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Resumen

En el presente trabajo se trata de presentar la realidad de los municipios ar-
gentinos. Comenzamos desarrollando el origen del municipio para conocer
su naturaleza, y encontramos que los gobiernos locales son por excelencia
quienes estan mas cerca de la gente, y que por ende de manera mas efi-
caz y eficiente pueden dar las respuestas que la sociedad requiere, en con-
secuencia y atendiendo a las nuevas realidades debieron modificar su rol
tradicional, pasando de ser simples administradores para transformarse en
activos actores locales con responsabilidades de promocion del desarrollo
economico y social de sus localidades. Para poder asumir esas nuevas res-
ponsabilidades es condicién indispensable, y maximo en un Estado Federal,
que los mismos gocen de una autonomia real, no solo para poder atender los
nuevos desafios locales, sino porque de estd manera contribuyen a afianzar
el sistema democratico de gobierno y la forma federal de gobierno, ya que
como decia Alberdi, el municipio es el primer escenario donde el ciudadano
aprende a vivir en democracia.

PALABRAS CLAVE: municipio, gobiernos locales, autonomia municipal,
federalismo, democracia local.

Abstract

In the present work one is to present/display the reality of the Argentine
municipalities. We began developing the origin of the municipality to know
its nature, and found that the local governments are par excellence who are
most near to the people, and who therefore of effective way but and efficient
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can consequently give the answers that the society requires, and taking
care of the new realities they had to modify its traditional roll, happening
to be simple administrators to transform itself into active local actors with
responsibilities of promotion of the economic and social development of
its localities. In order to be able to assume those new responsibilities it is
indispensable condition, and maximum in a Federal State, that such enjoy a
real autonomy, not only to be able to take care of the new local challenges,
but because this way they contribute to strengthen the democratic system of
government and the federal form of government, since as Alberdi said, the
municipality is the first scene where the citizen learns to live in democracy.
KEY WORDS: municipalities, local governments, autonomy, federalism, lo-
cal democracy.

Introduccion

El &mbito municipal, la comuna, es, una comunidad de vecindad. Esta
comunidad de vecindad se empieza a formar cuando los hombres salen
de “su familia”, y, se encuentran en otro circulo mas amplio de sociabili-
dad, en el que estan aglutinados por relaciones espontaneas y naturales
que les llevan a cooperar, mas alla de si mismos, en el enfrentamiento de
los problemas inmediatos para construir soluciones comunes.

Luego, a esa estructura socioldgica y natural se le incorporara la or-
ganizacion juridico politica, que hace de lo espontdneo una sociedad
organizada y es alli donde aparece el municipio.

El origen del municipio esta tan vinculado con el antiguo Egipto, como
con Grecia y hasta con Roma. Aristdteles considerd a la polis griega,
como la superposicion de tres circulos de amplitud progresiva:

1) La Familia, donde el hombre solucionaba las necesidades cotidianas;

2) La Aldea, que era la reunion de varias casas, en donde el hombre
satisfacia las necesidades no cotidianasy,

3) La Polis, que coronaba la realidad natural y organizativa, en el cir-
culo mayor, integrandose con varias “aldeas” y constituyéndose en
el “extremo de toda suficiencia”, ya que ella proveia al hombre todo
lo necesario para el vivir. La “polis” se integraba con un conjunto de
“aldeas”, las que constituian el circulo vecinal (la comuna).
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Sin embargo, Roma tuvo una tradicion municipal a medida de su ex-
pansion, primero a los pueblos del Lacio, luego Italia y finalmente todo
el mundo conocido. Las anexiones sefialaban dos tipos de relaciones,
pues algunas ciudades eran sometidas (deditii), y otras federadas o aso-
ciadas (“socii”), en estas ultimas aparece el gobierno local, inserto en
una unidad politica superior, de la que era tributario, a cambio de un
tributo llamado “munera” (de donde proviene el nombre de munici-
pio), pero en general manejaron cierto nivel de autonomia.

Pasado el siglo X se opera el proceso de la aparicion y emancipacion de
las ciudades que se constituyen en un nuevo polo de poder, junto a la
Iglesia, los reyes y la nobleza. Muchas ciudades se organizan a base de
cartas o pueblas, que constituyeron estatutos politicos que proclama-
ban ademas de la autonomia de los pueblos, los privilegios y derechos
de la ciudad y sus habitantes, poniendo fin a situaciones anteriores de
servidumbre.

Esta tradicion, con la Conquista de los espafioles a América, se eviden-
ci6 con la instalacion de los cabildos, los cuales tuvieron una profunda
influencia en los momentos mas importantes de la historia americana
y en el Rio de la Plata y sus alrededores esto no dejo de acontecer. La
muestra estd en que, en nuestra Revolucion de Mayo (Argentina) lo
tuvo por sede, en el célebre cabildo abierto del 22 de mayo de 1810, y su
continuidad en la formacion de las provincias, que se desarrollaron por
expansion de las ciudades —cabildos—, constituyéndose en la realidad
de “los pueblos”, a los que se apelo en diversos momentos cruciales. Es
que los cabildos abiertos asumieron funciones trascendentes de orden
politico, mas alld del mero gobierno local, encomendado a la institucion
cerrada e integrada por funcionarios (alcaldes y regidores).
Finalmente, el régimen municipal fue establecido por el articulo 5° de la
Constitucion Nacional, en 1853, que impuso a las provincias su existen-
cia como una de las bases para garantizar su autonomia.

En 1994 queda completo el régimen municipal establecido en nuestro
pais, al agregarse al Articulo 5 el 123, en el cual se dice asegurar el régi-
men municipal auténomo, porque hace mencién a algo que ya existe.
Entonces diremos que un municipio es una institucion natural y nece-
saria, basada en las relaciones de vecindad, con un importante sustrato
politico y con el fin de lograr el bien comun para su localidad.
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Concepciones en torno al municipio

En Argentina, a fines del siglo XXy a comienzos del siglo XXI, podemos
observar la convivencia de dos visiones que postulan modelos para los
estados municipales.

— Modelo neoliberal: este modelo, hegemdnico en los noventa, concibe al
municipio como una empresa de servicios, desvinculada de la politi-
ca nacional, provincial o de la region que lo circunda. Se ha sefialado
como ejemplo tipico las ciudades de Chile, que han alcanzado una
eficiencia administrativa desconocida en el continente. Para esta co-
rriente de pensamiento, la descentralizacién acompafia una politica
de privatizaciéon y desregulaciéon, dando lugar a modelos estatales
cuya pequefiez los hace mdas dindmicos y funcionales a la matriz eco-
nomica de la era global. Se postula una suerte de “privatizacion del
espacio publico”, que queda reducido a organicas eficientes para la
prestacion de servicios. Es innegable que estas propuestas han trai-
do novedades en materia de técnicas de administracion, pero han
sido débiles a la hora de dirimir “cémo se gobierna”. Los organis-
mos internacionales de crédito, las llamadas instituciones de Breton
Woods, han promovido esta concepcion, y consecuentemente han
abierto canales de didlogo directos con &mbitos municipales.

— Modelo social demdcrata: gravita especialmente en Espana, asi como
en otros paises donde la ciudad ha sido muy importante en la his-
toria. En estos territorios, la memoria, la identidad y el destino de
los pueblos se dirime en sus ciudades, y resulta innecesario, cuando
no nefasto, el Estado Nacional . Surge asi el concepto de desarrollo
local, y propuestas como Ciudades Unidas o, en nuestro caso, las
Mercociudades. Resulta necesario sefalar algunas fortalezas del mo-
delo: moviliza las capacidades locales, dado que al gobierno local se
le delega la gestion integral del territorio y la produccion econdémica.
Se promueve la participacion y se favorece la definiciéon de proyectos
estratégicos locales. Debe sefialarse, como debilidad, el peligro de
que estos modelos se “desconecten” de la situacion real de los dis-
tritos, de su vinculo con la provincia, la nacién, con el modelo de co-
participacion, la politica crediticia, las regulaciones econémicas que
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se definen en el nivel nacional. Por su parte, el modelo de “gestion
asociada” afin a esta concepcion, puede debilitar aun mas las repre-
sentaciones legislativas —desconociendo o minimizando el rol de los
Concejos Deliberantes— alimentando el desprestigio de la politica.

Es de senalarse, la existencia de una convergencia entre posiciones neo-
liberales y progresistas. Mientras “la propuesta neoliberal justifica la
importancia de la descentralizacion desde el Estado Nacional hacia las
jurisdicciones menores con la finalidad de minimizar el gasto publico;
la propuesta democratizante asocia las posibilidades de la democracia
con el ambito territorial...” (Coraggio, 1991). Esta postura supone el des-
dibujamiento progresivo de la figura de la provincia como unidad ad-
ministradora, idea que se corporizé en nuestro pais en la década del 90
con la aplicacion de politicas descentralizadoras.

El municipio auténomo, al que debemos arribar a partir de una estrate-
gia de descentralizacion y autonomia creciente, se debe subordinar a un
Estado soberano en el marco de una misma geografia, vinculandose a su
continente a través de él. “El gobierno local alcanza su pleno desarrollo
cuando es parte de una unidad de destino en lo universal”. El proyecto
local se liga, por historia, al destino provincial y nacional, por lo que
deberan acrecentarse las convicciones referidas a que el desarrollo local
es posible en el marco del desarrollo regional, nacional y continental.
En el mismo sentido, deberan acrecentarse los esfuerzos por defender
instituciones como el Mercosur.

Otra idea importante es la que hace a la organizacion territorial pudién-
dose distinguir dos tipos de municipio:

a) el llamado municipio-villa que confiere la entidad municipal a todo
centro poblado que supere una cantidad minima de habitantes, y

b) el municipio condado, departamento, o partido, o distrito, que asig-
na la entidad municipal a un area territorial, con una ciudad cabece-
ra, sede del municipio, y otras poblaciones menores, dependientes
de aquella. La primera de estas manifestaciones (municipio-villa) es
mas acorde con el sentido natural y socioldgico.
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Resumiendo, el municipio, mas alla de las variantes sobre las que se
puede discrepar en orden a su organizacion, integra los problemas veci-
nales, es decir, una competencia especifica de orden local y un gobierno
de vecinos. Veremos seguidamente los diversos modos de organizacion
del gobierno municipal.

Régimen Municipal en la Constitucion Nacional y en el
Derecho Publico Provincial: su evolucion desde la Constitucion
Nacional de 1853

Atun cuando los Estados Provinciales y el Estado Nacional hayan con-
figurado nuestra identidad, el Estado municipal es un Estado con his-
toria en la Argentina. Los Cabildos, una instituciéon de origen hispanico
con funciones ejecutivas a nivel local, continuaron organizando la vida
de los principales centros urbanos luego de la Revolucién de Mayo.
Este rol es cuestionado en 1821, cuando se dicta la ley que los suprime,
desdibujando tempranamente lo que podria llamarse un “gobierno lo-
cal”. Ya entonces se invocaba el milagro de la “mano dura”, y el poder
territorial se delega en jefes policiales.

Segun parte de la doctrina, especializada en el tema...” esa falta de tran-
sicion entre un régimen municipal, de tipo aristocratico, basado en el
gobierno de los vecinos mas calificados -como era el de los Cabildos- al
sistema democratico que cobr6 impulso después de la Constitucion de
1853, fue uno de los elementos que dificult6 la formacién de una cultu-
ra politica municipal arraigada y de una tradiciéon administrativa que
se inspirara en la proteccion de los habitantes y en la atencion de sus
necesidades primordiales.”

Esta situacion debilité el impulso de la cultura municipal, y crecieron tanto
las responsabilidades como las expectativas alrededor del Estado Nacional
y los Estados provinciales. Alli se dirimi6 nuestra historia municipal.

En los ultimos afos los municipios han cobrado una significatividad
creciente en la redefinicion de las funciones y responsabilidades de cada
nivel de gobierno, por tratarse de los entes que estdn mds proximos a la
comunidad y a sus demandas.

Pero ;Cual es el peso del tercer nivel de gobierno en la Argentina?. Esta
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pregunta se ha venido realizando en los tltimos tiempos desde diversos
ambitos y hasta la actualidad no ha tenido una respuesta adecuada.
Como punto de partida para analizar la envergadura del sector muni-
cipal resulta importante considerar que en la Republica Argentina el
tercer nivel de gobierno esta conformado por 2.150 gobiernos locales,
incluyéndose como tales a las municipalidades, comunas, comisiones
municipales, de fomento y juntas de gobierno.

En cada Provincia la institucion municipal adquiere diversos matices.
Sin embargo, todas las Constituciones Provinciales incorporan un capi-
tulo referido a su régimen municipal. En términos generales, puede de-
finirse al Municipio como “todo centro de poblacion que cuente con una
cantidad de habitantes que sobrepase cierto limite, con independencia
politica, administrativa, financiera y econémica de todo otro poder en
el ejercicio de sus funciones”.

SECTOR PUBLICO MUNICIPAL. Cantidad de Comunas y Municipios
Provincia Totales Municipios Comunas (¥)
Buenos Aires 134 134 0
Catamarca 34 34 0
Cérdoba 427 249 178
Corrientes 66 66 0
Chaco 68 68 0
Chubut 45 23 22
Entre Rios 252 67 185
Formosa 37 27 10
Jujuy 60 21 39
La Pampa 79 58 21
La Rioja 18 18 0
Mendoza 18 18 0
Misiones 75 75 0
Neuquén 53 34 ;3
Rio Negro 75 38 0
Salta 59 59 0
San Juan 19 19 8
San Luis 64 56 4
Santa Cruz 18 14 315
Santa Fe 363 48 43
Santiago del Estero 71 28 1
Tierra de Fuego 3 2 93
Tucumén 112 19 975
TOTALES 2150 1175

(*) Incluye Comunas, Comisiones municipales, Juntas de Gobierno, comisiones de fomento y comisiones rurales.

Fuente: Direccion Nacional de Coordinacion con las Provincias.
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Se rigen por la Constitucion Provincial, las Leyes Organicas dictadas
por las Legislaturas Provinciales y sus propias Cartas Organicas cuan-
do les esta permitido su dictado (en cuyo caso gozan de autonomia ins-
titucional).

Las comunas, constituyen ndcleos de menos de 500 habitantes (en ge-
neral en la Provincia de Cérdoba son 2.000 habitantes) y se diferencian
de las municipalidades en cuanto a su independencia institucional y
financiera. En algunas Provincias no esta prevista esta forma de orga-
nizacion, sino que todos los centros poblados estan agrupados bajo la
forma de municipios. En algunos casos los limites de los municipios
coinciden con la division departamental y/o de partidos.

La autonomia municipal

La autonomia consiste en la facultad que tiene la autoridad para darse
sus propias normas, elegir sus autoridades y administrarse a si misma,
dentro del marco de su competencia territorial y material. En otras pa-
labras, el nivel de gobierno que la posee puede autogobernarse y dictar
sus propias normas.

(Qué se entiende por autonomia y qué se entiende por autarquia?

AUTONOMIA AUTARQUIA

- Darse de sus propias normas
- Elegir sus autoridades
- Auto administracion

Auto-administracion en base a normas ge-
nerales que son dictadas por el o los niveles
superiores

En los municipios auténomos el gobierno
municipal tiene una esfera propia de accion,
que no le ha sido otorgada por un nivel su-
perior sino que le ha sido reconocida por el
poder constituyente

La esfera de competencias municipales
surge de una delegacién de facultades por
parte del Estado provincial. Si bien las atri-
buciones delegadas al municipio pueden
ser sumamente amplias, en cualquier mo-
mento, se puede plantear una avocacion
total o parcial de esas potestades, por parte
de la misma autoridad otorgante. Esto qui-
ere decir que la autoridad provincial podria
quitar las mismas atribuciones, que en su
momento otorgd.

30
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¢Qué dice la Constitucion Nacional sobre la autonomia municipal?
El articulo 5 de la Constitucion Nacional establece:

Articulo 5.- Cada provincia dictara para si una Constitucion bajo el
sistema representativo republicano, de acuerdo con los principios,
declaraciones y garantias de la Constitucion Nacional, y que asegure
su administracion de justicia, su régimen municipal, y la educacion
primaria. Bajo estas condiciones el Gobierno Federal, garante a cada
provincia el goce y ejercicio de sus instituciones.

Segun lo que prescribe la norma suprema, las provincias tienen la
obligacion de incluir en sus constituciones un régimen municipal.

En cumplimiento de esa obligacion, cada provincia establece, en su
respectiva constitucion, las principales caracteristicas de su propio ré-
gimen municipal. Algunas provincias confieren a sus municipios de
mayor importancia, la facultad de dictarse sus normas fundamentales
(conocidas como CARTAS ORGANICAS) en las cuales se define sus
objetivos y determina su estructura. Otras deciden conferir a todos los
municipios la facultad de dictarse sus propias Cartas.

La legislatura de cada provincia puede asimismo dictar una ley que ex-
plique en detalle los aspectos enunciados en la constitucion provincial. A
esta ley se la conoce con el nombre de Ley Organica de Municipalidades
y se aplica a todos los municipios a los cuales la legislatura de la provin-
cia no les han dado la facultad de dictarse sus propias Cartas.

Después de la reforma constitucional de 1994, la Constitucion Nacional
establece que todos los municipios argentinos son auténomos, debien-
do observarse si ello es en forma plena o semiplena. Transcribimos a
continuacion el articulo que establece lo que acabamos de decir.

Articulo 123.- Cada provincia dicta su propia Constitucion, con-
forme a lo dispuesto por el articulo 5 asegurando la autonomia mu-
nicipal y reglando su alcance y contenido en el orden institucional,
politico, administrativo, econdmico y financiero.
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En consecuencia, para el ejercicio del poder constituyente por las pro-
vincias, uno de los requisitos establecidos es el de asegurar un régimen
municipal autondmico (articulos 5 y 123 de la Constitucién Nacional).
Por tanto, no existe ninguna posibilidad de instauracion de una autar-
quia, como naturaleza juridica de los municipios. En otras palabras, las
constituciones provinciales no pueden asegurar ningtn otro régimen
municipal que no sea autonémico.

De esta manera, los ¢rdenes juridicos provinciales estan obligados a
reconocer la autonomia de sus municipios y a fijar las pautas para de-
terminar el alcance y los contenidos de dicha autonomia.

Esta facultad-obligacion de los Estados provinciales, tiene su fundamen-
to en el respeto por las autonomias provinciales y en el entendimiento
que un buen régimen municipal debe tener en cuenta las particulari-
dades propias de cada lugar. En consecuencia no puede existir un régi-
men local uniforme para todo el pais.

¢Cual es el alcance y contenido de la autonomia establecida por la
Constituciéon Nacional?

De acuerdo al texto constitucional (art. 123), el alcance y contenido de
la autonomia debe referirse a distintos Ordenes de los asuntos locales,
ellos son:

1. el orden institucional

2. el politico

3. el administrativo

4. el econdmico y financiero

1. EI aspecto institucional, supone la posibilidad del dictado por parte
del municipio de su propia carta organica. Con respecto a este orden,
las provincias podran o no categorizar sus municipios, para que tengan
autonomia municipal plena o semiplena y asi contar o no con facultad
para dictar sus propias Cartas Orgdnicas.

A la hora de decidirse por uno u otro sistema, ha de tenerse presente
las distintas infraestructuras sociologicas sobre las que se asienta el mu-
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nicipio y cantidad de habitantes, pues es dificil que los mas pequenos
puedan afrontar la sancidn de su propia carta organica

Incluso, en el reconocimiento del aspecto institucional, las constitucio-
nes difieren o pueden diferir en el alcance y contenido de las cartas
organicas, por cuanto:

a.

Dichas cartas pueden o no estar sujetas a la revision del Poder
Legislativo Provincial, y, si lo estan, con la posibilidad de amplia re-
visién, o, en otros casos, con la posibilidad de que la legislatura sdlo
apruebe o rechace la carta; y

Los requisitos que se establecen a las cartas por las constituciones
provinciales varian notablemente, lo que también se relaciona con el
grado de autonomia de cada convencion municipal

En consecuencia, los criterios y cifras para el reconocimiento de la au-
tonomia municipal pueden variar de provincia a provincia.

Regimen de la Provincia de Cérdoba
La Constitucion de la Provincia de Cérdoba establece:
Autonomia

Articulo 180.- Esta Constitucion reconoce la existencia del Municipio
como una comunidad natural fundada en la convivencia y asegura
el régimen municipal basado en su autonomia politica, administra-
tiva, econodmica, financiera e institucional.Los Municipios son inde-
pendientes de todo otro poder en el ejercicio de sus atribuciones,
conforme a esta Constitucion y las leyes que en su consecuencia
se dicten.

Municipio

Articulo 181.- Toda poblacion con asentamiento estable de mas de
dos mil habitantes, se considera Municipio. Aquéllas a las que la ley
reconozca el caracter de ciudades, pueden dictar sus Cartas Organi-
cas.
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Cartas Organicas Municipales

Articulo 182.- Las Cartas Organicas Municipales, son sancionadas

por convenios convocadas por la autoridad ejecutiva local, en virtud
de ordenanza sancionada al efecto. La Convencion Municipal se in-
tegra por el doble nimero de Concejales, elegidos por voto directo y
por el sistema de representacion proporcional. Para ser Convencio-
nal se requieren las mismas condiciones que para ser Concejal.

2. El orden politico: no sélo implica la potestad de elegir sus propias
autoridades sino que también implica la posibilidad de poder escoger
entre diferentes formas de gobierno local, distintos sistemas electorales,
mayor o menor participacion ciudadana, de decidir no solo en la eleccion
sino también en la destitucion de los funcionarios locales como también
participar del proceso de eleccion de autoridades gubernamentales no
municipales pero intimamente vinculadas con los asuntos locales

En sintesis, el Estado municipal tiene facultad de organizar su forma de
gobierno, con las condiciones instituidas por la Constitucion Nacional
y Provincial, y darse sus propias instituciones.

IMPACTOS DE LA AUTONOMIA MUNICPAL EN EL ORDEN POLITICO

Sistemas de gobierno

Sistema electoral

Control de autoridades

Participacion

Intendente - Consejo
(afin al presidencialismo)

Manager o Gerente
(afin al parlamentarismo)

Comision (similar en su
escala al directorialismo)

Posibilidad de distin-
guir las fechas y par-
ticularidades comisi-
ales municipales con
relacion a las provin-
ciales y/o nacionales.

La de decir lo respec-
tivo a la represen-
tatividad  territorial
asignada a los con-
sejales (todo el ejido
municipal o sélo la
circunscripcion  lim-
itada o un barrio de
la ciudad)

Posibilidad de distribuir.

A las autoridades electas
por revocatoria del man-
dato.

O del 6rgano deliberante
pararemoverlas porjuicio
politico sin intrusion del
gobierno provincial.

El municipio es
llamado a partici-
par, con caracter
consultivo, en la
eleccién de cier-
tos funcionarios
no municipales
responsables de
ciertos servicios
intimamente
vinculados  con
los quehaceres
locales, por ejem-
plo: directores de
escuelas, de hos-
pitales, jefes de
bomberos, etc.|
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3. El orden administrativo, “en este aspecto también es extensa la potes-
tad provincial sobre alcance y contenido, por cuanto la materia com-
prende cuestiones tales como servicios publicos, obras publicas, poder
de policia, organizacién administrativa. En otros términos, importa la
posibilidad por parte del municipio de la prestacion de los servicios
publicos y demas actos de administracion local sin interferencia de au-
toridad de otro orden de gobierno, en nuestro caso, del gobierno pro-
vincial.

4. Finalmente, la mencion al orden econémico y financiero “abarca las facul-
tades relacionadas con la imposicion de tributos, gasto publico, promo-
cion del desarrollo econdmico, regionalizacion, etc.”

La imposicion de tributos (Poder tributario municipal) comprende la
clasica triparticion de:

® impuestos

® tasas

* contribuciones

En otras palabras, este aspecto de la autonomia municipal “comprende
la libre creacion, recaudacion e intervencion de las rentas para satisfacer
los gastos del gobierno propio y satisfacer sus fines, que no son otros
que el bien comun de la sociedad local.

Por todolo dichohasta ahora, las leyes supremas provinciales deben obli-
gatoriamente adecuarse al articulo 123 de la Constitucion Nacional.

{Qué se debe entender por autonomia plena y semiplena?

Las provincias, al dictar sus Constituciones y organizar el régimen mu-
nicipal al que estan obligadas asegurar no tienen prefijado un molde
unico, pudiendo consagrar el criterio de la autonomia plena, si los fa-
culta a dictar sus propias cartas organicas, o semiplena, cuando no al-
canza esa atribucion.

Cuando la Constitucion define el alcance y contenido de la autonomia,
no quiere decir que todos los municipios deben gozar del mismo status
juridico. Corresponderd a cada provincia, teniendo en cuenta su propia
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Elementos de la autonomia plena

Elementos de la autonomia semiplena
o relativa

Cuando comprende los cuatro elementos
que integran la autonomia:

1. Politico

2. Administrativo

3. Financiero

4. Institucional o autonormatividad con-
stituyente: capacidad para darse su propia
norma fundamental (Carta Organica)

Cuando alcanza a los aspectos:
1. Politico

2. Administrativo

3. Financiero

Asegurar el régimen y la autonomia municipal significa

Tener atribuciones claras y precisas.

recursos suficientes para financiarlas.

ilusorio o claudicante el régimen.

democratico en si.

Prohibir a la provincia y/o cualquier otra orden de gobierno, desconocer el nuicleo de
intereses y necesidades locales que para su mejor satisfaccién se imponen sean decididas,
regaladas y gestionadas, sin interferencias, por el gobierno municipal.

Permitir que los vecinos elijan a sus autoridades.

Toma de decisiones de acuerdo a las necesidades locales.

Reconocer las atribuciuones suficientes para desarrollar sus acciones, dotandolas de los

Que las provincias y la Nacién se abstengan de interferir de modo tal que lleguen a tornar

No confundir descentralizacién con desconcentracion en las asignaciones de funciones,

por parte de los gobiernos centrales en los gobiernos locales.

Respetar las autoridades locales ya que solo de esta manera se estd respetando la
voluntad popular y fortaleciendo no solo el sistema federal de gobierno sino el sistema

realidad, encuadrar las comunidades locales dentro de los parametros
sefalados. Podran existir municipios con autonomia plena (las cuatro
atribuciones sefialadas) y existiran otros con autonomia semiplena (ca-
recen de autonormatividad constituyente).
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¢{Como es la relacion entre un municipio auténomo y el gobierno
provincial?

Nuestra norma fundamental reconoce en el municipio un verdadero
gobierno que integra los niveles de estado que la Argentina posee como
pais federal, cada uno en la esfera de sus competencias y con sus auto-
ridades ejecutivas, legislativas y judiciales.

Es decir, que con la reforma de 1994 de la Constituciéon Nacional, los
municipios de provincia ya no podran ser una mera autarquia adminis-
trativa, ni podran ser reputados simples circunscripciones territoriales
o descentralizaciones administrativas. Sin embargo, mas alla del linea-
miento que impone la Constitucién Nacional, sigue siendo competen-
cia de las provincias darle desarrollo a esa autonomia con variedad de
modalidades.

Al reconocérsele la autonomia a los municipios, el gobierno provincial no
podra recuperar en cualquier momento facultades reconocidas a los muni-
cipios como si podria ocurrir si se tratase de dependencias autarquicas.

{Por qué es importante la autonomia municipal?

Porque es en los niveles de gobierno local donde mejor se perciben las
necesidades y los problemas de sus habitantes. Es alli donde con mayor
eficiencia se pueden desarrollar las acciones tendientes a resolver los
problemas de los habitantes utilizando los recursos econémicos del mu-
nicipio de la mejor forma posible.

Porque es en los ambitos locales donde mas eficazmente pueden reali-
zarse los controles.

Porque las formulas centralizadoras han demostrado su incapacidad
para hacer frente a todas las necesidades de desarrollo. De ahi que el
logro de la autonomia municipal, con el alcance y requisitos marcados
en la Constitucion Nacional, es hoy una exigencia imprescindible a fin
de solucionar los problemas de una manera mas eficiente.

Porque estimularia y facilitaria la participacion en la gestion de los in-
tereses que les son propios a los ciudadanos.
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Porque permitiria una mayor cercania entre gobernantes y gobernados.
Porque sienta las bases para que la participacion ptblica sea efectiva y
no meramente declarativa y se convierte en un mecanismo para redis-
tribuir el poder en la estructura del Estado

Competencia y Organizacion Institucional del Municipio

En primer lugar debemos destacar que la Constitucion de la provincia
de Cérdoba, por ejemplo destaca como luego lo hacen la mayoria de las
constituciones provinciales, por un lado, las competencias propias del
municipio, por otro las competencias concurrentes y finalmente incor-
porar un inciso en el cual se establece un principio de competencia no
enumerada.

Ahora bien, sin duda segtn la filosofia clasica el fin de todo municipio
es lograr el bien comun, pero que implica, significa el conjunto de condi-
ciones necesarias para la existencia y el bienestar de la comunidad, para
dar de esta manera el bienestar a cada uno de sus miembros.

Las competencias enumeradas en el texto constitucional pueden agru-
parse en:

* competencias politicas: convocar a elecciones de sus miembros; juz-
gar la validez de las elecciones, juzgar al Intendente, a los integran-
tes del Consejo Deliberante a los miembros del Tribunal de Cuenta
o de las Comisiones Vecinales (Segin Ley Organica Municipal de
la Provincia de Cérdoba 8102) por mala conducta, delitos comunes,
mal desempenio, etc; participar en el proceso de sancion o reforma de
la Carta Organica local.

* competencias econdmicas—financieras: establecer impuestos, tasas y
contribuciones, contraer empréstitos; formular su propio presupues-
to de gastos y recursos; invertir libremente sus rentas; fomentar el
turismo; etc.

* competencias sociales: establecer centros de asistencia sanitaria; ins-
titutos de beneficencia; establecimientos de cultura; controlar la rea-
lizacion de espectaculos publicos; fomentar la educacion y la cultura
popular; etc.
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* competencias jurisdiccionales: ejercer el poder de policia local y crear
los tribunales de faltas.

* competencias administrativas: nombrar y remover los funcionarios
y empleados publicos; administrar los bienes publicos; prestar los
servicios publicos; etc.

De tenerse que definir la actividad principal de un Municipio, se puede
resumir que es un prestador de servicios por excelencia, no ya desde
el punto de vista cldsico en donde la prestacion estaba asociada a un
costo divisible del servicio prestado, sino desde el angulo de proveedor
de bienes y servicios publicos, que permite satisfacer determinadas de-
mandas de la poblacién local.

Aunque el comportamiento de los bienes sociales no se correspondan
con las leyes de mercado, el actual concepto de administracion de la
hacienda publica considera al estado como un productor de bienes y
servicios, cuyos resultados se deben medir en funcién de las metas al-
canzadas.

Como competencia territorial la mayoria de nuestras constituciones
provinciales establecen que la misma comprende la zona a beneficiarse
con los servicios municipales. La Legislatura establece el procedimiento
para la fijacion de limites; éstos no pueden exceder los correspondientes
al Departamento respectivo.

Por ley el Gobierno Provincial delega a los municipios el ejercicio de su
poder de policia, en materias de competencia municipal en las zonas no
sujetas a su jurisdiccion territorial.

Este tema es fundamental al establecer que la competencia territorial
de los municipios comprende la zona a beneficarse por la prestacion
de los servicios publicos, con lo que se deja el sistema de radios colin-
dantes, caracteristicos de la idea de Municipio—departamento.

En consecuencia la competencia territorial de un municipio compren-
dera la zona donde preste total o parcialmente los servicios publicos
con caracter de permanente, en las zonas aledanas reservadas para fu-
turas prestaciones de servicios y las zonas a beneficiarse con los servi-
cios municipales.
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La delimitacion de los limites la efectuara la Legislatura por ley a pro-
puesta tanto del Poder Ejecutivo como de los vecinos, antes de elevarlo
al Poder Legislativo el proyecto debe contar con un censo previo, una
memoria descriptiva de la planta urbana con su respectivo mapa, un in-
forme sobre la necesidad y factibilidad de la prestacion de los servicios
publicos y un plan de desarrollo urbano. Una vez cumplidos todos los
requisitos y sancionada la ley respectiva se procederd a la delimitacion
del territorio local.

La fijacion de los limites de municipios y comunas por ley se funda-
menta en numerosas razones, de las que destacamos: a) la necesidad de
respetar la jerarquia institucional y autonomia de los gobiernos locales,
que requiere la intervencion del Poder Legislativo, de la misma manera
que ocurre con los limites de las provincias en el orden federal; b) la
mayor seguridad y jerarquia juridica que otorga la ley en un tema tan
delicado, que no puede compararse con un simple decreto o resolucion
del Poder Ejecutivo o de un ministerio y c) por la enorme importancia
del tema, que se vincula con el ejercicio de las competencias del Estado
municipal en el territorio.

Cartas Orgdnicas Municipales: Concepto. Bases constitucionales.
Formas de Gobierno.

Cartas Organicas: Hoy en la Argentina hay mas de 200 cartas organi-
cas municipales sancionadas, lo que significa que nuestro Derecho
Municipal es uno de los mas avanzados del mundo.

Es de destacar que la Provincia de Santa Fé que lider¢ el proceso de la
autonomia municipal con la reforma de 1921, inspirada por Lisandro
de la Torre, lo que convirtié a Santa Fe y Rosario en las dos primeras
ciudades de América Latina en tener su carta organica, en 1932 y 1933.
Y hoy a mas de doce afios de la Asamblea Constituyente de 1994, Santa
Fe es una de las cinco provincias-junto con Buenos Aires, Entre Rios
Mendoza y Tucuman-que no respetan los principios del articulo 123 de
la Constitucion Nacional.
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La Constitucion de la Provincia de Cérdoba establece
Cartas Organicas Municipales:

Articulo 182.- Las Cartas Organicas Municipales, son sancionadas
por convenios convocadas por la autoridad ejecutiva local, en virtud
de ordenanza sancionada al efecto. La Convencion Municipal se in-
tegra por el doble nimero de Concejales, elegidos por voto directo y
por el sistema de representacién proporcional. Para ser Convencio-
nal se requieren las mismas condiciones que para ser Concejal.

Requisitos:
Articulo 183.- Las Cartas Organicas deben asegurar:

1. El sistema representativo y republicano, con eleccion directa de sus
autoridades, y el voto universal, igual, secreto, obligatorio y de ex-
tranjeros.

2. La eleccién a simple pluralidad de sufragios para el 6rgano ejecu-
tivo si lo hubiera, y un sistema de representacion para el Cuerpo
Deliberante, que asegure al partido que obtenga el mayor nimero de
votos la mitad mas uno de sus representantes.

3. Un Tribunal de Cuentas con eleccion directa y representacion de la
minoria.

4. Los derechos de iniciativa, referéndum y revocatoria.

5. Elreconocimiento de Comisiones de Vecinos, con participacion en la
gestion municipal y preservacion del régimen representativo y repu-
blicano.

6. Los demas requisitos que establece esta Constitucion.

Ley Organica Municipal

Articulo 184.- La Legislatura sanciona la Ley Orgéanica Municipal
para los Municipios que no tengan Carta Organica. Estos pueden es-
tablecer diferentes tipos de gobierno, siempre que aseguren lo pre-
scripto en los incisos 1, 2, 4 y 6 del articulo anterior. La ley garantiza
la existencia de un Tribunal de Cuentas o de un organismo similar,
elegido de la forma que prescribe el inciso 3 del articulo anterior.
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Comunas

Articulo 194.- En las poblaciones estables de menos dos mil habitan-
tes, se establecen Comunas. La ley determina las condiciones para
su existencia, competencia material y territorial, asignacion de re-
cursos y forma de gobierno que asegure un sistema representativo
con eleccion directa de sus autoridades.

El sistema de gobierno del consejo deliberante, intendente y
tribunal de cuentas, organizacién y funcionamiento

Diversos modos de organizar el gobierno municipal

El gobierno municipal ha sido organizado de diversas maneras en el
mundo occidental. Intentando una resenia al respecto, podemos distin-
guir los siguientes sistemas:

1. Sistema Tripartito: Es uno de los sistemas mas difundidos en Europa
pues lo aplican Italia, Bélgica, Holanda, Noruega, Finlandia y Suiza,
entre otras naciones. Consiste en una organizacion triple:

a) Una asamblea de eleccion popular, que cumple las funciones nor-
mativas;

b) Una Comisidon mas restringida, nombrada del seno de la asam-
blea, que toma a su cargo las funciones administrativas, y

¢) Un organo unipersonal, que preside los dos érganos anteriores,
asume las funciones ejecutivas y representa al municipio.

2. Sistema Francés: Se le llama asi por haberse originado en Francia,
donde se aplica desde el siglo pasado; también se aplica en Espana.
Esta organizado a base de dos drganos:

a) Una asamblea deliberante de eleccion popular, y

b) El “maire”(alcalde o intendente), elegido por la asamblea de en-
tre sus miembros, que tiene una doble categoria de funciones: en
lo municipal, ejerce la representacion y funcién ejecutiva, para
gobernar el municipio bajo control del 6rgano deliberante; en lo
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gubernativo es delegado del gobierno nacional y tiene a su cargo
la ejecucion de leyes y reglamentos, las funciones de seguridad y
policia.

En este aspecto queda bajo el control de las autoridades nacionales.
Este sistema tiene ejecucion en algunos estados latinoamericanos.

3. Sistema presidencialista norteamericano: Se funda en el principio de di-

vision de poderes, con dos areas de poder:

a) Una asamblea popular al estilo del sistema francés, y

b) Un o6rgano unipersonal que no preside las sesiones de la primera
y es independiente de ella.
Para sefalar la separacion de ambas areas, cada drgano suele
llamarse Departamento Deliberante (o concejo) y Departamento
Ejecutivo (Alcalde, Prefecto, Intendente, segtin los estados en que
rige.).
Ademas de ser tipico de Norte América (USA), se aplica en
Argentina, Brasil, Paraguay, Bolivia, Uruguay, Colombia, entre
otros Estados.
El elemento diferenciador con relacion al sistema francés esta en
la distinta forma de designacion del departamento ejecutivo, que
no proviene del érgano deliberante, sino de eleccion directa o por
nombramiento del gobierno central. Ello no impide las relaciones
entre ambos departamentos, a través de mensajes del Ejecutivo o
la concurrencia de sus secretarios, a las sesiones del concejo.
La existencia de dos areas de poder autdonomas entre si, muchas
veces es fuente de conflictos, por el predominio pretendido de
una sobre la otra, lo que ha conspirado con la exigencia de un
buen gobierno municipal.

4. Sistemade comision: Seinicid enlaciudad norteamericana de Galveston
en 1903 y revoluciono la materia. Consiste en una comision de cinco
(5) miembros elegida popularmente, que ejerce la totalidad de las
funciones (normativas y ejecutivas), sin diferenciacion de érganos ni
division de poderes, en un gobierno colegiado.

Uno de los miembros actia como presidente de la comision, dirige
los debates y lleva la representacion municipal, en tanto que los res-
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tantes comisionados son jefes de distintas dareas o departamentos,
pero siempre integrando todos el cuerpo colegiado de gobierno.

El sistema se generaliz6 en los Estados Unidos y aunque se supone
como mas habil para pequefios centros municipales, ha sido aplica-
do con éxito en ciudades de mas de 100.000 habitantes.

5. Sistema del “City Manager”: Es una variante del sistema anterior en el

que la comision elegida por el pueblo designa a un Gerente, Director
o “Manager”, para ejercer las funciones ejecutivas (de las normas
creadas por la comision) y administrar el municipio.
No es electo por el pueblo ni tiene militancia politico partidaria, sino
que se trata de un entendido en asuntos de gobierno municipal al
que la comisién elige y designa, por entenderlo competente para
el cargo. No es un politico sino un técnico. Nombra los empleados,
proyecta el presupuesto y es responsable de la buena marcha del
municipio ante la comision que lo designd y que puede relevarlo. La
comision pasa a ser asi un cuerpo colegiado no ya de gobierno y ad-
ministracién, sino elaborador de directivas, fiscalizador y controla-
dor. El sistema se asimila a las sociedades andnimas: el electorado es
el cuerpo de accionistas, la comision el directorio y el “manager”, el
gerente. Se aplico por primera vez en la ciudad de Dayton, en 1913,
y tuvo amplia difusién.

Gobierno Municipal en la Republica Argentina

Formas de gobierno

En general, las diversas leyes organicas de las distintas provincias que
clasifican los municipios por categorias, en funcion de la poblacion, es-
tablecen en nuestro pais, el sistema presidencialista o norteamericano,
con Intendente y Concejo Deliberante en las diversas categorias, reser-
vando el tipo de comision para poblaciones menores o el de comisiona-
dos, especialmente para las localidades que por su escasa poblacion no
alcanzan la entidad del gobierno municipal. Esto no es igual en todas
las provincias, ni en todas las categorias pero, generalizando, puede
hacerse esa consideracion esquematica.
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En la Provincia de Cérdoba y luego en varias provincias de nuestro pais
se otorgo igual jerarquia constitucional al Tribunal de Cuentas Local,
cuya funcion es el control externo de legalidad de los gobiernos locales
y cuyas autoridades son electas popularmente.

En cuanto a una pretension de evaluar los resultados del gobierno mu-
nicipal, también generalizando, puede sefialarse que los frutos han sido
mas positivos en los centros poblados menores, donde la realidad se vive
a escala humana, donde los problemas son mas simples y en los que basta
el concurso de algunos vecinos para proveer soluciones eficaces.

El problema se complica en los grandes centros urbanos, donde se
encuentran enormes cantidades de poblacion al ritmo cambiante y
alocado de las urbes industriales, que distan mucho de aquel ntcleo
natural, la comuna, al que nos referimos al principio. Aqui rige el
anonimato, la soledad en medio de la multitud, la concentracion de
todos los problemas propios de un estado en pequena escala y las
exigencias de un dinamismo que golpea con la presencia ya no alejada,
sino inmediata y apremiante de todas las cuestiones importantes para el
desenvolvimiento de la vida. En medio de este cuadro es dificil vivir bien
y tener soluciones eficaces para la enorme concentracion de problemas.
Ya no se trata de algunas pocas normas de policia, abastecimientos,
servicios y obras publicas que acomparfien el desarrollo urbano, sino la
necesidad de asumirlo todo y asegurar ademas la salud, la seguridad, la
vivienda y la cultura, en medio de un ritmo apremiante y exigente.
Hoy en estas grandes concentraciones el tema del urbanismo resulta
fundamental. Se trata de organizar la ciudad y planificar su estructura
basica y desarrollo con los auxilios de la ciencia, la técnica y las expe-
riencias mundiales. De ahi que el tema es objeto de carreras univer-
sitarias especializadas. Pero aunque las concepciones urbanisticas han
madurado en la conciencia general, la mayor parte de los desarrollos
se han operado improvisadamente, al calor de los hechos consumados,
generando procesos que deben ser revertidos a posteriori, con todas
las dificultades que significa la aparicion tardia de los instrumentos y
técnicas de solucion.

El gran dilema en el plano municipal, como en otros superiores, es con-
ciliar dos grandes exigencias del hombre actual que, reclama por igual
democracia y eficacia, haciendo que la vivencia politica del municipio
no ponga en riesgo la necesaria eficacia en las soluciones.
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Eljuicio valorativo en general, ha sido el de la frustracion; no sélo no se
vive un modelo de democracia municipal, sino que los procedimientos
muchas veces han conspirado para que sea escuela de civismo y provea
soluciones adecuadas y acordes con las exigencias perentorias de los
problemas. En tal sentido, son comunes los conflictos de poderes entre
el Intendente y el Concejo Deliberante, provocando verdaderos juicios
politicos de destitucion, para patentizar la supremacia del segundo so-
bre el primero o la sancion y destitucion de concejales hacia alguno de
sus pares, cuando se generan conflictos politicos entre ellos, muchas
veces ajenos a la gestion del gobierno municipal.

Latendencia a la burocratizacion, el crecimiento muchas veces desmesu-
rado de la cantidad de empleados, la escasez de recursos financieros y
la necesidad de mendigarlos en las dreas de los gobiernos provinciales
o federales, los ha reducido muchas veces a una maquina que recauda
tasas y contribuciones y paga sueldos, sin aptitud para solucionar las
multiples y apremiantes exigencias que en las calles plantea la vida
cotidiana. Se impone pues, la necesidad de una reforma, para instru-
mentar una concepcion de gobierno dindmico y ella merecera especial
consideracion.

Sistema Electoral

En cuanto al ejercicio del voto, se admite de manera generalizada el
voto de los extranjeros, desde 1923 con la reforma de la Constitucion de
Cordoba y se consolido la idea desde 1957.

Siempre hubo en nuestro sistema eleccion directa para los integran-
tes del Consejo Deliberante, pero hasta hace poco fue indirecta para el
Poder Ejecutivo.

Finanzas Municipales

Los municipios tienen la posibilidad de cobrar tasas, contribuciones,
usar su crédito y administrar sus rentas libremente. Pero a pesar de las
disposiciones legales, es muy restringido el ejercicio del poder tribu-
tario local en cuanto a los impuestos, y si tenemos en cuenta nuestro
sistema de coparticipacion impositivo, es donde, salvo excepciones no
se contempla porcentajes minimos, es clara la dependencia financiera
de los municipios, especialmente de los méas pequerios.

46 Provincia N° 17, enero-junio 2007



El Estado municipal en Argentina, pp. 23-48 I

Las comunas; organizacion; competencia y autoridades

En la constitucion de la provincia de cordoba, se establece que las pobla-
ciones estables de menos dos mil habitantes, se establecen comunas. La
ley determina las condiciones para su existencia, competencia material
y territorial, asignacion de recursos y forma de gobierno que asegure un
sistema representativo con eleccién directa de sus autoridades.

Se constitucionaliza de esta manera las comunas que son aquellos
asentamientos con una poblacién menor de 2000 habitantes ya que las
mismas tienen una importancia trascendental en la descentralizacion
politica y el resguardo de la democracia local.

La regla dispone la existencia de un 6rgano de gobierno semejante al
de una comision con un numero fijo de integrantes, electos popular-
mente. Dentro de la conformacion de la comision esta el presidente el
cual cumple las funciones administrativas y de representacion de la co-
muna, preside las reuniones de la comision y las convoca, junto con el
secretario convoca a asamblea extraordinaria, expide ordenes de pago
en forma conjunta con el tesorero, recauda e invierte la renta, remite al
tribunal de cuentas el balance de ingresos y egresos.

El secretario refrenda los documentos de la comisién autorizado por el
presidente y lleva los libros respectivos, supervisa la realizacion de las
obras publicas y la prestacion de los servicios publicos, etc. El tesorero
es el encargado de la contabilidad y la hacienda de la comuna, refrenda
y expide 6rdenes de pago.

La Ley Organica Municipal exige la existencia de un tribunal de cuentas
comunal, que es elegido por el pueblo. como atribuciones propias de la
comuna la misma ejerce el ordenamiento edilicio y urbanistico, realiza
obras publicas, organiza el cementerio y servicio finebres comunal,
preserva la salubridad ,saneamiento e higiene alimentaria, presta todos
los servicios publicos esenciales por si o por convenio con la provincia o
con otras municipalidades o comunas, sanciona su propio presupuesto,
crea tributos, ejerce el poder de policia y demds potestades que le dele-
gue el gobierno provincial.

Para el logro de sus objetivos cuenta con los recursos provenientes del
producido de tasas, multas, de la venta y arrendamiento de las tierras
propias, de las operaciones financieras que realice con entidades ofi-
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ciales, y lo correspondiente a la coparticipacion, mas los subsidios o
donaciones que consiga.

Notas

1 J. Borja y M. Castells hablan de una “crisis sistémica de los Estados
Nacionales”.

2 El caso de Cdrdoba se ajusta al precepto constitucional porque, si bien reco-
noce la autonomia municipal, el Estado Provincial de algiin modo determind
el alcance de esa autonomia al fijar determinados aspectos que el municipio
esta obligado a reconocer. Estos “contenidos minimos” no desconocen la po-
testad municipal de darse su propia ley (Cartas Organicas), en la cual el mu-
nicipio podra regular todos aquellos aspectos que no sean los que integren
tales “contenidos minimos”. Por ejemplo, debe crear un tribunal de cuentas,
pero tiene facultades para decidir sobre todo lo demads: quienes lo integran,
cudles son sus facultades, cémo se eligen los miembros, etc.

3 Hernandez Antonio Maria. Derecho Municipal. Ed. Depalma. 1997
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