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1. Introduccion

El debate acerca de si los municipios son entes auténo-
mos o autdrquicos es casi secular en el derecho argentino. Voces
altamente calificadas y por ende con serios fundamentos han
sostenido una u otra posicion. El debate se ha planteado en los
estrados judiciales e indudablemente continuara de ahora en mas.

La reforma constitucional de 1994, al acordar expresa-
mente autonomia a los municipios provinciales, en mi opinién, no
ha resuelto el problema, sino que, por el contrario, lo ha replan-
teado con mas vigor. AnticipAndome a mis conclusiones, diré que
seguimos como antes de la reforma. '

II. Conceptos de autonomia y autarquia

Autonomia supone un poder de legislacion propio y ori-
ginario, que algunos llaman poder constituyente. Es la facultad
de darse sus propias instituciones y de gobernarse por ellas. Au-
tarquia, en cambio, significa poder de administracion delegado
que, por el contrario, supone que no hay facultades constituyen-
tes o legislativas originarias y propias. El ente autdrquico tiene
atribuciones para administrarse a si mismo, pero de acuerdo con
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una norma que le es impuesta, pues el ente no tiene poderes para
dictar dicha norma o ley.

Bielsa, Villegas Basavilbaso, Marienhoff, Fiorini, Linares
Quintana y Cassagne, entre otros, sostienen los conceptos que
anteceden y que resumo para evitar caer en repeticiones innece-
sarias. SOlo agregaré que Marienhoff, en un Wltimo trabajo publi-
cado con motivo del cambio de jurisprudencia de la Corte Su-
prema de Justicia de la Nacién (al que me referiré mas adelante),
dice que lo que caracteriza al ente auténomo y lo diferencia del
ente autdrquico, "no es la extension de atribuciones, sino el ori-
gen de las mismas y que éstas sean propias del ente".

La autonomia es un concepto politico mientras que la
autarquia es un concepto administrativo. Las provincias son los
tinicos entes auténomos en la legislacién argentina, porque tienen
su poder de legislacién -que es un verdadero poder constituyen-
te- reconocido por el art. 5° de la Constitucién Nacional, que
preceptiia que cada provincia se dictard para si una constitucién
requiriéndole solamente que lo sea de acuerdo con los principios,
declaraciones y garantias de la Constituciéon Nacional y que ase-
gure su administracién de justicia, su régimen municipal y la edu-
cacién primaria.

Siendo las provincias juridicamente preexistentes a la
Nacién (desde el punto de vista histérico se podra discutir si la
preexistencia corresponde o no a la Nacién, pero no desde el
dngulo juridico que ha servido de base al Pacto Federal), ellas se
han reservado un poder de legislacién propio y originario, bien
llamado poder constituyente, que ejercen al dictar sus cartas
constitucionales locales. Esto lo ha refirmado la Corte Suprema
de Justicia de la Nacién en su actual integracién, como lo referiré
mds adelante.

II1. La autonomia o autarquia de las municipalidades

La doctrina nacional estd amplia y calificadamente dividi-
da en favor de uno u otro concepto. Se pronuncian por la auto-
nomia de los municipios Alberdi, quien sostenia la autonomia
municipal asigndndole el caricter de un verdadero poder politico
del cual emanaba la soberania comunal, concepto éste un tanto
exagerado, pues no es posible hallar soberania dentro del estado
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soberano (Nacién), Dana Montafio, Greca, Sédnchez Viamonte,
Frias, Hernandez y Sagiiés, entre otros.

Vanossi admite la autonomia de los municipios en tanto la
reconozcan las constituciones provinciales, expresando que la
descentralizacién que implican las provincias y la existencia de su
poder constituyente es un grado previsto e impuesto para todas
las provincias por el poder constituyente nacional, pero que no
ocurre lo mismo con la descentralizacién municipal, que si bien
estd prevista y exigida por la Constitucién Nacional no aparece
regimentada en las constituciones provinciales y puede oscilar de
una forma muy elemental de autarquia hasta la particular
“autonomia municipal" de que hablan algunas constituciones re-
cientes. Sostiene este autor que la situacién podria variar en el
futuro, si en virtud de una reforma constitucional resultara que
en la ordenacién suprema y total se estableciera con respecto a
los municipios un "status" semejante al previsto para las provin-
cias, considerando a ambas unidades como grados o etapas del
proceso de descentralizacion del Estado, en diversos niveles de
una divisién vertical o territorial del poder estatal (Teoria consti-
tucional, t.1, p. 478).

Bidart Campos es quien con mas fuertes argumentos de-
fiende la teorfa autonomista, particularmente en una nota que
escribié en "El Derecho” (133,532) con motivo del fallo de la
Corte Suprema de 1989 que, cambiando la jurisprudencia pacifi-
camente existente desde 1911, admitiera la autonomia de los
municipios con independencia de su reconocimiento o no por las
constituciones provinciales. Dice este autor que la institucién
municipal o comunal es el gobierno politico de un territorio o
ciudad elevado a la categoria de entidad de derecho piblico con
potestad de regular por si mismo las cuestiones propias de su
competencia local. Sostiene que el municipalismo pregona la
necesidad de la autonomia comunal como competencia privativa
de las comunas para elegir sus autoridades y para darse a si mis-
mas la carta politica o administrativa. Considera que la Constitu-
cién de 1853 incluye entre las condiciones fijadas a las provincias
para gozar de la garantia federal, la de asegurar el régimen mu-
nicipal y que ello significa que el estatuto maximo incorpora al
orden constitucional argentino la realidad municipal bajo forma
de régimen, es decir, ordenamiento politico del gobierno local
con independencia y autonomia dentro de los estados federados.
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Concluye que "El municipio no nace como un desglose de com-
petencias provinciales para fines puramente administrativos, me-
diante creacion y delegacién de las provincias, sino como poder
politico auténomo por inmediata operatividad de la constitucién
federal. Las provincias no podrian dejar de organizar su régimen
municipal a tenor de ese principio, sin colocarse en situacién de
incompatibilidad con la constitucién federal”. En su nota antes
citada sostiene que los municipios son y serdn siempre entidades
politicas con autonomia, a pesar de que las normas digan lo con-
trario, porque lo que prevalece sobre la nominalidad normativa
es la realidad 6ntica; esto es, lo que es o lo que no es prevalece
sobre lo que se dice que es o se dice que no es (el caballo de Ca-
ligula -pone como ejemplo- fue nombrado senador, pero por
mas que una norma lo designara como senador siguié siendo
caballo).

La tesis en favor de la autarquia de los municipios es de-
fendida también por importante y muy calificada doctrina. Joa-
quin V. Gonzélez en su Manual de la Constitucion Argentina
dice que: "La Constitucion hizo obligatorio para las provincias,
como condicién de su garantia y proteccion, el establecimiento
de su régimen municipal, que ellas buscarian en sus antecedentes
sociales, en cuanto se armonizasen con los derechos de su sobe-
rania politica. No les prescribe bases para definir su naturaleza de
gobierno municipal, pero es justo entender que dejaba librada su
eleccion a la voluntad y experiencia de los constituyentes de
provincia. S6lo se habla de su 'régimen municipal', es decir que lo
considera, segin es su naturaleza histérica y juridica, una insti-
tucién propia y exclusivamente local; esto es, que deriva su
existencia, forma y poderes de la soberania constituyente legisla-
tiva de cada provincia" (p. 634).

Bielsa sostiene que la falta de atribucion expresa respecto
de los municipios para darse sus cartas orgénicas y la sumision a
un control jurisdiccional, niega de hecho la pretendida autono-
mia. Agrega que el régimen municipal segin el art. 5° de la
Constitucién Nacional es local en el sentido de que las legislatu-
ras lo determinan y limitan, pues el término "local" en el lenguaje
jurisprudencial es sinénimo de provincial y no de municipal.

Con el sentido politico que lo caracterizaba dice Bjelsa en
uno de sus trabajos que "Los partidarios de la autonomia munici-
pal en general no son juristas, pues no se fundan en el derecho
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fundamental, sino que invocan aspiraciones de politica local, de
interés social, de administracién propia, de eleccién de autorida-
des, de régimen de sufragio” (Principios de régimen municipal,
3ra. edicién, 1962, p.33).

Villegas Basavilbaso sostiene que la organizacién auto-
némica de las comunas, de conformidad con el significado juridi-
co de autonomia, exigia inefudiblemente que las constituciones
provinciales instituyeran el poder municipal, esto es, acordaran a
los municipios su poder constituyente, el cual naturalmente seria
condicionado, asi como las constituciones provinciales se hallan
condicionadas a la Constitucién Nacional. Mientras ello no
acontezca los municipios no pueden tener otra forma de organi-
zacion que la descentralizacion autdrquica. Pareceria advertirse
de los conceptos de este administrativista que si la Constitucién
calificara al régimen municipal de auténomo habria autonomia,
con lo cual su tesis podria compatibilizarse con la sostenida por
la Corte Suprema de Justicia de la Nacién en su fallo revisionista
antes citado. No obstante, concluye en que "La organizacién de
las comunas provinciales es autdrquica, esto es, los municipios
no son entes politicos sino esencialmente administrativos, por
cuanto el régimen integral de los mismos es siempre delegado y
tiene su origen en las respectivas constituciones y leyes provin-
ciales" (Derecho administrativo, t. 11, p.405, 1950).

Segin Linares Quintana los municipios son entidades
administrativas autdrquicas y delegaciones de los poderes pro-
vinciales, en virtud de la falta de atribucién de las municipalida-
des para darse sus cartas orgdnicas asi como la sumision a un
control jurisdiccional (Gobierno v Administracion de la Republi-
ca Argenting, t. 2, p.56, 1946).

Cassagne considera que "Desde la perspectiva del dere-
cho administrativo se ha sostenido (sin desconocer su raiz politi-
ca) que las atribuciones de los municipios son meramente admi-
nistrativas, ya que el art. 5° de la Constitucién Nacional no.
asegura la autonomia municipal sino su régimen, siendo correcta
la afirmacion de la Corte en cuanto estatuye que son delegacio-
nes de los poderes provinciales que resultan incompatibles con la
idea de autonomia, ya que autonomia, por definicion, es darse su
propia ley" (Derecho administrativo, 4ta. edicién, t. 1, p.401,
1993).
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Hasta aqui las opiniones de los defensores de la autarquia
se fundan principalmente en que los poderes municipales se des-
prenden de las respectivas cartas orgdnicas que dictan las pro-
vincias y, ademds, en que los municipios no tienen poder politico
sino meramente administrativo.

En cambio, Marienhoff (La supuesta autonomia munici-
pal en "La Ley", 1990-B, 1012) concluye en forma terminante
en que aunque las constituciones califiquen de auténomos a los
municipios y aunque las constituciones dispongan que sean los
municipios los que dicten sus propias cartas orgénicas, el poder
municipal puesto en ejercicio al dictar esa carta organica no es un
poder originario o propio sino un poder delegado que proviene
de una adjudicacién de competencia, de una imputacién de fun-
ciones, efectuada a su favor por un 6rgano o entidad superior.

Marienhoff no hace mérito a la circunstancia de que las
constituciones califiquen de auténomos a los municipios porque
considera que la equivocada calificacién de un acto, de un con-
trato o de una institucidn, no altera la verdadera sustancia de los
mismos: Ademds -agrega- mediante una reforma constitucional,
la respectiva provincia puede suprimir, modificar o restringir la
competencia funcional atribuida habitualmente a las municipali-
dades, actitud inadmisible si se tratara de efectivas entidades au-
ténomas.

Bulit Goiii sostiene idéntica posicion, cuando expresa que
"Por el hecho de que les atribuyamos autonomia o potestades
tributarias originales (a los municipios) esto no es lo que hace
nuestro derecho recibido, pero aun asf, cuando en esto se cam-
biare y se abandonara la orientacién tradicional, seguirdn tenien-
do la subordinacién que se deriva del hecho de recibir sus potes-
tades del estamento normativo provincial" (Autonomia o
autarquia de los municipios en "La Ley", 1989-C, p. 1053).

Corresponde que a esta altura y vistos los antecedentes
sefialados dé mi opinidn sobre el particular. Comienzo por sefia-
lar que en 1956, en un trabajo titulado "La distribucién de los
poderes impositivos” (en Estudios financieros, p. 183, 1966)
sostuve con anterioridad a la doctrina que ahora refirma mi po-
sicién que "Si la autonomia significa darse su propia legislacion y
estar libre de todo control superior, ella no puede ser atributo de
las municipalidades, que carecen del poder de darse sus propias
cartas orgdnicas y estdn sometidas a un control jurisdiccional”,
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pero enfrentando la posicién que pretende dar a las comunas
autonomia si ellas pueden darse sus propias cartas orgénicas,
dije en el mismo trabajo que "Los autonomistas que llegan a
pretender que las comunas deben darse sus propias cartas
orgénicas tampoco varian el problema. El quid de la cuestion
reside en que el poder comunal serd siempre un poder delega-
do, porque provenga de la Nacién o de las provincias, en el
caso de que se dieran sus propias cartas orgédnicas por deci-
sién constitucional, no se trata de un poder originario, pre-
existente e independiente".

Refuerza mi posicién la autorizada opinién de Marienhoff
dada en su nota antes citada de 1990 cuando dice: "Resulta claro
que el hecho o circunstancia de que algunas municipalidades es-
tén facultadas para sancionar su propia ley organica no las con-
vierte en auténomas; siguen siendo entidades autarquicas dotadas
de especial competencia funcional. Nada mds. Ello es asi porque
tal posibilidad no deriva de un derecho propio y originario de las
municipalidades, sino de la atribucién que al efecto les habrian
otorgado la legislatura o el Congreso, segtin el caso".

1V. La doctrina judicial

Dijo la Corte Suprema de Justicia in re "Municipalidad de
La Plata c/Ferrocarril Sud" (“Fallos”, 112, 282, junio de 1911)
que "Las municipalidades no son més que delegaciones de los
poderes provinciales, circunscriptas a fines y limites administrati-
vos que la Constitucién ha previsto como entidades del régimen
provincial”. Esta jurisprudencia se ha mantenido pacificamente
por el Alto Tribunal y ha sido reiterada en abril de 1986 en los
autos "Ambros Palmegiani S.A." ("El Derecho”, 120, 257). En la
causa "Rivademar Angela D. Martinez Galvian de
c/Municipalidad de Rosario" ("Fallos", 312, 326 del 21.3.89) la
Corté Suprema de Justicia de la Nacién, en un giro total de su
jurisprudencia pacifica antes sefialada, ha dicho que "las munici-
palidades son auténomas con independencia de que las constitu-
ciones locales les reconozcan o no el caricter de tales”. El pro-
nunciamiento ha dado lugar a multiples opiniones en favor o en
contra (para un andlisis exhaustivo del fallo ver la nota de Alber-
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to B. Bianchi, "La Corte Suprema ha extendido carta de auto-
nomia a las municipalidades” en "La Ley", t.1989-C, p. 47).

Los fundamentos del fallo aludido son los que analizaré a

continuacion, dando en cada caso mi opinién al respecto:

a)

b)

d)

Las municipalidades son auténomas por su origen consti-
tucional frente al meramente legal de las entidades autér-
quicas. La afirmacién no me parece exacta porque hay
entidades autdrquicas como la Municipalidad de la Capital
Federal y el Banco Central de la Repiblica Argentina que
tienen base constitucional (art. 67, inc. 26 y 86, inc. 3°,
Constitucién Nacional antes de la reforma de 1994);
Porque la base socioldgica dada por la poblacién en los
municipios no existe en las entidades autdrquicas. Sefialo
en contraposicion que la Municipalidad de la Capital Fe-
deral es una entidad autdrquica (por lo menos hasta la
reforma constitucional de 1994) y tiene base sociolégica
igual que cualquier otra municipalidad local. De la misma
manera, el Banco Central de la Republica Argentina, la
Direccion General Impositiva, la Aduana de la Nacién y
otras entidades autdrquicas actdan sobre toda la poblacién
del pais;

Que los municipios no pueden ser suprimidos y prueba de
ello es que son auténomos. Contestaria a este argumento
diciendo que la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Ai-
res tampoco puede ser suprimida atento su origen consti-
tucional;

El caricter de legislacion local de los ordenamientos mu-
nicipales da razén de su cardcter autonémico frente a las
meras resoluciones administrativas de los entes autarqui-
cos. Las ordenanzas municipales no pueden ser conside-
radas legislacion sino en sentido lato como fuente formal
de una norma juridica. Entendido asi, también lo son, con
el mismo alcance, las reglamentaciones o resoluciones que
dictan las entidades autdrquicas y muchas de ellas con ca-
racter no de legislacion local sino de legislaciéon nacional
(Banco Central de la Reptiblica Argentina, Direccién Ge-
neral Impositiva, Administraciéon Nacional de Aduanas,
etc.); ‘
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e) Que una entidad autdrquica no puede crear otra entidad
autdrquica y si, en cambio, lo pueden hacer las entidades
auténomas. La Municipalidad de la Ciudad de Buenos Ai-
res y el hasta hace poco territorio de Tierra del Fuego,
que era un ente autdrquico y no auténomo, tienen entida-
des autdrquicas que de ellos dependen o dependian;

f) Los municipios son auténomos porque eligen sus propias
autoridades. No es un criterio distintivo porque también
las eligen entidades autdrquicas como son las universida-
des, las comisiones de fomento municipales y como era el
Territorio de Tierra del Fuego. '

En esta causa el dictamen de la Procuracién Fiscal adopta
una posicidén intermedia entre las que podriamos llamar absolu-
tamente autonomistas o absolutamente autarquistas. En efecto,
dice que "La cldusula constitucional no importa una definicién en
cuanto al grado de independencia que debe ‘acordarsele (al mu-
nicipio) quedando reservada a la discrecion del constituyente o
del legislador provincial la determinacion del modo o intensidad
que revestird la descentralizaciéon. En resumen, el municipio
provincial es una institucion necesaria, pero su configuracion
resulta atribucién privativa del orden local, pudiendo escoger la
provincia un régimen autdrquico o auténomo, con las multiples
facetas que cada uno de estos puede adoptar”. En otros térmi-
nos, los municipios serdn -segin este criterio- autdnomos o au-
tarquicos seguin lo que expresamente disponga cada constitucion
provincial. Parte, entonces, de un concepto nominalista o forma-
lista prescindiendo de la verdadera naturaleza jurfdica de la insti-
tucion.

Alberto B. Bianchi (ob.cit.) dice que coincide con el dic-
tamen de la Procuracién Fiscal, "ello por cuanto creo que las
municipalidades carecen de una naturaleza juridica determinada.
En otras palabras, poseen la naturaleza que el legislador consti-
tuyente provincial quiera darles y no es una atribucién del go-
bierno federal y, por ende, de la Corte Suprema, terciar en esta
cuestion que pertenece a los poderes delegados de las provincias
al momento de sancionar la Constitucion”.

No acalladas ain las repercusiones del pronunciamiento
de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion en la causa
"Rivademar", el Alto Tribunal ha vuelto parcialmente sobre sus
pasos en la sentencia dictada en los autos "Municipalidad de la
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Ciudad de Rosario contra Provincia de Santa Fe", en fecha 4 de
junio de 1991 ("Fallos", 314, 415).

Pocos dfas después, el 18 de junio de 1991, la Corte Su-
prema, en la causa "Universidad de Buenos Aires c/Estado Na-
cional s/Inconstitucionalidad” ("Fallos", 314, 570), ha dicho que
"A diferencia de las provincias que en nuestra estructura consti-
tucional son las tnicas entidades auténomas porque se dictan sus
propias normas, las universidades nacionales sdlo estian dotadas
de autarquia administrativa, econémica y financiera".

La doctrina y la jurisprudencia citadas -en particular esta
ultima- son suficientes para fundamentar mi criterio de que los
municipios son entes autdrquicos antes de la reforma constitu-
cional de 1994, porque mds alld de que algunas constituciones
provinciales les den el cardcter autonomico y les otorguen la fa-
cultad de dictar sus respectivas cartas orgdnicas y éstas a su vez
asignen a los entes del gobierno municipal facultades discreciona-
les, estas facultades no son en modo alguno propias u originarias
sino poderes delegados que provienen de una adjudicacion de
competencia que tiene y delega la provincia, que es el Gnico ente
que tiene poderes propios y originarios porque asi surge de la
esencia del régimen federal de la Constitucién Nacional. Para ser
originario el poder municipal tendria que ser preexistente e inde-
pendiente del de las provincias, lo que no puede sostenerse
porque ese poder es una delegacién -constitu-
cional o legal segin el caso- del poder provincial que es el tinico
originario.

V. La reforma constitucional de 1994

Dice el art. 123, incluido en el titulo "Gobiernos de
Provincia" de la reforma constitucional con vigencia a partir
del 24 de agosto de 1994, que "Cada provincia dicta su propia
constitucién, conforme a lo dispuesto por el art. 5°, aseguran-
do la autonomia municipal y reglando su alcance y contenido
en el orden institucional, politico, administrativo, econdémico
y financiero”.

Siguiendo el movimiento autonomista que ha adquirido
caracter normativo en las constituciones provinciales sancionadas
desde 1957 en adelante, que han institucionalizado el reconoci-
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miento de la autonomia de los municipios y dando a éstos el po-
der constituyente de dictarse su propia carta orgdnica municipal,
la reforma de 1994 reconoce a los municipios provinciales la
autonomia municipal, pero no lo hace de manera ilimitada o in-
condicionada. Por el contrario, preceptiia el citado art. 123 que
cada constitucién deberd asegurar esa autonomia "reglando su
alcance y contenido en el orden institucional, politico, adminis-
trativo, econémico y financiero". En otros términos, cuando las
municipalidades dicten sus cartas organicas -si asi lo autoriza la
constitucién provincial en el mejor de los casos- no podran es-
tablecer como les plazca su régimen politico e institucional, ni
tampoco el administrativo, econémico y financiero, sino que, por
el contrario, deberén supeditarse en esos aspectos a lo que sobre
el particular regule y disponga la constitucién provincial. En
otros términos, los poderes, atribuciones y responsabilidades de
los municipios no dependen de lo que ellos dispongan en ejerci-
cio de un poder de legislacion propia -que no tienen- sino de un
poder derivado de la constitucién provincial.

Muestra clara de este concepto es el texto de la constitu-
cién reformada en 1994 de la Provincia de Buenos Aires, que en
la Seccién Séptima "Del Régimen Municipal” establece en su art.
191 que "La legislatura deslindard las atribuciones y responsabi-
lidades de cada departamento, confiriéndoles las facultades nece-
sarias para que ellos puedan atender eficazmente a todos los inte-
reses y servicios locales, con sujecién a las siguientes bases”. A
continuacién se establece el nimero de miembros del departa-
mento deliberativo, quiénes serdn los electores, qui€énes seran
elegibles, la duracién de las funciones del departamento ejecutivo
y el limite a los concejales extranjeros.

El art. 192 establece: "Son atribuciones inherentes al ré-
gimen municipal las siguientes ..." y enumera, entre otras, la de
convocar a los electores, la de proponer al poder ejecutivo
(comunal se entiende) las ternas para el nombramiento de jueces
de paz y de suplentes, nombrar a los funcionarios judiciales, tener
a su cargo el ornato y salubridad de la comuna, votar anualmente
su presupuesto y los recursos para costearlos, etc.

En el art. 193 se establecen las limitaciones a las atribu-
ciones expresadas de los articulos anteriores, entre las que se
cuentan las de dar a publicidad por la prensa todos sus actos, el
que todo aumento o creacién de impuestos o contribucion de
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mejoras deba ser votada por la mayoria absoluta de una asamblea
compuesta por los miembros del concejo deliberante y un nime-
ro igual de mayores contribuyentes de impuestos municipales;
que no podra autorizarse empréstito alguno sobre el crédito ge-
neral de la municipalidad, sino por ordenanza sancionada en la
forma que determine el punto anterior; que siempre que se haga
uso del crédito serd para obras sefialadas de mejoramiento y se
votard una suma igual para el servicio de la deuda; que las enaje-
naciones s6lo pueden hacerse en remate publico; que las obras
publicas cuyo importe exceda de mil pesos nacionales, deberan
sacarse siempre a licitacion; etc.

Surge claramente de lo expuesto que las cartas orgénicas
que dicten los municipios de la Provincia de Buenos Aires no
podran sino reglamentar estas atribuciones, competencias y fun-
ciones acordadas por la constitucién provincial, sujetas y subor-
dinadas a las limitaciones que la misma establece.

Ante ello nos preguntamos en qué ha cambiado la situa-
cién ahora existente después de pasar a tener una autonomia
municipal en la Constitucién Nacional. Debemos contestar, sin
hesitacion, que en nada. Igual que antes de la reforma, las muni-
cipalidades tienen un poder institucional, politico, econdémico,
administrativo y financiero derivado de las constituciones pro-
vinciales y éstas (como la de Buenos Aires en el caso) asi lo han
hecho porque lo manda el art. 123 de la Constitucion Nacional.

No dudo en sefialar que distinta habria sido la interpreta-
cién a hacer y desde ya lo digo claramente, més dificil para los
antiautonomistas, si la Constitucién Nacional se hubiera limitado
a decir que cada provincia asegurard la autonomia municipal a
secas, sin agregarle regulaciones ni especificaciones algunas.

De tal modo, nuevamente volverd a plantearse frente al
texto constitucional, que en mi modesta opinién nada mejora ni
aclara sobre la situacién existente, el problema de si los entes
municipales son auténomos o autirquicos y, por consiguiente, la
importante y practica cuestién de si en particular los poderes
tributarios que tienen las municipalidades provinciales son origi-
narios o derivados, porque de ello depende la constitucionalidad
o no de ciertos gravdmenes que los municipios establecen en
superposicion con los provinciales existentes 0 que se crearen en
el futuro, asunto éste que a pesar de su envergadura escapa al
tema central de mi comunicacion.
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No queda cerrado el problema sino por el contrario
abierto a las opiniones de administrativistas y constitucionalistas
que mucho tendrén que decir sobre el particular, esperando todos
que nuevos pronunciamientos judiciales encaren la solucién del
tema, pero que lo hagan con mejores argumentos que en 1989.
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OBSERVACIONES Y COMENTARIOS
presentados por los seifiores académicos:

Académico Dr. Alberto Antonio SPOTA

Deseo felicitar al académico Garcia Belsunce, y al propio
tiempo desarrollar algunas precisiones sobre los temas de auto-
nomia y autarquia en materia de provincia y municipalidad en
nuestra estructura constitucional, que condicen con lo que ha
expuesto el académico Garcia Belsunce.

Pienso que es absolutamente exacto que en nuestra estruc-
tura constitucional, antes de la reforma de 1994 y después de
ella, las unicas personas juridicas de derecho piblico que gozan
de autonomia son solo y exclusivamente las provincias a pesar
del texto del actual articulo 123, que modificé el anterior articulo
106. El nuevo articulo 123 establece en relacién con el régimen
municipal querido por la Constitucién Nacional, que debe asegu-
rar la autonomia municipal. Al respecto el articulo 123 expresa
que con referencia al articulo 5 de la Constitucion Nacional se
debe normar en las provincias "asegurando la autonomia munici-
pal y reglando su alcance y contenido en el orden institucional,
politico, administrativo, econémico y financiero". Entiendo que
media un presupuesto para mi esencial y fundamental que sefiala
y marca por qué sélo las provincias son auténomas. En ese senti-
do tengo para mi y acepto que la autonomia de las provincias no
estd categorizada solamente por la capacidad legislativa y las
otras capacidades sefialadas en el nuevo articulo 123. La auto-
nomia de las provincias nace del articulo 13 de la Constitucion
Nacional, en consonancia con el articulo 3. Esas dos normas de-
finen las caracteristicas de la autonomia en nuestra estructura
constitucional. De alli se deduce que, por imperio exclusivo de la
Constitucién Nacional y en su dmbito solamente las provincias
son auténomas. Sobre este tema ya tuve ocasion de exponer en
esta Academia.

Ahora deseo volver a subrayar que el tema de la autono-
mia esta referido fundamentalmente a cdmo nace y c6mo muere
una autonomia. Y estoy definitivamente convencido de que una
autonomia dentro de una estructura federal como la nuestra re-
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quiere, para nacer y también para extinguirse, del concurso nece-
sario, imprescindible y no eludible, de dos voluntades. La volun-
‘tad del todo federal, esto es del estado federal, y la voluntad de
la poblacion que va a gozar de esa autonomia. Si no existe el
concurso de esas dos voluntades, no nace una autonomia y tam-
poco puede extinguirse o modificarse la autonomia existente.
Ello desde que el concurso de las dos voluntades mencionadas
son consecuencia necesaria de los relacionados articulos 13 y 3
de la Constitucién Nacional. El articulo 13 de la Constitucién en
ese sentido sefiala que las provincias nacen del concurso de esas
dos voluntades. Y ademds se necesita ese mismo concurso para
las modificaciones y extinciones totales o parciales de las auto-
nomias existentes. De otra manera resultaria que las provincias
auténomas podrén ser modificadas en su estructura, en su capa-
cidad y en su propia existencia, por la voluntad del estado fede-
ral. Es necesario e imprescindible la concurrencia de esas dos
voluntades. Fijémonos y recordemos que, cuando nacieron las
provincias que van de 14 en adelante, luego de 1951, en todos
“los casos, sucedié exactamente lo que va descripto. Esto es, hu-
bo una ley nacional que en cada caso invité a las poblaciones de
cada una de las provincias a constituirse como tales. La ley no
decia "invito", pero la ley decia lldmase a Convencién Provincial.
Y la Convencién Provincial al existir e instalarse podia darse o
no una Constitucién. Y con ello manifestar la voluntad de ser
provincia o negarse a ello. Esto es, la Convencion convocada
podia haber dicho, "no quiero ser provincia". Esto es disolverse
sin votar constitucién alguna, con lo que la estructura precedente
continuaria vigente. Y en ese caso no se hubiera podido consti-
tuir la provincia cuya Convencién se hubiera disuelto y no hu-
biera dictado una Constitucion.

Un municipio, dentro de la estructura constitucional ante-
rior a la reforma de 1994, podia aparecer o desaparecer como tal
por la voluntad exclusiva de la provincia, si es que en la consti-
tucién de esa provincia no estaba expresamente establecida la
concurrencia de la voluntad de las personas que integran el terri-
torio a municipalizarse, juntamente con la voluntad de la provin-
cia. Es decir, hoy por hoy, todavia es posible, si es que la norma
constitucional no lo autoriza y no lo impone, que un municipio
en una provincia nazca o muera nada més que por la voluntad de
la provincia. Y si es asi, resulta que evidentemente estaremos
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frente a una autarquia, y no ante una autonomia municipal. La
autarquia nace, es modificada y se extingue por voluntad del po-
der que la cre6. Una autonomia nace, se modifica y se extingue a
través del concurso ineludible de las dos voluntades que la gesta-
ron.

Consecuentemente, para que en nuestra estructura consti-
tucional nacional actual sea posible que un municipio llegue a ser
auténomo, se requiere que la Constitucién de la provincia asi lo
establezca, usando del concurso de las dos voluntades ya sefiala-
das. Todo ello a pesar y en definitiva como consecuencia de que
el nuevo articulo 123 de la Constitucién Nacional legisla que
"cada provincia dicta su propia Constitucién, conforme a lo dis-
puesto por el articulo 5° asegurando la autonomia municipal y
reglando su alcance y contenido en el orden institucional, politi-
co, administrativo, econémico y financiero". Habra autonomia
municipal exclusivamente si los municipios en una provincia na-
cen y se extinguen de manera andloga a como las provincias en
los términos del articulo 13 de la Constitucién Nacional. De no
ser asi, las capacidades juridicas que ostenten los municipios en
las provincias dependerdn del contenido que cada constitucion
provincial les otorgue en los dmbitos expresados en el referido
transcripto articulo 123. Hasta entonces nada mds puede afirmar-
se en materia de la declamada o real autonomia municipal. Al no
haber reglado el articulo 123 exigencias expresas como las sefia-
ladas en los articulos 13 y 3 de la Constitucién Nacional, resulta
que la autonomia que surge declamada en ese articulo 123 ser4,
como lo dije y lo repito, simplemente discursiva, si €s que no
se dan los extremos andlogos a los de los mencionados articu-
los 13 y 3 de la Constitucién Nacional, aunque se denomine
autonomia las capacidades enunciadas en el mencionado arti-
culo 123. Reitero, los municipios provinciales que no estén
recubiertos de garantias andlogas a las de los articulos 13 y 3
de la Constitucién Nacional no tendrén ni las potestades, ni la
envergadura, ni la durabilidad de la autonomia provincial de
acuerdo con el contenido de ese concepto en nuestra Consti-
tucién Nacional.

En sintesis, en nuestro sistema constitucional hoy coexisten
dos conceptos de autonomia con dos contenidos diferentes, que
no deben ser confundidos. La autonomia plena y garantida de los
articulos 13 y 3 es la tnica verdadera autonomia real y completa
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de por si. La que se denomine de esa suerte en el articulo 123 de
la Constitucién Nacional para ser realmente tal, debera estar re-
cubierta por los extremos expuestos y asi previsto en la Consti-
tucion provincial pertinente. De no ser de esa manera se llamara
autonomia, pero no lo serd. Los municipios provinciales que
existan sin aquellas garantias serdn en verdad autarquias, o es-
tructuras que gozaran de las capacidades que se les haya otorga-
do, sin llegar a la calidad de auténomas, y su subsistencia depen-
deré exclusivamente de la voluntad provincial.

En definitiva, hoy, a pesar del art. 123, en verdad sélo las
provincias son auténomas plenamente entre nosotros, en el 4mbi-
to nacional. Y en el de cada provincia dependera de lo que cada
constitucién provincial establezca. Ahora bien y de acuerdo a lo
que va desarrollado, en lo que se refiere a la Ciudad de Buenos
Aires, y de acuerdo con la terminologia del articulo 129, el
“régimen de gobierno auténomo", no ha cambiado absolutamente
para nada la estructura y situacién juridico institucional prece-
dente a dicha reforma. La condicién de gobierno auténomo esta
referida a la designacién del jefe del gobierno directamente por el
pueblo de la Ciudad de Buenos Aires, en consecuencia de las
facultades de legislacién y jurisdiccidn que ese articulo 129 esta-
blece. Pero esas capacidades lo serdn exclusivamente en el dmbi-
to que determine el Congreso, a mérito de la ley que garantice
los intereses del Estado Nacional, mientras la Ciudad de Buenos
Aires continde siendo Capital de la Nacion.

Esto es, esa ley de garantia podréd ser cambiada por otra
ley con distinto contenido en materia de legislacion y juris-
diccidn, y sin necesidad de ninguna mayoria especial. Con lo
que se torna evidente que el estatuto organizativo de la Ciu-
dad de Buenos Aires es juridicamente dependiente, en lo que
a legislacién y jurisdiccién y competencia se refiere, de la ley
que garanta los intereses nacionales, la que ademas, lo reitero,
puede ser modificada en cualquier momento por el Congreso.
La ubicacién dependiente del llamado "estatuto organizativo",
es evidente. No sélo depende de la Constitucion en los térmi-
nos del articulo 129 de la Constituciéon Nacional, sino también
y fundamentalmente en lo que a potestades delegadas se refie-
re, de la ley que "garantizard los intereses del Estado Nacional
mientras la Ciudad de Buenos Aires sea Capital de la Nacion".
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Esto no crea ni en forma larvada, ninguna autonomia, ni es-
tructura parecida o andloga.

Todo esto torna claramente evidente que no estamos ante
ninguna autonomia en el dmbito de la Ciudad de Buenos Aires.
Es asi entonces que la estructura legal descripta en el articulo
129 de la Constitucién Nacional es, en el mejor de los supuestos,
un esbozo de autarquia. Por ello el régimen juridico institucional
de la Ciudad de Buenos Aires de acuerdo con el articulo 129 de
la Constitucion vigente, estructura un sistema "sui generis" que
nada tiene de auténomo. Ese régimen serd méds o menos amplio,
de acuerdo con la ley que garanta los intereses nacionales, que
podrd dar o quitar facultades de legislacion y jurisdiccion. La
tinica real y objetiva garantia constitucional acotada y precisa que
Ja Ciudad de Buenos Aires y sus ciudadanos y habitantes poseen,
es la de elegir su jefe de gobierno. La ley de garantia sefialard
quiénes seran los electores, cudl serd el sistema electoral, asi co-
mo el plazo del mandato, y describird las potestades de gobierno
del elegido. Con esto no se constituye una autonomia. Al méxi-

- mo una autarquia y restringida.
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