integran economias, en definitiva, sino que se integran
politicas, proyectos de futuro.

Este es un nuevo hecho que produce consecuencias en el mundo
que nos rodea, es la transformacién de nuestra época.”

Conforme el articulo 5° de la Ley 10.859 “Ef Poder Ejecutivo
convocara al electorado de la Provincia de Buenos Aires, para que dentro de los
ciento ochenta (180) dias de la sancién de la presente se expresen en pro o en
contra de la enmienda.”

La mayoria de los ciudadanos obligados a votar por el “si” o por
el“no” a la reforma, compuesta de noventa y ocho (98) articulos de Ia
Constitucion provincial, eligio el “no” y tal pronunciamiento hizo temblar los
cimientos peronistas y radicales, los dos partidos histdricos que habian pactado
las enmiendas en el parlamento y afrontado, luego, un plebiscito, en principio,
como si se tratare de un simple framite.

Todas las encuestas anticiparon el resultado, pero ninguna
alcanzé a medir la abrumadora diferencia final. El “no” obtuvo el sesenta y siete
coma dos por ciento (67,2%) de los votos contra el treinta y dos coma ocho por
ciento (32,8%) del “si”. Casi seis millones de habitantes, el setenta y nueve por
ciento (79%) de los habilitados, negaron su apoyo a la reforma de una

Constitucién provincial que habia sido aprobada por los diputados.
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Los ciudadanos desoyeron a ciento veintidos (122) de los ciento
veintiséis (126) intendentes que pedfan el “si”, asi como a los dos jefes maximos
de los partidos tradicicnales, el radical Raul Alfonsin, ex presidente de la nacion, y
el peronista Antonio Cafiero, que era ademas el gobernador de la provincia. No
tuvieron en cuenta tampoco el apoyo brindado por el secretario general de la
Confederacion General de! Trabajo (CGT), Raul Ubaidini, ni a Ios'diputados ni
senadores nacionales, ni a los gobernadores del resto de las provincias, ni al
mismisimo presidente Carlos Menem.

El malestar social, puesto de manifiesto en el pronunciamiento a
favor del “no” fue muy evidente. Con la devaluacion del Austral, miles de
personas pasaron hacia la pobreza; la hiperinflacion devord salarios, genero
revueltas, saqueos y llevé al adelantamiento del traspaso del poder luego de las
elecciones presidenciales de 1989, en las que resulto electo Carlos Menem.

| La hiperinflacién provocé un aumento en el porcentaje de
personas viviendo en la pobreza del veinticinco por ciento (25%) a comienzos de
.1989, al récord histérico de cuarenta y siete coma tres por ciento (47,3 %) en
octubre del mismo afio.

Teniendo en cuenta el malestar en el que se encontraba casi el
total de la poblacién argentina es imposible pensar q'ue hubiesen votado por el
“Si”. La hiperinflacién abrié un 'surco profundo en la mentalidad colectiva:
angustia, impotencia y busqueda desesperada de soluciones que alivianaran tan
pesada carga.

Los cambios en la Constitucién fueron votados negativamente v,
sin duda, para ello fue determinante la circunstancia que se trataba de una
reforma integral, que no fue explicada correctamente a toda la poblacidn,
generandose la situacion particular de que la poblacion bonaerense, se debid
manifestar en relacién a una cuestidn que no alcanzaba a comprender.

El gobernador Cafiero, quien resulté ser el principal derrotado,
tras el plebiscito, admitié el resultado ante la prensa con una consigna peronista:
"El pueblo nunca se equivoca”.

Afios después, la Ley 11.488 a fravés de la cual “Declarase
necesaria la Reforma Parcial de la Constitucion de la Provincia de Buenos
Aires”, fue sancionada el 6 de diciembre de 1993 y promulgada el 23 de diciembre
de ese afio.

Se adopté para la reforma la modalidad de Convencion Reformadora,

disponiéndose en los articulos 3° y 4° de la referida ley, que la necesidad de la
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reforma se declara para los siguientes articulos y partes de la Constitucion
Provincial:

a) Articulos 10, 17, 46, 53, 62, 71, 100, inciso 6), 110, 113, 117, 149, inciso 3, 151,
154,y 165.

b) Partes: b. 1) Capitulo IV de la Seccidén Quinta.

b. 2} Seccion Sexta, Capitulo Unico.

b. 3) Seccion Séptima, Capitulos Ty Il

“l.a Convencién Reformadora debera considerar los siguientes temas
para ser incorporados a la Constitucion de Buenos Aires:

1) Establecimiento de garantias sobre no discriminacion.
2) Consagracion expresa del amparo.
3) Reconocimiento de nuevos derechos para los habitantes de la Provincia.
4) Proteccién del medio ambiente.
5) Formas de democracia semi-directa.
6) Defensa del Orden Constitucional.
7) Exigencias de mayorias calificadas para la sancién de las leyes que versen
sobre: Régimen Electoral, Régimen Municipal y modificacion del numero de
Jueces de la Suprema Corte de Justicia.

En cuanto a la reforma de la Seccién Sexta -Del Régimen Municipal-
Capitulo Unico, los autores Rozas y Ferrari, en la obra antes mencionada, han
senalado:

“En la reforma constitucional de 1994, y en torno a la necesidad de la
consagracion de la autonomia de los municipios, se dieron en el seno de la
Convencién Constituyente arduos debates acerca de la reforma de la seccion
referente al régimen municipal.

Al respecto, existian posturas fuertemente encontradas. For una
parte, aquella que defendia la autonomia municipal (siguiendo las posiciones
doctrinarias de A. Korn Villafafie, Bidart Campos, entre otros); y por la olra,
aquellos que entendian que no era mas que un sistema de descentralizacion
territorial (entre ellos, Dromi, Marienhoff, Cassagne).

A pesar de la reforma producida en la Constifucion Nacional en
relacién a su articulo 123 - concluida antes que la reforma de la Constitucion
provincial -, en consonancia con su articulo 5, este capitulo no fue modificado,
pese a encontrarse entre los temas habilitados por la ley 11.488 (declarativa de la
reforma constitucional bonaerense).

Aun existiendo una clara voluntad reformadora, no se llegé al

consenso para la redaccién de un texto, por lo que se vieron frustradas las
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eventuales modificaciones, asi como el cambio hacia un nuevo paradigma de
autonomia municipal plena. Por el contrario, solamente se cambio la numeracion
de la seccién, la cual ha quedado plasmada como la conocemos en la actualidad.”
(pagina 314).

Por su parte, en la obra antes aludida, “El Municipio bonaerense”,
se puntualiza:

“Sin embargo, la seccién séptima .con el titulo Del régimen
municipal de la Constitucién bonaerense (que presenta un capitulo dnico, cuyos
articulos del 190 al 197 enmarcan y dan base constitucional a las municipalidades
de la provincia de Buenos Aires), en ningun momento consagra dicha autonomia,
a pesar de que el texto provincial terminé de plasmarse con posterioridad al
nacional. Esto, como era de esperar, generc y sigue generando un sinndmero de
situaciones controvertidas, que si bien se han expresado con sus mas y sus
menos en el terreno politico institucional y doctrinario, elfo no se ha traducido a la
fecha al ambito judicial (cuestion sobre la que volveremos mas adelante, puesto
que si tales controversias no fueron ain planteadas jurisdiccionalmente, damos
por seguro que ello no ha sido por falta de argumentos juridicos a favor de fa
autonomia municipal).("El municipio bonaerense”, Director Jorge Luis Bastons;
Scotli Editora, Pagina 64.)

Siguiendo la misma obra, podemos sefialar que °El nuevo
municipio no es un mero prestador de servicios. Su rol ha variado y su accionar
abarca aspectos no contemplados en ofras épocas. El nuevo articulo 123 de la
Constitucién Nacional — reforma 1994 - ha sido explicito en la matenia: al expresar
el reconocimiento de Ia'autonomia municipal, lo hace en forma expresa en lo
econdmico y financiero, con lo que se concluye que ademas de los sistemas de
coparticipacion existentes, las municipalidades tienen facultades tributarias
legitimas y, consecuentemente, deberan instalar dentro de su propio gobiemo
mecanismos que controlen y regulen la creacion y percepcion de recursos locales
para su redistribucion, su apficaci'én v sus alteraciones, cuando correspondiere.”
(obra citada péagina 33).

“Ahora bien, tal como hemos dicho, a partir de fa reforma
constitucional, el concepto autondmico de los municipios provinciales pasé a ser
obligatoria. La CSJN reivindicé el principio en “Ponce ¢/ Provincia de San Luis”, en
su decisorio de 24 de febrero de 2008.

Como dijjo el Alto Tribunal en “Ponce’, el art. 123 concede a los

municipios autonomia en [0S ordenes institucional, politico, administralivo,
econémico y financiero, e impone a fas provincias la obligacion de aseguraria,
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pero oforga a éstas la facultad de reglamentar la determinacion de su alcance y
contenido, sobre la base del principio de “razonabilidad” contenido en el articulo 28
de la CN.

La reforma de 1994 reconocié esa autonomia, dejando sentado
que el “aseguramiento” de su régimen significa que estén dotados de las
atribuciones necesarias para el desempefio de su cometido, siguiendo el concepto
de las “atribuciones minimas”.

Particularmente interesa rescatar los siguientes conceptos que
expone el doctor Ricardo L. Lorenzetti en su voto particular concurrente: “Que la
autonomia municipal debe ser interpretada como parte de un sistema institucional
orientado hacia la descentralizacién y fundado un federalismo cooperativo. Esta
orientacion fue promovida por el articulo 3, de la ley 24.309, que convocd a la
reforma constitucional de 1994 con el fin de “fortalecer el federalismo™ y se plasmo
en los articulos 5 y 123 de la Constitucion Nacional. La norma constitucional debe
ser interpretada como un compromiso que asumieron las provincias de asegurar
su régimen municipal auténomo sino el de fas facultades minimas y necesarias
para no desarticular su funcionamiento.

Estas normas permiten identificar un principio general de
descentralizacién institucional, inspirado en el objetivo de lograr una sociedad mas
abierta y participativa. Como todo principio, constituye un mandato para lograr su
méxima satisfaccion compatible con otros que resulten aplicables al caso
mediante un juicio de ponderacion judicial.

(...)No puede haber duda alguna que la solucion debe estar
guiada por la primacia de la autonomiamunicipal, conforme a los argumentos
dados en el pérrafo anterior. Ello no significa lesionar el funcionamiento def Estado
provincial ni cristalizar de un modo definitivo la relacién entre ambos, que debe
ser, por el contrario, fundada en la cooperacion y por lo tanto, dinamica. Se trata
en cambio de dar una guia razonable para la solucion de un conflicto particular de
gran repercusion institucional.

(...)Si las autonomias municipales fueran despojadas de hecho de
sus atributos personales, se produciria una concentracion de fas decisiones y una
supresién factica de su ejercicio. Es practica es contraria al principio enunciado, ef
que manda perseguir, en la mayor medida posible en el caso, la diversidad y el
didlogo plural. En este sentido, la proteccion de la autonomia municipal fiene una
méxima importancia ya que no sélo conlleva una razonable descentralizacion
institucional, sino que permite una relacién mas inmediata entre gobernantes y

gobemados.
Que finalmente cabe sefialar que el ciudadano deber ser el centro

de la atencién de quienes tienen a su cargo la administracion de fos asuntos
publicos (...)” (“El municipio bonaerense”, paginas 48/49).
La gobernadora bonaerense, Maria Eugenia Vidal, segun

informaciones periodisticas recientes, se ha pronunciado a favor de la posibilidad
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que, en la Legislatura, se pueda avanzar con un proyecto de autonomia municipal.
Se pretenderfa reformar la Ley Organica de las Municipalidades (LOM) y darles
herramientas, a los municipios, sobre todo para tomar deuda.

La pretensién inmediata, seria la de reformar la Ley Organica de las
Municipalidades para posibilitar el endeudamiento de los municipios que, hoy, esta
limitado.

En realidad, el proyecto de ley que aqui se propicia s mucho mas
ambicioso de lo que seria la reforma planteada por la gobernadora, ya que se
promueve el paso definitivo a la plena autonomia, donde se busca reformar la
Constitucién y darle plenas facultades a los municipios, mas alla de lo que hace a
la posibilidad de contraer endeudamiento.

Se busca la plena autonomia de los municipios, con todo lo que
ello implica.

| Ha sido largo el camino que se debid transitar en nuestro pafs
para jerarquizar y modernizar al municipio, evolucion que se dio en lo politico, en
lo institucional, en lo administrativo y en lo financiero, lo cual beneficié en el
tratamiento de las politicas publicas, las que en definitiva redundan en beneficio de
toda la sociedad. De igual manera que las constituciones provinciales fueron
reformadas desde 1986, para adaptarlas a las nuevas realidades de la
democracia, el régimen municipal también fue objeto de importantes cambios en el
constitucionalismo provincial, a partir del retorno a la legalidad institucional en la
década de los ochenta.

Se logra el reconocimiento al municipio como entidad juridica,
politica y como una comunidad natural con vida propia e intereses especificos,
consagrandose, ademas, la independencia del gobierno municipal ante todo otro
poder provingial.

Se han conseguido importantes logros a nivel de crecimiento,
modernizacion, jerarquizacién y reconocimiento de la autonomia municipal a nivel
constitucional, pero sin lugar a dudas, esta muy lejos de verse agotado el camino
por recorrer en este tema.

Es por ello que es de suma necesidad reformar la Constitucion
para adecuarla a los tiempos que corren, donde se hace indispensable contar con
un municipio plenamente auténomo.

Se adjunta al presente Proyecto de Ley un CUADRO de situacion
sobre el régimen actual de los municipios en las distintas constituciones

provinciales, material incluido en la obra citada "&£/ municipio bonaerense”.




Por las consideraciones, expuestas se solicita la aprobacion del

proyecto de Ley que se somete a vuestra consideracion.
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