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REGIMEN POLITICO DE LA CIUDAD DE
BUENOS AIRES. LA AUTONOMIA MUNICIPAL
Y SUS LIMITACIONES. CONTROVERSIAS

Por el académico DR. JORGE REINALDO VANOSSI

Se trata de mi ciudad, porque soy portefio nato y neto.
Esto hace que tenga que tener un deber superlativo de cuidado
para mantener la objetividad en un tema donde, lo voy a inten-
tar, pero no es facil asegurar el resultado.

Muchos de los constituyentes que el afio pasado intervinie-
ron en la reforma de la Constitucién, y me refiero a los elegidos
por la Ciudad de Buenos Aires, no eran portefios; y muchos de
los legisladores que se sientan en el Parlamento representando a
la Ciudad de Buenos Aires, tampoco son portefios; sin embargo,
se creen Yy tienen titulos y derechos para legislar y decidir sobre
la Ciudad de Buenos Aires. Pero, naturalmente, cuando al tema
se lo observa con el prisma propio de quien lo siente no como
un lugar de transito, sino el lugar de origen y, probablemente,
hasta el destino final, la optica puedevariar.

Hecha esta aclaracién liminar, sefior Presidente y estima-
dos académicos, vamos a entrar en el tema que, desde luego, es
complejo. Estd, desde el punto de vista del andlisis dogmatico,
in-fieri (haciéndose). Ya hay numerosas publicaciones, articulos
muy polémicos, con puntos de vista no siempre convergentes y
muchas veces casi antitéticos, y daria la impresién, con el trans-
curso del tiempo, de que esta ciudad junto al rio inmévil, como
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la llamé Mallea, tiene la capacidad de movilizar el debate en tor-
no a su propio destino.

Es una ciudad a la que se la quiere o se la deja; y como los
constituyentes han decidido darle un status especial, tenemos
obviamente que abordarla y quererla a efectos de “poder”, en lo
que a la implementacién se refiere, procurarle el mejor destino
posible. Pero esa serd tarea de los legisladores y no del anlisis
que hoy vamos a llevar a cabo.

' Ha sido una ciudad predestinada. Yo digo que la primer
broma que se ha hecho respecto de la ciudad (por no hablar de
chistes de gallegos, sefior Presidente) fue el nombre que le die-
ron, que no corrresponde con la realidad de su clima. Pero esta-
ba predestinada, por qué obviamente habia razones de estrategia
internacional, y también, por qué no decirlo, razones de leyenda:
“El Dorado”, que llevaban a la necesidad de tener un gran
asiento en este rio y sobre esta margen del rio; y esto se ratifica
con la actitud, no de Pedro de Mendoza, pero si de Juan de Ga-
ray, que llegé mucho mds al sur. Fue el primero que llegé hasta
Cabo Corrientes, conoci6 lo que hoy es Mar del Plata, y pocos
lo saben all, en aquella ciudad, le dio ese nombre de “Costa
Galana”. Se ve que le gusté mucho, pero volvid, regresd, retro-
cedid, entr6 al rio pantanoso, lleno de mosquitos, de dificil
abordaje, y fundé nuevamente la ciudad, practicamente en el
mismo lugar en que habia sido devastada la primera ciudad.

Y ha estado predestinada siempre a tener un destino muy
particular, tanto cuando ha sido capital como cuando no ha sido
capital, o simplemente lo era de la Provincia de Buenos Aires, o
cuando servia como asiento (a la manera de huéspedes) para los
miembros del gobierno federal. Pero en el transcurso de esa lar-
ga historia, ha dado lugar a un doble derrame: de mucha sangre
y de mucha tinta. Probablemente mds tinta que sangre, al cabo
de los tltimos 100 6 120 afios, pero habria que releer los detalles
y las entrelineas del famoso debate del 80, para poder desentra-
fiar de alli muchas de las claves de lo que ha ocurrido a poste-
riori; y también de lo que va a ocurrir ahora, a partir del nuevo
status de la ciudad y de las enormes complejidades que esto va a
traer, de las cuales, probablemente, slo un porcentaje minimo
son predecibles en este momento y muchas van a ir surgiendo
sobre la marcha, donde se va a comprobar lo dificil que es el
transito de una situacion a la otra.

48




En fin, podré seguir siendo la Capital Federal o no, los
constituyentes admiten esa doble posibilidad; pero su status aho-
ra es otro, distinto al anterior, y si llegara a dejar de ser Capital
Federal tendria un status como Ciudad de Buenos Aires, que se
lo garantiza la propia Constitucion reformada. De modo enton-
ces que es €sa la dptica que tenemos que utilizar. Y a tal punto
es asi, que estd previsto en el caso de la composicién del Sena-
do, que si la Ciudad de Buenos Aires perdiera su rango de Capi-
tal Federal, seguiria eligiendo dos senadores. No asi la futura
nueva Capital Federal, si llegara a darse esa hipétesis. De modo
que tendriamos la situacién muy peculiar de que una posible
Capital Federal que no fuera Buenos Aires no eligiria senadores,
pero si la Ciudad de Buenos Aires que seguiria contando con sus
dos senadores en la Cdmara Alta de la Nacién.

(Por qué hago esta introduccién sefior Presidente?, porque
el eje del debate y del andlisis ya no es el mismo que teniamos
hasta hace poco tiempo, cuando discutiamos el cambio institu-
cional en la Ciudad de Buenos Aires.

Debate que se ha dado varias veces en este siglo y que ha
girado, por lo general, alrededor de un punto, que es la eleccién
directa del intendente de la Ciudad de Buenos Aires, o el cambio
de la forma de eleccién del Concejo Deliberante (incluso a veces
el cambio de su propia denominacién como brazo legislativo).
Debate que tuvo, yo diria , su cenit en 1916 y 1917, en la Cdmara
de Diputados primero y en el Senado de la Nacién después,
donde fueron expuestas todas las posturas posibles y donde,
realmente, la gama de posibilidades que alli se present6 indicaba
la riqueza del tema, e indicaba la distinta 6ptica que sobre el te-
ma tenian los partidos politicos y las figuras politicas de aquel
entonces. Y la prueba estd en que cuando la suerte de ese pro-
yecto se decide en el Senado, por un voto, triunfa la tesis adver-
sa a la eleccion directa del intendente. Y en los debates posterio-
res, siempre el tema giré dentro de esos parametros. No se
pensaba en otra cosa.

En 1986 hubo un nuevo debate al respecto y también
triunfé en la Cdmara de Diputados la tesis de la eleccion directa
del intendente. Un proyecto de mi autoria; pero los mismos que
lo apoyaron en Diputados sostuvieron a la semana siguiente su
inconstitucionalidad en el Senado, de manera tal que el proyecto
quedo paralizado, y ese proyecto de ley fue nonato.
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Esto indica, entonces, que ahora hay otra perspectiva dis-
tinta. Es decir, ya no se ha incursionado en la modificacién del
sistema electoral, sino que se ha ido al status propio de la ciu-
dad; y de eso trata lo que vamos a comentar en los minutos si-
guientes.

¢Qué podia esperar Buenos Aires en el debate de la refor-
ma constitucional? Parafraseando las famosas preguntas del
abate Sieyes, me atreveria a decir lo siguiente: ;Qué fue Buenos
Aires a lo largo de nuestra historia? Mucho, muchisimo, un fac-
tor fundamental en el desarrollo politico del pais y, por supues-
to, en todo lo demds: en lo econémico, en lo social, en lo cultu-
ral.

¢Qué es Buenos Aires en sus derechos, en sus potestades,
en su participacion? Es poco, muy poco, en proporcién con lo
que ha sido el peso del resto del pais y de las provincias.

(Qué pretende ser Buenos Aires o que podria pretender
Buenos Aires? Ser algo, un poco més. Tener un rango que le
permitiera de alguna manera gravitar mds en el ambito de la par-
ticipacidn.

He repasado los textos de los autores que se han ocupado
de este tema en los dltimos meses. Me refiero siempre de lege
lata, es decir a partir de la reforma de la Constitucién: casi todos
retoman los conceptos de soberania, de autonomia y de autar-
quia, recordando que la Nacién es soberana, que las provincias
son auténomas y que ciertos entes disponen de autarquia.

La autonomia ha sido bien caracterizada como una meda-
lla de dos caras. La autonomia institucional o propiamente dicha,
es decir, la capacidad de darse sus instituciones, y la autonomia
politica o autocefalia, es decir, la capacidad de elegir sus propias
autoridades.

La Ciudad de Buenos Aires antes de la reforma de 1994 no
tenia autonomia institucional y su autocefalia o su autonomia
politica era muy limitada, porque solamente elegia el brazo deli-
berante o legislativo local. No siempre fue asi, porque durante
muchos periodos de nuestra historia estuvo suprimido ese cuer-
po, o estuvo integrado de manera no electiva, es decir, por de-
signacién del Poder Ejecutivo Nacional, con lo cual funcionaba
un principio de heteronomia y no de autonomia.

La discusion en torno a si la ciudad ha dejado de ser un
ente autirquico para pasar a ser un ente auténomo se esta esca- .
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pando de los carriles naturales y una primera observacién o una
primera lectura de los hilos conductores por los cuales pasa el
debate, nos estarfa indicando que hay quienes, queriéndolo o no,
estan resucitando falsas antinomias del pasado. Se habla de uni-
tarios y federales. Lo he escuchado el otro dia o lo he leido a
propdsito de algin debate que se ha suscitado alrededor de esto;
se habla de centralistas y anticentralistas; en fin, se estdn utili-
zando una serie de denominaciones que traen una carga emocio-
nal y que pueden traer junto con la carga emocional nuevos de-
sencuentros.

Yo preferiria la frase de Sarmiento: "Provinciano en Bue-
nos Aires y portefio en las provincias"; ya que sefialaba cémo
Buenos Aires era precisamente el punto de convergencia de esas
dos vertientes en las cuales queria sintetizar una filosofia de paz
y de solidaridad entre todos.

Hoy se agrega un nuevo motivo que no existia en los de-
bates del siglo pasado hasta el 80. El debate se complica ahora,
porque la Provincia de Buenos Aires recela de la ciudad de Bue-
nos Aires, por intereses politicos, por situaciones que todos co-
nocemos o palpitamos; pero la verdad es que no sélo se oponen
a cierto alcance de la autonomia de la Ciudad de Buenos Aires
muchos legisladores del interior, sino que también autoridades
de la Provincia de Buenos Aires lo han explicitado de esa
manera, a causa -fundamentalmente- de lo que se puede conside-
rar competencia o rivalidades en el futuro juego politico.

Digo todo esto porque no se puede analizar el tema en
abstracto. No podemos limitarnos a la exégesis de las normas.
Esto se ha dado en el contexto de una convencién o asamblea
reformadora donde estuvieron presentes muchos gobernadores,
muchos vice-gobernadores; donde la presencia del interior fue
obviamente hegeménica y donde también en el momento de fijar
la redaccidn de estos articulos, no sélo estuvieron en juego los
compromisos politicos y las transacciones que seguramente me-
diaron entre un tema y otro tema, sino que también estuvieron
las perspectivas de futuro que el tema de la autonomia de Bue-
nos Aires podrfa abrir a favor de algunos y en detrimento de
otros.

Yo creo, en este punto, que la prevencion de la Provincia
de Buenos Aires es injusta, porque la autonomia de la ciudad,
cualquiera sea el alcance al cual se arribe, no le significa desme-
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dro alguno, ni desmembramiento (si se lo significé, por ejemplo,
la ley de traslado de la Capital Federal a Viedma, que desmem-
braba una parte de la Provincia de Buenos Aires en el extremo
sur). En cambio, si tendria que reconocer la Provincia de Buenos
Aires los beneficios que recibe de la ciudad de Buenos Aires. No
so6lo los beneficios que recibe por razones de vecindad, que son
obvios, sino la cantidad enorme de servicios que genera la Ciu-
dad de Buenos Aires y cuya prestacion tiene como principales
usuarios a los vecinos de la Provincia de Buenos Aires. Con
medir la poblacién de la ciudad de dia, y medir la poblacién de la
ciudad de noche, se comprueba la diferencia. La poblacion per-
manente de la ciudad, los que duermen en la ciudad, no llegan a
tres millones de habitantes; y los que viven durante el dia en la
ciudad, hay dias que llegan a ocho, nueve millones o mas, segtin
las circunstancias.

En el otro extremo, estdn los que han hecho de la auto-
nomia un slogan, queriendo convertirla en un fin en si mismo; y
que invocan la bandera de la autonomia como si ésta fuera el
desideratum, la varita magica del Rey Midas que solucionaria
todos los problemas (como aquella del rey al que se le adjudica-
ba convertir en oro todo lo que tocaba con .esa varita): pero la
autonomia es una herrramienta, es un medio, es un instrumento,
que ademds no tiene una precisién univoca en su propia denomi-
nacion o en la propia palabra. Etimolégicamente, si: capacidad
de darse las propias normas; pero en la aplicacién politica e insti-
tucional, la expresion “autonomia” ha tenido una flexibilidad
bastante grande, de modo tal que siempre ha tenido que ser con-
notada con referencia a los contenidos concretos que suponia su
ejercicio: qué tipo de autonomia, sea legislativa, sea administra-
tiva, sea jurisdiccional, sea constituyente, etc.

Desde el punto de vista de los destinatarios finales de todo
esto, el vecindario, los ciudadanos que habitan, residen y tienen
su centro de vida en la Ciudad de Buenos Aires, la expresién
“autonomia’” tiene otras connotaciones. Preguntan: ;Esto mejo-
rard la calidad de vida? Pregunta fundamental. Esto asegurard
una mayor participacién a la muy poca que tiene el vecino de
Buenos Aires desde el punto de vista politico? ¢ Esto posibilitara
instrumentos de control respecto de la gestion de la cosa publi-
ca? (Esto permitird habilitar mecanismos de responsabilidad
politica y de otro orden de los funcionarios publicos, en un pa-
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norama que tradicionalmente se presenta como opuesto a la idea
de responsabilidad, por cuanto es el Presidente de la Repiiblica
el que ha nombrado y removido o reemplazado al brazo ejecuti-
vo en la Ciudad de Buenos Aires?. Y se pregunta por tltimo el
vecino si esto permitird contar con gestiones transparentes desde
el punto de vista del uso de los recursos con que son gravados
€808 vecinos, que sea un uso que esté orientado al bien comun,
al bienestar general, y que tenga unas aplicaciéon adecuada, una
aplicacion racional.

Con esto quiero significar, sefior Presidente, que no com-
parto el enfoque que unidimensionalmente hacen algunos auto-
res respecto de este tema, como una cuestion que sélo debe ser
resuelta a tenor de los costos. Probablemente por razones politi-
cas, se argumenta en este momento con propdsitos dilatorios
sosteniendo el enorme costo que significarfa la autonomia de la
Ciudad de Buenos Aires. Sin ir més lejos, en algin periodico de
los ultimos dias, en una nota de tapa, se arriesgaban cifras: 1.400
millones mas, etc., sin reparar que en uno de los articulos modi-
ficados, el de las atribuciones del Congreso, ahora es el nimero
75, en el inciso 2do., especialmente se prevé que no habré
transferencia de competencias, servicios o funciones sin la res-
pectiva reasignacion de recursos aprobada por ley del Congreso
cuando correspondiere, y por la provincia interesada, o la Ciu-
dad de Buenos Aires, en su caso.

De modo, entonces, que los argumentos para dilucidar el
tema de la autonomia en cuanto a sus alcances, en cuanto a su
amplitud, no pueden ser solamente argumentos de tipo crema-
tistico; tienen que ser en todo caso argumentos que se basen en
una interpretacion integral del conjunto de las disposiciones que
ahora vamos a mencionar, que no son pocas, y que desgracia-
damente no guardan todas ellas la coherencia que deberia pre-
sumirse en la tarea del constituyente. Probablemente, por razo-
nes de velocidad, o de poca profundidad en el andlisis, o de
descuido en la redaccién, vamos a poner de resalto c6mo la re-
daccién en si misma dificulta, en vez de facilitar, el tema del
andlisis de la autonomia.

El otro eje de discusion es el de la descentralizacion.
También estd instalado en el debate y en el andlisis de las normas
que vamos a ver; pero obviamente, cuando se entra a hablar de
la descentralizacion, y se piensa en que a partir de la autonomia
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se puede alcanzar una mayor descentralizacién, hay una tenden-
cia, quizds subconsciente o inconsciente, a querer equiparar a la
Ciudad de Buenos Aires con una provincia.

Se pueden descentralizar las provincias territorialmente
hablando, y eso es lo que ocurre con los municipios en casi to-
das ellas; pero es muy dificil hablar de una descentralizacién te-
rritorial dentro de la ciudad misma de Buenos Aires cuyo radio
perimetral es pequefio, donde hay una enorme densidad pobla-
cional, y donde dificilmente se pueda procurar algo més que
desconcentracion. Es una figura distinta, como todos ustedes
saben, estudiada por el derecho administrativo, y que no puede
ser confundida con la descentralizacion. Yo creo que el andlisis
de las normas lleva a pensar que en las formas de implementar
€sa autonomia estd presente la idea de la desconcentracion, pero
no necesariamente la idea de una descentralizacién interior de la
Ciudad de Buenos Aires, que llevaria a una posibilidad de inefi-
ciencia, de ineficacia, que entiendo es el limite de las figuras de
descentralizacién o de desconcentracién. Es decir, cuando se
llega al punto de la ineficacia, deja de ser una virtud, para ser en
definitiva un tropiezo. :

Por eso, entonces, una primera conclusion a la cual quiero
arribar: no se trata de convertir a Buenos Aires en una nueva
provincia, porque eso no estd dicho, ni en forma expresa, ni en
forma implicita, por los constituyentes de 1994. Ademas, creo
que si se intrepretara de esa manera, seria imposible llevarlo a la
practica; y de llevarlo a la préctica, las consecuencias serian de
una ineficacia tal que conducirian en definitiva al fracaso de la
propia autonomia como herramienta politica.

Tampoco creo, dentro de esta conclusion, que debamos
optar por la tesis opuesta, que niega lisa y llanamente el valor de
las palabras utilizadas por el constituyente o que las interpreta de
una manera tal que resultaria de ellas que la Ciudad de Buenos
Aires va a ser un municipio mas. He visto que nuestro colega de
esta Academia, el Dr. Pedro José Frias, en un articulo reciente-
mente publicado en el diario “La Nacién”, cita la tesis inédita de
un abogado cordobés de apellido Barrera Butteler, que acuiia
una nueva figura: la figura del “municipio federado”. No sé qué
alcance tiene la idea del municipio federado, pero en ningun caso
la Constitucién habla de municipios federados, en todos los en-
tes que la Constitucion menciona. Incluso la Constitucion ha
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reconocido la autonomia de las universidades, a las cuales men-
ciona expresamente; y si hubiera querido crear otra categoria, la
habria mencionado expresamente, pero no lo ha hecho. De mo-
do que no soy partidario de utilizar ese tipo de figuras, que no
nos van a ser utiles en el esclarecimiento del tema.

En cambio creo que la Ciudad de Buenos Aires tiene los
atributos propios de las formas estatales: asi como hay un estado
nacional, como hay estados provinciales, hay obviamente un es-
tado municipal desde el punto de vista de los atributos que se le
han reconocido; y el hecho de que pueda dictarse sus propias
normas, que en este caso se llama Estatuto Organizativo, est4
indicando, obviamente, la condicién o categoria de un tipo de
estado, una determinada forma estatal, un determinado sujeto de
derecho piblico que aparece con un rango especifico peculiar,
que no es el mismo de otros sujetos de derecho piblico que
existen en la propia Constitucién o que el Cédigo Civil ha admi-
tido como personas juridicas de existencia necesaria.

De modo, entonces, que esta existencia de un poder or-
ganizativo, es la clave o es la pauta para reconocer el cardcter
sui-generis que tiene a partir de ahora la Ciudad de Buenos Ai-
res, nos guste o no equipararla con los viejos municipios de
carta o convencidn, que desde la vieja tesis de Lisandro de la
Torre y la Constitucién santafesina de 1921 han existido (pero
que eran creaciones del derecho publico local, eran creaciones
de las constituciones provinciales). Esto que aparece ahora es
una creacion del poder constituyente nacional y esta en la Ley
Suprema de la Nacién, con caracteristicas que nos van a llevar,
sin duda, a interpretaciones oscilantes.

Por lo pronto, puede darles 4nimo y puede darles oxigeno
a los que quieran resaltar esta capacidad constituyente de la
Ciudad de Buenos Aires, el hecho de que ni siquiera tenga la
limitacién que entre 1853 y 1860 tuvieron las provincias, cuando
tenfan que someter sus constituciones a la aprobacion del Con-
greso Nacional.

Veremos que aqui hay otros mecanismos que estan alli,
potencialmente en posibilidad de aplicacién, pero no la aproba-
cién del Estatuto Organizativo por el Congreso de la Nacion. De
modo que esto es un indicio de que el status que le ha dado el
constituyente es un status resaltado; pero para dictar un estatu-
to, no una constitucién, que evidentemente seria otra cosa. Y
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este estatuto nos aproxima mds a las figuras de los sujetos de
Derecho Piblico, porque, por lo general, la palabra "estatuto”,
como muy bien sefiala Daniel Sabsay en uno de los comentarios
que han aparecido al respecto, es una palabra reservada a figuras
del Derecho Administrativo o del Derecho Civil y Comercial en
materia societaria, pero en nuestro pais, depués del abandono de
los “estatutos” famosos, previos a la Constitucién Nacional, no
ha tenido aplicacién en el orden del Derecho Constitucional ge-
neral. Vamos ahora, sefior Presidente, a las normas de la Consti-
tucion, que dije hoy que eran varias, dispersas, y en muchos ca-
sos confusas. |

La norma por la cual tenemos que comenzar, es el articulo
129, que se refiere especificamente al tema y que estd en el titulo
segundo que se refiere a "Gobiernos de Provincia". Esto ya esta
indicando por aproximacioén, diriamos por vecindad si se quiere,
el espiritu que han tenido los constituyentes.

Dice el art. 129: " La Ciudad de Buenos Aires, tendra un
régimen de gobierno auténomo, con facultades propias de legis-
lacién y jurisdiccion, y su jefe de gobierno sera elegido directa-
mente por el pueblo de la Ciudad. Una ley garantizard los inte-
reses del Estado Nacional mientras la Ciudad de Buenos Aires
sea capital de la Nacion. En el marco de lo dispuesto en este
articulo, el Congreso de la Nacién convocara a los habitantes de
la Ciudad de Buenos Aires, para que, mediante los representan-
tes que elijan a ese efecto, dicten el Estatuto Organizativo de sus
instituciones". '

Esta norma creo que se explica por si misma. No voy a
hacer una exégesis pormenorizada, pero obviamente esta signifi-
cando dos cosas: Iro.) Que debe haber una ley que garantice los
intereses del Estado Nacional mientras la Ciudad de Buenos Ai-
res sea Capital Federal; de modo que en la relacién jerarquica
que va a mediar entre la Constitucion Nacional reformada y el
Estatuto Organizativo que se dicte la Ciudad de Buenos Aires a
través de sus representantes, hay una ley. Una ley que algunos,
simplificando la denominacion, han llamado Ley de Deslinde. No
me convence la terminologia. Creo que es mejor utilizar las pa-
labras de la propia Constitucién: "una ley garantizara los intere-
ses del Estado Nacional", es decir, que es una ley de garantias
para el Estado Nacional; y esa ley u otra ley, tendré naturalmen-
te el mecanismo de convocatoria al érgano que esta previsto en
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el tercer parrafo que acabo de leer, que es la asamblea que va a
sancionar el Estatuto Organizativo para fijar sus instituciones.

No se habla de convencién y no se habla de constitucién;
se habla de elegir representantes que habran de dictar un estatu-
to organizativo. Por supuesto, esa ley o leyes (creo que deberian
ser dos) no pueden desconocer el derecho de autodeterminacién
que esta reconocido en el propio articulo. De modo que, asi co-
mo la Ciudad va a tener limites que le fija esa ley, ésta tiene un
limite que le fija la propia Constitucién. :

Lo que omite decir esta ley, y probablemente la preocu-
pacion electoral impidié acordarse de la otra rama del poder, es
que también tendria que haber mencionado, con origen electivo,
al cuerpo legislativo de la Ciudad de Buenos Aires.

Es decir, fue tanta la obsesién por el caricter electivo del
intendente (dice: "Y su jefe de gobierno sera elegido directamen-
te por el pueblo de la ciudad”) que se olvidaron de sefialar que el
cuerpo representativo que cumpla la labor legislativa o la fun-
cién legislativa, también tiene que ser de origen electivo. De lo
contrario, estarfamos ante un retroceso o en una manifiesta con-
tradiccion.

La segunda norma que tenemos que mencionar a conti-
nuacién de ésta, es uno de los incisos, el 30, para el cumplimien-
to de los fines especificos de los establecimientos de utilidad na-
cional, etc. etc., (lo que interesa es el primer parrafo): "... ejercer
una legislacidn exclusiva en el terrritorio de la Capital de la Na-
cion"” (art. 75).

Si leyéramos esta norma aisladamente, fuera de contexto,
podriamos decir que esto estd en abierta contradiccion con la
norma que leimos anteriormente: con el art. 129. En realidad
este inciso 30, que viene de la vieja Constitucion, debe interpre-
tarse a tenor de una de las cldsulas transitorias, la N° 15, que
enseguida voy a mencionar; pero también puede entenderse que
lo que hoy se llama "el deslinde", es decir, esa ley de garantias
que va a dictar el Congreso, queda a merced de cambios que
pueda producir en el futuro el propio Congreso de la Nacion.
Porque si el Congreso retiene la facultad de ejercer una legisla-
cién exclusiva en el territorio de la Capital, quiere decir que el
Congreso puede no sélo sancionar sino modificar la ley en la
cual fije el deslinde, que es lo que garantiza el funcionamiento
del Gobierno Federal. Puede avanzar y puede retroceder; es de-
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cir, que la capacidad de dictar esa ley o la competencia para
dictar esa ley por parte del Congreso, no se agota con una sola
norma y en un solo tiempo histérico, sino que sobre la base de la
experiencia de posibles conflictos o de posibles situaciones inso-
lubles que pudieran plantearse por aplicacién de esa ley, el Con-
greso podria revisar su propia legislacién y adecuarla sobre la
base de la experiencia.

También puede interpretarse que este inciso 30 (de ejercer
una legislacién exclusiva en el territorio de la capital de la Na-
cion), esta referido a los poderes que se reserva la Nacion. Es
decir, que en el deslinde para todo aquello (servicios, obras, bie-
nes, etc.) que quede reservado para el Gobierno Nacional, el
Congreso podra ejercer, con total amplitud, su capacidad legis-
lativa. -

Creo que estas dos interpretaciones no son incompatibles;
mads aun, creo que las dos cosas son ciertas: que el Congreso va
a poder modificar la ley en el futuro y también que el Congreso
va a poder legislar en forma exclusiva, para la 6rbita de incum-
bencias que va a retener.

La tercera norma que tenemos que mencionar es el viejo
articulo 5° de la Constitucion Nacional, donde se fijan las con-
diciones bajo las cuales el Gobierno Federal garantiza a cada
p‘rovinci‘a el goce y el ejercicio de sus instituciones y fijaba, y
sigue fijando, 5 requisitos: "Cada provincia dictard para si una
constitucién bajo el sistema representativo republicano (primera
condicién), de acuerdo con sus principios, declaraciones y ga-
rantias de la Constitucién Nacional (segunda condicion), que
asegure su administracién de justicia (tercera), su régimen mu-
nicipal (cuarta) y la educacién primaria (quinta)”.

Aunque la Ciudad de Buenos Aires no sea una provincia, y
aunque el estatuto organizativo no sea una constitucion, la
asamblea que va a dictar ese estatuto tiene que respetar las limi-
taciones fijadas por el art. 5°. Probablemente lo del régimen
municipal, carezca de sentido, en cuanto a que es muy dificil
prever en este momento si dentro de la Ciudad va a haber un
régimen municipal interno (algunos hablan de eso, de alcaldias,
etc.) pero obviamente el estatuto organizativo va a tener que
cumplir y acatar esas cuatro condiciones restantes: no queda
ninguna duda.
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Y esto es asi, también (no obstante que el art. 5° no ha
sido modificado) por el art. 6°, el de la vieja institucién de la in-
tervencion federal en las provincias: va a ser aplicable a la Ciu-
dad de Buenos Aires. El 6° no ha sufrido modificacién; pero si
los incisos correspondientes en las atribuciones del Congreso y
del Presidente.

En el 75, "Atribuciones del Congreso”, el inc.31 dice:
"Disponer la intervencion federal a una provincia o a la Ciudad
de Buenos Aires, aprobar o revocar la intervencién decretada
durante su receso por el Poder Ejecutivo"; y a su turno en el 99,
donde estan las atribuciones del Poder Ejecutivo, el inc. 20, di-
ce: "Decreta la intervencién federal a una provincia o a la Ciu-
dad de Buenos Aires, en caso de receso del Congreso y debe
convocarlo simultdneamente para su tratamiento”. Es decir, que
este "Estado-Ciudad"”, no es una provincia, pero puede ser inter-
venida como una provincia por el Gobierno Federal. ;Por qué
causales?: por las mismas causales que contempla el art. 6°, para
los supuestos de intervencidn federal.

Otro articulo de directa vinculacién con el tema, es el 124.
Este art. 124 sobre el cual ya me han escuchado formular obser-
vaciones muy criticas, estd también ubicado, como el 129, en el
titulo segundo: "Gobiernos de Provincia"; y dice en la parte que
ahora nos interesa: "Las provincias podran crear regiones para el
desarrollo econdémico y social y establecer érganos con faculta-
des para el cumplimiento de sus fines, y podran también celebrar
convenios internacionales en tanto no sean incompatibles con la
politica exterior de la Nacidn y no afecten las facultades delega-
das al Gobierno Federal o el crédito publico de la Nacion, con
conocimiento del Congreso Nacional". Y agrega: "La Ciudad de
Buenos Aires tendra el régimen que se establezca a tal efecto”.
(Qué quiere decir esto? puede interpretarse como que la Ciudad
de Buenos Aires no puede formar parte de regiones, salvo que la
ley lo permita. Y puede interpretarse como que la Ciudad de
Buenos Aires no va a poder celebrar convenios internacionales,
salvo que la ley que reglamente esto, se lo permita. O puede in-
terpretarse como que para que la Ciudad de Buenos Aires sea
coherente con su status especial, tendrd en estos temas un régi-
men especifico.

Aqui pongo punto final a la exégesis de este articulo por-
que creo que es una norma totalmente negativa en la Constitu-
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cién Nacional. Los autores no han reparado en que al reconocer-
les a las provincias la potestad de celebrar compromisos inter-
nacionales, se alejan de la figura del Estado Federal y se aproxi-
man a la “confederacién” de estados, lo cual es violatorio del
art. 1° de la Constitucién Nacional. Y he dicho y reitero que, si
esta norma llegara a aplicarse (lo mejor que puede ocurrir es que
no se aplique), va a ser un semillero de grandes conflictos, don-
de siempre va a quedar en pie la responsabilidad internacional
del Estado Nacional (del Estado general) y, probablemente, serfa
bueno que tomara cuerpo la tesis segin la cual las provincias no
pueden hacer uso de esta facultad, mientras no se dicte una ley
reglamentaria. Creo que eso serfa en definitiva lo mas saludable
para la unidad de la Nacién. Reitero el convencimiento de que el
espiritu de los constituyentes del 53 era el correcto: la delega-
cién del manejo de las relaciones exteriores es exclusiva y exclu-
yente en el Gobierno Federal.

El art. siguiente, el 125, es copia del art. preexistente, res-
pecto de que las provincias pueden celebrar tratados parciales
para fines de administracién de justicia, de intereses econémicos
y trabajos de utilidad comdun, etc., etc. Este articulo (el que
permite tratados entre las provincias, es decir, estamos hablando
del derecho intra-federal) no ha sido modificado, pero plantea el
interrogante de si la Ciudad de Buenos Aires va a poder celebrar
convenios o tratados con las provincias de la Republica Argenti-
na. Si lo interpretamos en forma textual: no puede, porque no
estd previsto. Han sido modificados los articulos anteriores y
posteriores, pero éste no ha sido modificado, de modo que una
conclusién posible es que el constituyente le ha admitido poten-
cialmente a la Ciudad de Buenos Aires la posibilidad de celebrar
compromisos internacionales, si la ley reglamentaria en definitiva
lo permite; pero le ha vedado totalmente a la Ciudad de Buenos
Aires, la posibilidad de celebrar convenios o tratados con las
provincias de la propia Nacion Argentina (Sic).

Esto es, obviamente, un descuido muy grave o una con-
tradiccién muy grande de los constituyentes, porque en todo
caso seria mucho menos peligroso para la unidad nacional que la
Ciudad de Buenos Aires celebrara convenios con la Provincia de
Buenos Aires (que los va a tener que celebrar). Mucho menos
peligroso que celebrar compromisos con estados extranjeros o
con organismos supra-nacionales.
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Pasemos ahora a otra norma incluida en las facultades del
Congreso, sobre la cual nuestro colega de Academia, el Dr.
Garcia Belsunce ha disertado en forma profunda, exhaustiva y
con notable claridad en la Academia Nacional de Derecho, la
semana pasada: el tema de los recursos. De modo que voy a
cometer la irreverencia de tocar el tema en presencia del Dr.
Garcia Belsunce, pero lo voy a hacer simplemente en un aspecto
que me interesa resaltar.

El inc.2 del art. 75 reformula todo el tema de la compe-
tencia en materia de recursos del Gobierno Federal y la relacién
en este tema entre la capacidad del Gobierno Federal y de los
gobiernos provinciales, es decir, la distribucion de los poderes
tributarios. No lo voy a analizar ahora en detalle, pero en esta
norma estan contempladas las contribuciones indirectas, las
contribuciones directas, la coparticipacion, la ley-convenio, la
distribuciodn, el Senado como cdmara de origen, la transferencia
de partidas, y la creacidon de un organismo fiscal-federal. Esta
norma es muy extensa, menciona en fres oportunidades a la Ciu-
dad de Buenos Aires: cuando habla de la distribucién entre la
Nacion, las provincias y la Ciudad de Buenos Aires y entre éstas,
y sefiala los criterios de distribucidn; cuando habla de que no
habra transferencia de competencia, servicios o funciones sin la
reasignacion de las partidas, y menciona también a la Ciudad de
Buenos Aires; y cuando habla del organismo fiscal-federal donde
estardn representadas todas las provincias y la Ciudad de Buenos
Aires en la composicién de ese organismo. Pero se olvida de la
Ciudad de Buenos Aires, no la menciona, para fas contribucio-
nes indirectas. Comienza diciendo: "Corresponde al Congreso
imponer contribuciones indirectas como facultad concurrente
con las provincias". Y no menciona a la Ciudad de Buenos Ai-
res.

Esto podria dar lugar a entender que en la potestad tribu-
taria de la Ciudad de Buenos Aires no existiria la posibilidad ni
fa potestad de crear contribuciones indirectas. Y en el parrafo
4t0., no la incluye a la Ciudad de Buenos Aires en el mecanismo
de aprobacidn de la ley-convenio. Dice que la ley-convenio ten-
drd como camara de origen el Senado y deberd ser sancionada
con la mayoria absoluta de la totalidad de los miembros de cada
cdmara, no podrd ser modificada unilateralmente ni reglamenta-
da y serd aprobada por las provincias.
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No dice nada de la Ciudad de Buenos Aires, de donde po-
dria deducirse que la Ciudad de Buenos Aires no interviene en la
aprobacién de la ley-convenio. La pregunta es si la puede sus-
cribir, si puede recibir los beneficios de la ley-convenio. Es un
descuido del legislador.

Vayamos a las cldusulas transitorias. Las cldusulas transi-
torias tienen bastante importancia en este tema, no sélo por
aquello de que lo transitorio pasa a ser lo definitivo, sino porque
en este caso la transicién para la Ciudad de Buenos Aires es un
problema eminentemente politico y con otras derivaciones.

Varias cldusulas se refieren a la Ciudad de Buenos Aires.
Por lo pronto, la cldusula 7°.:"El Congreso ejercerd en la Ciudad
de Buenos Aires, mientras sea capital de la Nacién, las atribu-
ciones legislativas que conserve con arreglo al art.129". Esta
clausula confirma la aseveracién o la afirmacién que hicimos ha-
ce un instante, en el sentido de que en ese inciso donde se man-
tiene la capacidad del Congreso para dictar una legislacion ex-
clusiva en la Capital Federal, vale para la Ciudad de Buenos
Aires en todos los poderes remanentes qué va a conservar la
Ciudad después de que se dicte la ley, mal llamada de Deslinde o
Ley de Garantias, a favor del Gobierno Federal.

Otra cldusula que se refiere a la ciudad de Buenos Aires es
la 4ta., cuando contempla la forma de implementar (la dificil
forma de implementar) la figura del tercer senador que se incor-
porard por cada una de las provincias y también por la Ciudad
de Buenos Aires. En este caso, hay una particularidad: hay un
paso adelante, uno atrds y después dos adelante, porque prevé
que, en la primera aplicacién que va a ser la del afio en curso, el
tercer senador por la Ciudad de Buenos Aires va a ser elegido
directamente por el pueblo (no asi el tercer senador de las pro-
vincias que lo van a elegir las legislaturas provinciales por un
mecanismo tremendamente complejo. Yo digo que es una norma
con nombre y apellido porque estd obviamente dirigida a asegu-
rar ciertas relaciones de poder). Pero lo paraddjico es, para la
Ciudad de Buenos Aires que es el tema que hoy nos interesa,
que en la segunda aplicacién de esta norma, que serd en 1998, al
senador no lo va a elegir el pueblo, sino la legislatura de la Ciu-
dad de Buenos Aires, principio que la Constitucion abandona
con respecto a los demds senadores porque modifica, como lo
hizo en su momento la de EE.UU., la eleccién indirecta por la

62




eleccion directa y recién en la tercera aplicacion que serd en el
2001, vuelve el pueblo de la Ciudad de Buenos Aires a recupe-
rar su capacidad para elegir senadores. Es decir: sin que se ha-
yan dado razones conocidas o valederas, hay un proceso sin-
crénico contradictorio entre la Ciudad y el resto de las
provincias en la primera aplicacién y en la propia Ciudad, entre
la fecha actual y la de 1998 para el tercer senador.

Y la clausula decimoquinta, que esta si es la que tiene ma-
yor sustancia para nuestro tema, dice asi: "Clausula Decimoquin-
ta de las disposiciones transitorias: Hasta tanto se constituyan
los poderes que surjan del nuevo régimen de autonomia de la
Ciudad de Buenos Aires, el Congreso ejercerd una legislacién
exclusiva sobre su territorio, en los mismos términos que hasta
la sancidén de la presente"; o sea, la situacién que estamos vi-
viendo, la situacién actual. "El jefe de gobierno serd elegido du-
rante el afio 1995" (se entiende que hasta el 31 de diciembre pue-
de haber fecha de eleccién), no dice cuando asumird, sino
cudndo serd elegido.

"La ley prevista en los parrafos 2do. y 3ro. del art. 129
(que ya hemos comentado), deberd ser sancionada dentro del
plazo de 270 dias a partir de la vigencia de esta Constitucién".
Este plazo como ustedes saben vencié el 23 de mayo, o sea que
no ha sido respetado: no ha sido cumplido.

"Hasta tanto se haya dictado el estatuto organizativo, la
designacion y remocién de los jueces de la Ciudad de Buenos
Aires se regird por las disposiciones de los articulos 114 y 115
de esta Constitucion”. Es decir, remite al mecanismo tradicional
de la Constitucion y luego, cuando esté en funcionamiento, al
mecanismo nuevo del Consejo de la Magistratura.

Pero lo que si quiero sefialar, es que, en esta cldusula de-
cimoquinta, no estd prevista ninguna sancién para su incumpli-,
miento. Es decir que en caso de que los poderes de aplicacion
no dicten las normas previstas aqui, no hay forma institucional
de hacer recaer sanciones, més que la que pueda recaer a través
del voto en la renovacién de los poderes politicos.

. Qué conclusiones podemos sacar prima facie de esta en-
gorrosa enumeracion de normas? Conclusiones que sirvan para
disipar la duda instalada respecto de esta autonomia, de este
nuevo status y de su posible desenvolvimiento.

63




Primero: En la duda puede pensarse que la Ciudad de
Buenos Aires no puede tener menos autonomia que la prevista
para los demds municipios del pafs.

A diferencia de la Constitucién histérica, que s6lo men-
cionaba el régimen municipal en el art. 5° (que ya hemos glosa-
do), la nueva incorpora una norma que es el art. 123, también
ubicado en el titulo segundo, Gobiernos de Provincia, que dice:
"Cada provincia dicta su propia constitucién conforme a lo dis-
puesto por el art. 5°, asegurando la autonomia municipal y re-
glando su alcance y contenido en el orden institucional, politico,
administrativo, econémico y financiero”. Es decir que, si la Ciu-
dad de Buenos Aires tiene un status especial y, obviamente, por
status especial se entiende un status que acrecienta la condicién
de simple municipio que ha tenido hasta ahora en virtud de la
Ley Orgdnica, ese nuevo status no puede ser menor que el que
se prevé en el art. 123 para todos los demdas municipios del pais,
cualquiera sea su poblacion, su riqueza o su posibilidad de auto-
realizacion. Y este articulo habla de una autonomia en el orden
institucional, politico, administrativo, econdmico y financiero.
Esto dltimo lo subrayo porque puede servir para despejar las
dudas respecto de cudles van a ser las potestades fiscales que va
a tener el gobierno de la Ciudad de Buenos Aires a fin de formar
el tesoro de la Ciudad. '

Una segunda conclusién para aclarar las dudas es que de-
bemos interpretar estas clausulas de manera tal que la autono-
mia, si bien no puede ser menos que la que acabamos de men-
cionar para los demds municipios, no puede ser tanto o tanta
como la autonomia de las provincias, porque no estd incluida (y
esto es importante) la Ciudad de Buenos Aires en la cldsica y
tradicional regla de reparto de competencias o de distribucién de
poderes que ahora aparece en el nuevo texto como art. 121y
que conviene recordar: "Las provincias conservan todo el poder
no delegado por esta Constitucién al Gobierno Federal y el que
expresamente se hayan reservado por pactos especiales al tiem-
po de su incorporacion”.

En otros casos, €l constituyente ha agregado "las provin-
cias y la Ciudad de Buenos Aires”. Como ustedes habrdn obser-
vado, en muchos de los articulos que hemos mencionado, que
vienen de la vieja redaccidn, la innovacién estd en incorporar a la
Ciudad de Buenos Aires.
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En esta regla fundamental que es la clave de boveda del
federalismo argentino, hoy 121, sigue diciendo: "Las provincias
conservan todo el poder no delegado y el que expresamente se
hayan reservado por pactos especiales” (que sabemos que es un
solo caso. el de la Provincia de Buenos Aires por el Pacto de
San José de Flores).

De modo entonces, que la autonomia existe, "ma non tro-
po". como en el "allegro vivace" de la sinfonia, no puede liegar
al extremo de estar equiparada con la autonomia de las provin-
cias.

Por dltimo, sefor Presidente, para no excederme en el
tiempo asignado, quiero sefialar que asi como hay comentaristas
que ya han abonado el terreno enfervorizadamente a favor de
una autonomia muy dilatada, también hay autores que con mu-
cha prudencia han estudiado el tema y han puesto, no el pie so-
bre el acelerador, sino el pie sobre el freno. Rescato como uno
de los trabajos mds agudos, el Dr. Daniel Sabsay, profesor de
Derecho Constitucional en la Universidad de Buenos Aires, que
ha publicado el diario “La Ley”, en el suplemento llamado “La
Ley Actualidad”, del 9 de marzo de 1995.

Sabsay arriesga una definicién: dice que hay una autono-
mia semiplena, es decir, acufia esta expresidn que me parece mas
adecuada que la de ese abogado cordobés que habla de munici-
pio federado (que no sé realmente qué quiere decir). Y entre las
conclusiones que da Sabsay, que son para meditar, que son para
pensar, sefiala las siguientes: ;Por qué no es plena la autono-
mia?, porque la Ciudad de Buenos Aires no va a poder crear
regiones (art.124), salvo que la ley reglamentaria de ese articulo
lo permitiera; no va a tener el dominio originario de sus recursos
naturales (dltimo parrafo del art.124 que les reconoce a las
provincias ese dominio originario); no va a poder celebrar tra-
tados parciales con las provincias (art.125 que ya comentamos);
y tampoco va a ser “agente natural” del Gobierno Federal como
lo son los gobernadores de provincia para el cumplimiento de la
Constitucion y de las leyes, que es el viejo ultimo articulo de la
Constitucién (110), que ahora ha pasado a ser 128 y que efecti-
vamente no ha sido modificado (dice: "Los gobernadores de
provincia son agentes naturales del Gobierno Federal para hacer
cumplir la Constitucion y las leyes de la Nacién™). ;Descuido del
constituyente o voluntad deliberada de. atenuar la autonomia?
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Llama la atencion porque este articulo estd en el tantas veces
citado Titulo Segundo,"Gobiernos de Provincia“, donde el
constituyente ha modificado varios articulos, ha introducido uno
nuevo (el 123), otro nuevo (el 124), ha introducido otro nuevo
(que es el 129) y, sin embargo, al 128 no le ha agregado la Ciu-
dad de Buenos Aires.

Incluso ha incorporado una norma de menor cuantia, pro-
ducto de una transaccién como sabemos con el Ministro de
Economia, que dice: "Las provincias y la Ciudad de Buenos Ai-
res pueden conservar organismos de seguridad social para los
empleados publicos y los profesionales y promover el progreso
econdémico, el desarrollo humano, la generacion de empleo, la
educacion, la ciencia, el conocimiento y la cultura”. Es decir,
que en el lenguaje sumamente tropical del constituyente, ha ha-
bido espacio para agregar una norma como ésta, que yo diria
que es una norma coyuntural, pero no ha habido tiempo para
cuidar la armonizacion del resto de los articulos de ese titulo,
con la nueva figura de la Ciudad de Buenos Aires.

Y queda un interrogante (uno de los mas polémicos), que
es: (Y qué pasa con la justicia? ;Qué pasa con el Poder Judi-
cial?.

Esta cuestién estd derramando mucha tinta y muchas dis-
cusiones; y sabemos cémo intervienen muchos factores. Algu-
nos, analizando rigurosamente las normas; otros, guiandose por
las consecuencias politicas, y, por supuesto, en muchos casos,
con espiritu de cuerpo, reclamando una suerte de statu-quo, de
no innovar, para no alterar la situacion actual.

No es facil sacar una conclusién al respecto, porque la
norma vinculada con este tema (la norma que ya hemos analiza-
do hoy detenidamente, la norma sobre la Ciudad) habla obvia-
mente, con toda amplitud, de que la Ciudad de Buenos Aires
tendrd un régimen de gobierno auténomo, con facultades pro-
pias de legislacién y jurisdiccion. Ahora: jhasta donde llegan
esas facultades propias de jurisdiccion?.

Creo que hay un articulo que puede conducir a interpretar
esto, en favor de la tesis restrictiva. No estoy tomando partido.
Es un tema que no tengo definitivamente resuelto en mi analisis,
pero debo ser totalmente honesto y decir que si rescatamos el
viejo art. 67, inciso 11, el que se referfa al dictado de los Codi-
gos de Derecho Comiin y su aplicacion por los tribunales, que
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hoy ha pasado a ser el art.75, inc.12, la situacién es muy dudosa.
¢ Por qué digo esto? Pues quiero sefialar que este articulo ha sido
modificado, es decir, no le pasé desapercibido al constituyente;
pero cuando habla de la aplicacién, dictar los cédigos etc., etc,
dice "...sin que tales cdédigos alteren las jurisdicciones locales,
correspondiendo su aplicacin a los tribunales federales o pro-
vinciales, segin que las cosas o personas cayeren bajo su res-
pectivas jurisdicciones”. Habla de los tribunales federales o pro-
vinciales. jNo ha incorporado los tribunales de la Ciudad de
Buenos Aires!

(Qué quiere decir esto? Si sigue existiendo la distincién
entre los tribunales federales y los tribunales provinciales, no
habria una nueva categoria de tribunales de la Ciudad de Buenos
Aires, salvo para lo estrictamente local: Justicia de Faltas, Justi-
cia Contravencional, Contencioso Administrativo Municipal.

(Quién aplica el Derecho Comiin? Los Tribunales que hoy
se llaman Tribunales Nacionales, mds la Justicia Federal en los
casos en que en razén de las personas pudiera corresponder.

(Subsiste ese esquema? Los jueces reclaman que subsista.
Parte de la opinién forense del pais reclama lo mismo. Los parti-
darios de la autonomia estdn divididos entre los que sostienen
que ese esquema se ha modificado y la aplicacion del Derecho
Comiin va a corresponder a tribunales que deben pasar a la orbi-
ta de la Ciudad de Buenos Aires, y los que sostienen, en una te-
sis mds moderada, que los tribunales deben seguir como estén en
su composicion actual, pero que las vacantes que se produzcan
en el futuro, deben ser cubiertas, no por el Gobierno Nacional,
sino por el Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires; respetando
asf la estabilidad y el status de todos ellos.

Termino sefior Presidente y estimados colegas, sefialando
las normas que van a regir este debate de aqui en mds, ya que
con eso comencé.

Para el tema del status de las provincias y del status que
los municipios tienen en las provincias, tenemos una pirdmide
juridica que comienza con la Constitucién Nacional, sigue con la
Constitucién local (que por lo general todas ellas abundan en
este tema), prosigue con la llamada Ley Orgénica de los Muni-
cipios que cada provincia dicta, y culmina hoy en el Derecho
Publico Provincial Moderno, con la Carta Municipal, que ya
pricticamente casi todas las provincias (menos la Provincia de
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Buenos Aires que no ha tenido modificacion en esto) han adop-
tado. Prictica que viene desde 1870, en algunos estados de los
EE.UU.

Para el status de la Ciudad de Buenos Aires, el cuerpo
normativo que tenemos, es mucho mds sencillo. Hoy por hoy, la
Constitucién Nacional reformada, probablemente en los préxi-
mos meses la ley o leyes que dicte el Congreso, como ley de ga-
rantia del Gobierno Federal y como ley de convocatoria al 6rga-
no local, mas el futuro Estatuto Organizativo.

Hoy, del status de la ciudad de Buenos Aires, sélo pode-
mos interpretar uno, que es la Constitucion Nacional; los otros
peldanios de la pirdmide juridica no existen todavia, no ha sido
dictada la ley o las leyes de deslinde, ni por supuesto el Estatuto
Organizativo.

Creo entonces que, en tanto y en cuanto no se dicten estas
normas que brevemente hemos glosado, (que en mi modesta
opinion son de redaccion confusa, incompleta) dejan un interro-
gante: si esa (voy a crear la palabra) incompletitud, lo que po-
driamos Ilamar laguna del constituyente, ha sido un acto delibe-
rado o ha sido una falla humana. En cualquiera de los dos casos
las consecuencias pueden ser perturbadoras desde el punto de
vista del desenvolvimiento futuro de la nueva “criatura”.

Creo que es 1til buscar -como ha surgido de este debate
tan profundo- figuras que permitan desentraiar realmente qué
es lo que ha querido decir la Constitucidn.

Abhora, la Constitucién reconoce, en el articulo que se re-
fiere al régimen municipal en general y en los que se refieren a la
ciudad de Buenos Aires, una capacidad organizativa.

No la llama poder constituyente pero hay una potestad
organizativa y yo decia en mi Teoriu Constitucional (Depalma,
afio 1975, pag. 478): “La situacién podria variar en el futuro si
en virtud de una reforma constitucional resultara que en la orde-
nacion suprema y total, la Constitucién Nacional, se estableciera
con respecto a los municipios un status semejante al previsto
para las provincias considerando ambas unidades como grados o
etapas del proceso de descentralizacion del Estado en diversos
niveles de una divisién vertical o territorial del poder estatal”.
Yo terminaba diciendo: “mientras tanto parece mds apropiado
referirse a la situacion que plantean los municipios desde el
punto de vista de la teoria del estado, acudiendo a la calificacion
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utilizada por Hans Kelsen, cuando en un todo coherente con su
concepciodn de las formas de organizacién habla de una descen-
tralizacion por autonomia local -y me quedo en esa expresion-
una descentralizacion por autonomia local”. Creo que, hoy por
hoy, méds que esto no se puede decir, porque ni el lenguaje del
constituyente lo permite, ni se cuenta con las normas posteriores
al constituyente que permitirian, de alguna manera, aproximarse
a conceptos mds precisos.

Pero si alglin principio rector tiene que inspirar ese desen-
volvimiento futuro, tiene que estar sin ninguna duda sobre el
tapete el viejo pensamiento de Avellaneda: “En la Nacion no
puede haber nada por encima de la Nacién misma”.
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OBSERVACIONES Y COMENTARIOS
presentados por los seiiores académicos:

Académico Dr. Horacio A. GARCIiA BELSUNCE

No por mero formalismo voy a comenzar felicitando al Dr.
Vanossi. Creo que interpreto el sentir de todos los presentes si
recalco que ha sido una brillante disertacién. No sélo por los
conceptos que la han informado sino por el método. la légica
con que ha desarrollado la exposicion.

Ahora yo tengo dos reflexiones que no son cuestionamien-
tos a lo que el Dr. Vanossi ha dicho. sino reflexiones.

Primero, hizo una acotacién sobre el tema econémico y de
alguna manera lo descalificé como elemento determinante de
una solucion.

Yo coincido ortodoxamente en esa descalificacién, pero
en la realidad que es politica, es econdémica y es social, ese ar-
gumento es fundamental. Porque, si hay que asignar competen-
cias, funciones y servicios a la municipalidad, hay que reasignar-
le los recursos y dénde estin los recursos hoy en la realidad
politica y econdmica de la Argentina para darle a la Ciudad de
Buenos Aires los fondos necesarios para atender todas esas
competencias, servicios y funciones.

Creo que es una realidad que nos debe Ilamar a pensar
cOmo vamos a hacer o van a poder exprimir a los contribuyentes
de la Capital Federal para sostener un nuevo mecanismo institu-
cional enorme. Creo que esto realmente, y no digo mds sobre
este tema, es para pensar.

Segundo punto totalmente diferente es que el Dr. Vanossi
hace una relacién entre la autonomia de la Capital y la autono-
mia de las provincias.

Yo tengo mis grandes dudas, porque creo que en las pro-
vincias no se les ha asignado autonomia a los municipios porque
la Constitucién dice en el Capitulo de las provincias (art. 123):
“Cada provincia dicta su propia Constitucién conforme a lo dis-
puesto por el art. 5°, asegurando la autonomia municipal y re-
glando su alcance y contenido en el orden institucional, politico,
administrativo, econémico y financiero”.
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Entendemos que la autonomia es la facultad de dictarse
sus propias instituciones en todos los 6rdenes, para que los po-
deres del ente auténomo sean poderes propios y originarios. Aca
se le da autonomfia, pero después se le dice: “Y la Constitucién
provincial le va a deslindar sus facultades institucionales, politi-
cas, econdmicas y financieras”. Y eso me lleva a mi a creer nue-
vamente que, como hasta ahora, las facultades de los municipios
van a ser delegadas o derivadas del poder provincial.

Creo que debieron haber suprimido esto. Haber dicho que
los municipios provinciales serdn auténomos.

Porque, repito, si van a regular las provincias el alcance y
el contenido de su régimen politico, administrativo, econémico y
financiero, el municipio solamente puede hacer lo que la Consti-
tucion le dice: [ Cudl es su poder autonomlco9 Ninguno. Es un
poder autdrquico derivado. '

Académico Dr. Alberto Antonio SPOTA

De la exposicién brillante, inteligente y ordenada del aca-
démico Vanossi, yo quiero extraer una conclusién que es ésta.
Creo, leyendo el articulo 129, que en verdad no existe autono-
mia de la Ciudad de Buenos Aires en el régimen decidido en la
reforma del ano pasado.

Es pdblica y bien conocida mi postura contraria a esa re-
forma, pero quiero en este caso ser absolutamente imparcial en
la medida en que todos podemos serlo, frente a algo que nos
importa. Es asi que quiero subrayar esto: el art. 129 dice “...1a
Ciudad de Buenos Aires tendrd un régimen de gobierno autd-
nomo”. Subrayo: un régimen de gobierno auténomo. No expre-
sa que es auténoma la Ciudad, sino el gobierno de la Ciudad lo
que es cosa distinta. Quiero ademds y fundamentalmente sefialar
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algo que para mi es esencial en nuestro ordenamiento juridico: el
concepto de autonomia tiene determinadas exigencias que deben
cumplirse.

Ademds deseo sefialar que el concepto de autonomia no es
univoco en el dmbito juridico, sino que es multivoco. Esto es
muy claro, no existe la autonomia, sino que dentro de tal con-
texto esto es autonomia y en aquel otro contexto aquello es au-
tonomia. No hablemos del concepto de autonomia como si fuera
un concepto lnico, sino que se necesita en verdad hacer una es- .
pecie de tipologia del concepto de autonomia para ponernos de
acuerdo. Esto es lo primero y fundamental.

Por ende el concepto de autonomia en la Constitucién ar-
gentina es algo muy preciso. Para mi, yo lo derivo del art. 13 de
la Constitucion histérica. El art. 13 juntamente con el art. 3 defi-
nen, a mi manera de entender. lo que es autonomia en la Consti-
tucion argentina.

Nace y muere una autonomia e¢n el ordenamiento juridico
de la Constitucion de 1853-1860 vigente desde este punto de
vista hoy, sobre la base de dos voluntades. ;CO6mo nace una
autonomia en nuestro ordenamiento? Respuesta: sobre la base
de la coincidencia de dos voluntades.

La voluntad del Estado Nacional, porque es éste quien
decide proponer el nacimiento o modificacion de una autonomia;
y la segunda voluntad es expresada por la decision de la pobla-
cidn a la cual se le ofrece esa autonomia, o su modificacion. Esta
segunda voluntad, cuando el tema se refiere al nacimiento de
una autonomia la manifiesta a través de la eleccion de los consti-
tuyentes provinciales, que pueden aceptar o no la autonomia que
se les ofrece. Cuando el tema se refiere a la modificacion de la
autonomia existente, son los poderes constituidos. por lo gene-
ral, quienes deciden al respecto. Hasta la reforma de 1994, se
mentaba exclusiva y tinicamente el tema de la autonomia a las
provincias. A partir de esa fecha, en el texto de la Constitucion
ingresé oficialmente el tema, que no figuraba por su nombre, en
dos articulos nuevos. Es asi que se lo incorporé en el art. 75,
inciso 19 al final del tercer pdrrafo, y con destino a las universi-
dades nacionales. Es evidente que esa primera mencion no tiene
el sentido del art. 13 que se refiere alli al concepto de autonomia
cuando se lo relaciona con las provincias. Es indudable también
la inaplicabilidad de las consecuencias del articulo 13 de 1a C.N.
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para con las universidades. De lo expuesto se deduce que esta-
mos frente a la mencién de una autonomia diferente, atipica, y
ajena a lo que se desarrolla cuando estdn en juego capacidades
propias del ejercicio de poder politico. o potestades decisorias
para implementar politicas, referidas a la creacién, gobierno y
extension de centros de poder politico. como acaece y son las
provincias en una estructura federal. Y la segunda vez que, en
1994, se menta el tema de la autonomia, nuevamente con impli-
cancias bien diferentes a las del art. 13, lo encontramos en el
concepto de aytonomia del art. 129, cuando se afirma que “La
Ciudad de Buenos Aires tendrd un régimen de gobierno auté-
nomo”. El contenido de esta proposicién, como lo explicaré lue-
go, es también ajeno al sentido de autonomia provincial. La
Constitucién se refiere al gobierno de la Ciudad de Buenos Ai-
res, al que califica de auténomo al adjudicarle legislacién y ju-
risdiccion, y jefe de gobierno “elegido directamente por el pue-
blo de la ciudad™. Pero la estructura de la Ciudad de Buenos
Aires no nace del concurso de las voluntades con que nacen las
provincias. Nace de la Constitucién, como mandato y poder
constituido dependiente y sin real autonomia. Cuando afirmo
que el art. 13 describe la autonomia de las provincias en la es-
tructura federal, me refiero a la esencia del tema. Me voy a ex-
plicar: ;cOmo nace una provincia y cOmMo se extingue una pro-
vincia en la Republica Argentina hoy? Contesto, art. 3:
“...podrd admitirse nuevas provincias en la Nacion, pero no po-
drd erigirse una provincia en el territorio de otra u otras, ni de
varias formarse una sola sin consentimiento de la Legislatura, de
las provincias interesadas y del Congreso”. El art. 3 va en con-
sonancia. Y esto no acaece con el régimen de la Ciudad de Bue-
nos Aires.

En consecuencia, ;cOmMo nace una autonomia entre noso-
tros, cdmo nacieron, como se transformaron los territorios na-
cionales en provincias, cémo fue? Pues el Congreso de la Na-
cién, por una ley, invita a la poblacion de la zona a ser
provincializada, a constituirse como provincia. Esta poblacion
puede contestar si 0 no “quiero o no quiero ser provincia™.

Histéricamente tenemos un ejemplo, no me acuerdo bien si
fue la provincia de La Pampa, donde, por una razén politica in-
terna, cuando fue convocada, la Convencién Constituyente Pro-
vincial se disolvid y asi rechazé el ofrecimiento. Cuando las cir-
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cunstancias politicas cambiaron, hubo nueva convocatoria que
entonces tuvo resultado afirmativo pues las dos voluntades coin-
cidieron. Recuerden que tltimamente, cuando se provincializé
Tierra del Fuego, hubo un movimiento que por razones crema-
tisticas, impositivas, etc. estuvo por desarrollarse en Tierra del
Fuego para no aceptar la provincializacion. Luego esto fue deja-
do de lado y se produjo la provincializacién. Pero pudo haber
tenido éxito. Y en ese caso sus representantes en la Convencion
provincial, habrian dispuesto la disolucién del cuerpo y Tierra del
Fuego habria continuado como territorio. La voluntad de la Na-
cion de provincializar no bastaba. Es esto evidente.

Por todo ello, entre nosotros autonomia quiere decir la
concurrencia de dos voluntades, la de la Nacién, mas la pobla-
cion que se invita a ser provincia. Ademds las provincias consti-
tuidas tienen la garantia del art. 13, que les asegura que no pue-
den ser secesionadas ni pueden ser obligadas a unirse, ni pueden
modificarse sin la voluntad de la propia provincia ademas de la
aquiescencia nacional. Es decir, autonomia entre nosotros, para
la Constitucién Nacional, quiere decir la concurrencia de dos
voluntades, la Nacional y la de la poblacién a la que se la invita a
ser auténoma. Asi, y sélo asf nace una autonomia en nuestra es-
tructura constitucional.

Esto para mi es muy claro y el art. 13 de la Constitucion asi
lo define, al menos a mis ojos.

A la luz de estos presupuestos, la Ciudad de Buenos Aires
no es una provincia, ni puede serlo, ni tiene autonomia ;Por
qué?. Porque el art. 129 no convoca a la poblacién de la Ciudad
de Buenos Aires a organizarse de la suerte y la manera como se
constituye una provincia. Todo lo contrario. Lo dnico que es
auténomo si se lee bien, es el gobierno, pero esto €s una manera
de decir: acd no hay ninguna autonomia. No es que yo esté ni a
favor ni en contra, estoy sefialando que no existe autonomia para
la Ciudad de Buenos Aires en la estructura de nuestra Constitu-
ci6n de acuerdo con el art. 129. Los términos del gobierno de la
Ciudad de Buenos Aires los define el Congreso Nacional, a tra-
vés de las pautas que dard la ley que “garantizard los intereses del
Estado Nacional mientras la Ciudad de Buenos Aires sea Capital
de la Nacién”. El 6rgano que otorgard el Estatuto mencionado es
dependiente de la voluntad legislativa del Congreso Nacional. La
tnica garantia constitucional a la Ciudad de Buenos Aires es que
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su gobierno ejecutivo lo elige el pueblo. Las facultades de juris-
diccion y legislacién que el art. 129 reconoce estin encuadradas
en la delegacion que habilite la ley del Congreso que llame a
elecciones para constituir el érgano que dard el Estatuto. Es po-
der delegado y constituido.

Tanto es asi, que la ley que debe dictarse para deslindar
los intereses nacionales no convocard a la redacciéon de una
constitucion ni nada que la semeje. Es ley totalmente diferente
desde el punto de vista juridico a la convocatoria a una constitu-
yente para instalar una provincia sobre la base de una Constitu-
cion provincial. De alli que no nacerd ninguna autonomia.

Consecuentemente, a mi criterio, la naturaleza juridica de
la Ciudad de Buenos Aires no es ni semeja a ninguna provincia.
Estoy tratando de describir y de sefialar la diferencia de esencia
que hay en como nace y cdmo muere una autonomia. Esto es
entre una provincia y la estructura organizativa que se le preten-
de dar a la Ciudad de Buenos Atres.

Como consecuencia de todo esto, entiendo que el status
juridico de la Ciudad de Buenos Aires es dependiente permanen-
temente de la ley que estructure la distribucién de competencias,
la cual como bien dijo el Dr. Vanossi puede modificarse en cual-
quier momento, y la estatuyente o como se la quiera llamar resul-
ta ser un poder constituido que deriva de este art. 129, no en
condicién de una convencién constituyente provincial, sino sim-
plemente como una delegacién de capacidades con las limitacio-
nes sefialadas.

Por todo lo expuesto, a mi criterio, el status juridico de la
Ciudad de Buenos Aires no es ni una provincia, ni una ciudad
Estado, ni nada que se asemeje. Es una estructura que continda
en una situaciéon de dependencia bien clara del Congreso Nacio-
nal, en los términos del antertor art. 67. inc. 27 de la Constitu-
cién historica, hoy art. 75, inc. 30 y dentro de la dependencia y
subordinacién que marca el art. 129.

Todo esto tiene diversas consecuencias, en relacion por
ejemplo con la justicia, la cual a mi criterio evidentemente debe-
ra continuar siendo Justicia Nacional, desde que no puede exis-
tir de ninguna manera una justicia que encaje dentro del cuadro
de una autonomia, porque no existe tal autonomia. Escribi un
extenso trabajo que se publico en “La Ley” el 28 de febrero de
este afio, donde desarrollo largamente el punto de vista que aca-
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bo de exponer, con referencia al estatuto institucional juridico y
politico de la Ciudad de Buenos Aires, de acuerdo con la Consti-
tucion vigente a partir de agosto de 1994. _

Quiero acabar sefialando, en consecuencia, que para mi no
existe en la Constitucién vigente autonomia para la Ciudad de
Buenos Aires, sino un gobierno auténomo que es otra cosa.

k ok
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