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CAPITULO 1

1.1 Introduccion

El presente trabajo tiene como objetivo analizar el régimen municipal de la
provincia de Buenos Aires en el marco de la Constitucion Nacional, identificando las
implicancias y desafios que surgen en la aplicacion de los principios y normas
constitucionales. Este analisis se complementard con una comparacion respecto al
régimen municipal de la provincia de Rio Negro, lo que permitira observar las
diferencias y similitudes, si las hubiere, entre dos provincias que poseen contextos

historicos y normativos significativamente distintos.

En Argentina, la Constitucion Nacional establece el marco general que regula
la organizacion de los gobiernos locales, especialmente a través de los articulos 5y
123. El articulo 5, incluido en la Constitucién de 1853, reconoce a las provincias la
facultad de establecer sus propias constituciones y regimenes municipales, siempre
que estos sean compatibles con los principios republicanos. No obstante, la
autonomia municipal, fue especificamente reconocida recién con la reforma
constitucional de 1994 a través del articulo 123, dejando a las provincias la facultad

de definir la extension de dicha autonomia.

Uno de los ejes de este andlisis se centrara en la supremacia constitucional
establecida por el articulo 31 de la Constitucion Nacional, y el articulo 75 inciso 22,
que ubica a la Constitucion y los tratados internacionales en la cuspide del
ordenamiento juridico. Segun este principio, todo el marco normativo que se

encuentre por debajo deberia adaptarse a dichos preceptos.

La Constitucion de 1853 adopta la forma federal de estado. Esto significa que
existe una relacion entre el territorio y el poder, en cuanto el poder se descentraliza
politicamente con base fisica, geogréafica o territorial. El federalismo, en
contraposicion al unitarismo, significa “una combinacion de dos fuerzas: la
centripeta y la centrifuga, en cuanto compensa en la unidad de un solo estado la

pluralidad y la autonomia de varios.

! Bidart Campos, G. J. (1996). Manual de la Constitucion Reformada (Tomo I, p. 437). Buenos
Aires: Ediar.
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Argentina estd compuesta por varios estados miembros, que en nuestro pais
se denominan provincias. Esta estructura establece una dualidad de poderes: por un
lado, el poder del Estado federal y, por otro, el de los gobiernos locales de cada una
de las unidades politicas que lo integran. A partir de la reforma constitucional de
1994, se afiadio un tercer nivel de poder: el municipal. De este modo, el Estado
argentino se organiza en una estructura tripartita, con niveles de gobierno nacional,

provincial y municipal.

Este estudio se focaliza en el régimen municipal de Buenos Aires, una
provincia histérica y fundacional del pais, y su comparacion con el régimen de Rio
Negro, una provincia mas reciente que adquirié su estatus como tal en 1955 y
sanciond dos afios més tarde su Constitucion. Se analizard como estas diferencias
temporales y contextuales han influido en la configuracion y desarrollo de los
gobiernos locales en cada jurisdiccion, y si dichos regimenes se alinean con los

principios y normas establecidos por la Constitucién Nacional.

A lo largo del presente trabajo, se llevara a cabo un andlisis exhaustivo,
fundamentado en la doctrina, la legislacion vigente y la jurisprudencia, con el fin de
determinar en qué medida los regimenes municipales de las provincias de Buenos
Aires y Rio Negro se ajustan a los principios establecidos por la Constitucion
Nacional. ; Deben las provincias, en virtud de los mandatos constitucionales, adaptar
sus regimenes municipales de manera uniforme? ;O, por el contrario, la autonomia
que les otorga la Constitucion les permite establecer diferentes grados de autonomia

municipal en funcion de sus propias necesidades y contextos histéricos?
El Trabajo Final se dividira en siete capitulos.

En el Capitulo 1, se presenta el tema, seguidamente se expone la metodologia
empleada y los objetivos generales y especifico del estudio.

En el Capitulo 2, se presentara el marco conceptual, donde se abordaran los
antecedentes historicos del instituto municipio como asi también la naturaleza del
municipio, su caracter como persona juridica publica, elementos y definicion del
mismo, con especial referencia a los antecedentes histéricos del instituto municipio

en Argentina.
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El Capitulo 3 consistird en una conceptualizacion del federalismo, la cuestion
estadual. En esa misma linea, se abordaran los conceptos de soberania, autonomia y
autarquia. Ademas, constara de un analisis normativo y exegetico de los articulos 5,
31, 123 (entre otros) de la Constitucion Nacional. Finalmente se complementa este
capitulo con los fallos de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion y su

conceptualizacion de los municipios y su caracter a través de los afios.

En el Capitulo 4, se analizara el régimen municipal bonaerense consagrado
en la Constitucion provincial y el Decreto — Ley 6769/58 (Ley Orgéanica de Las
Municipalidades). Como asi también la correspondiente jurisprudencia de la

Suprema Corte de Buenos Aires

En el Capitulo 5 se describira el regimen municipal rionegrino establecido en
su Constitucion Provincial y la Ley 2353.

En el Capitulo 6 se llevara a cabo una comparacion entre el régimen municipal

bonaerense y el rionegrino, identificando las diferencias o similitudes si las hubiere.

Por ultimo, el Capitulo 7 estard dedicado a la conclusion, donde se expondran
las reflexiones finales y las respuestas a los interrogantes planteados a lo largo del
Trabajo.

1.2 Metodologia

La investigacion se basard en un enfoque cualitativo con un disefio
descriptivo y comparativo. EI método descriptivo se empleara para analizar las
caracteristicas del régimen municipal en las provincias de Buenos Aires y Rio Negro,
abordando el estudio de sus aspectos normativos y doctrinarios. EI método
comparativo permitird observar cémo las normativas locales se alinean con el

articulo 123 de la Constitucion Nacional y sus principios.

Se utilizaran técnicas de analisis documental y sistematizacidn de conceptos
juridicos para trabajar con fuentes primarias y secundarias (constituciones
provinciales, leyes y doctrina). El analisis se basara en el método juridico-dogmatico,
propuesto por Villabella Armengol?, que enfatiza la interpretacion normativa y la

exégesis doctrinal, evaluando el contenido de los articulos constitucionales y las

2 Villabella Armengol, C. M. (2020). Los métodos en la investigacion juridica: Algunas precisiones. Instituto
de Investigaciones Juridicas, UNAM. Paginas 161-177
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resoluciones de los tribunales superiores. Asi, se analizard en qué medida los

regimenes municipales respetan la supremacia constitucional y la autonomia.

1.3 Objetivos Generales y Especificos:

Objetivo General:

o Determinar si el régimen municipal de la provincia de Buenos Aires
se ajusta al mandato constitucional establecido en los articulos 5 y 123 de la
Constitucion Nacional, o si presenta desafios respecto al principio de autonomia

municipal.
Obijetivos Especificos:

o Analizar el régimen municipal consagrado en la Constitucion de la

provincia de Buenos Aires y su desarrollo normativo.

o Examinar los articulos 5 y 123 de la Constitucion Nacional para

comprender la evolucion de la autonomia municipal en Argentina.

o Analizar y comprender la jurisprudencia relevante de la Corte
Suprema de Justicia de la Nacion y la Suprema Corte de Justicia de la Provincia de

Buenos Aires en relacion con la autonomia municipal.

o Comparar el régimen municipal de la provincia de Buenos Aires con
el de la provincia de Rio Negro para identificar diferencias y puntos de convergencia

en sus enfoques normativos.
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CAPITULO 2
2.1 Antecedentes histdricos del Instituto Municipio

2.2 Origenes en Roma hasta el cabildo colonial

El concepto de municipio romano (municipium) nace en la Republica romana
como una férmula juridica que permitia a ciertas comunidades recientemente
incorporadas al imperio gozar de una autonomia local limitada a cambio de asumir
las responsabilidades de la ciudadania romana, tales como la recaudacion de

impuestos y el servicio militar.

Luis Rodolfo Argiiello, en su obra sobre Derecho Romano®, subraya que los
municipios eran unidades fundamentales de la organizacion territorial romana. Estas
entidades surgian como una solucion flexible que permitia a Roma expandir su
control sobre vastos territorios sin la necesidad de imponer una administracion rigida
desde la capital. A cambio, los municipios disfrutaban de ciertos derechos civiles y
politicos otorgados por Roma, aunque su nivel de autogobierno dependia de varios
factores, como la lealtad de la comunidad al poder central o su grado de

romanizacion.

Con la caida del Imperio Romano, los municipios, pilares del control
territorial romano, comenzaron a desintegrarse debido a la falta de apoyo central y
las invasiones germanicas que transformaron profundamente la estructura politica y
social de Europa. Las instituciones locales romanas, como los magistrados y los
senados municipales, fueron reemplazadas por modelos de organizacién
influenciados por los valores germanicos. No obstante, en regiones como lItalia y el
norte de Europa, surgieron las comunas: asociaciones de ciudadanos libres que
asumieron el control del gobierno local, regulando sus economias y protegiendo sus
libertades. En la Peninsula Ibérica, bajo influencia romana, resurgieron los cabildos,
encargados de gestionar asuntos locales, recaudar impuestos y garantizar la defensa

en las ciudades bajo control cristiano.

A diferencia de los municipios romanos, los medievales estaban

profundamente condicionados por el sistema feudal, caracterizado por la

8 Arguello, L. R. (1998). Manual de derecho romano: Historia e instituciones (3.2 ed., 6.2 reimp.).
Buenos Aires: Astrea.
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fragmentacion del poder entre multiples sefiores feudales y la casi inexistencia de
una autoridad central. A pesar de estas limitaciones, hacia el final de la Edad Media,
los municipios europeos se consolidaron como centros de poder econémico y
politico, especialmente en regiones como lItalia y el norte de Espafia, alcanzando un
grado significativo de autonomia dentro de las monarquias emergentes. En este
contexto, el Ayuntamiento espariol, precursor del Cabildo latinoamericano, merece
especial mencion. Este modelo, aunque hibrido, mantuvo elementos de la tradicion
romana en la organizacién municipal, adaptandose al nuevo orden politico y social

tras la caida del imperio.

2.3 El Cabildo colonial hasta la Revolucion de Mayo*

El cabildo indiano representaba el nucleo del gobierno municipal,
simbolizando el poder civil. Los cabildos no solo ejercian funciones de fomento y
administracién de justicia, sino también funciones de gobierno comunitario y
regulaban aspectos de la vida urbana y rural, organizando el territorio en zonas

urbanas (ejido) y rurales.

El cabildo abierto era convocado en situaciones de crisis o de importancia
excepcional, como la defensa militar, la recaudacion extraordinaria de tributos, o la
deposicion de autoridades. Estos cabildos abiertos adquirieron especial relevancia
durante las primeras luchas independentistas en el continente americano, como el
Cabildo Abierto de Buenos Aires de 1810, que marco un hito en el proceso de

emancipacion hispanoamericana.

2.4 El municipio argentino: 1810 — 1994°
Tras el movimiento emancipador de 1810, los cabildos no solo mantuvieron
su existencia, sino que adquirieron un papel politico preponderante en la

consolidacién de la autonomia local y la organizacién de las nuevas instituciones.

4Hernandez, A. M. (2003). Derecho municipal: Parte general (1.2 ed., pp. 102-106). México:
Universidad Nacional Autdnoma de México.

® Hernandez, 2003, pp. 102-106; Calvente, R. D. (2007). Derecho y administracién municipal (1.2
ed.). Buenos Aires: Cathedra Juridica; y Rosatti, H. (2020). Tratado de derecho municipal (5.2 ed.,
revisada). Santa Fe: Rubinzal-Culzoni.
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En este contexto, el Cabildo de Buenos Aires se convirti6 en un actor
principal, siendo el promotor de la circular del 27 de mayo de 1810, que establecio

que los diputados del interior debian elegirse en cabildo abierto.

Durante la primera etapa del proceso constituyente, el Proyecto de
Constitucion de 1813 establecia la presencia de ayuntamientos en todas las
localidades con al menos trescientos vecinos, otorgandoles funciones vinculadas a la

administracion pablica, la educacion y el orden social.

Posteriormente, el Estatuto Provisional de 1815 amplio las atribuciones de los
cabildos, incluyéndolos en la designacion de oficiales superiores del ejército y en la
proteccion de la libertad de prensa. ElI Reglamento Provisorio de 1817 reafirm¢ esta
estructura, garantizando la independencia funcional de los cabildos y su participacion
en la eleccion de diputados.

La Constitucion de 1819 mantuvo estas disposiciones y agregd la obligacion
de designar un representante para la eleccion de senadores. A principios de la década
de 1820, los cabildos evolucionaron hacia juntas de representantes, asumiendo un
caracter de verdaderas legislaturas provinciales, lo que evidencia su relevancia en el

proceso politico de la época.

Sin embargo, este desarrollo se vio interrumpido en 1821 con la sancion de
la ley del 24 de diciembre por parte de la Junta de Representantes de Buenos Aires,

inspirada en las ideas centralistas de Bernardino Rivadavia.

Esta ley decret6 la supresion de los cabildos y su eventual reemplazo por
municipalidades, dando lugar a una crisis del municipalismo en Argentina que se

extendio hasta la organizacion constitucional de 1853.

Dicha ley distribuy0 las funciones de los cabildos entre nuevas instituciones:
la justicia de primera instancia, la justicia de paz y la jefatura de policia. Este cambio
marcO una transicion del gobierno municipal descentralizado, caracteristico del
derecho indiano, hacia un sistema de municipalidades de corte unitario y

centralizado, inspirado en el modelo francés.

El articulo 5 de la Constitucion Nacional de 1853 marco un punto de inflexion

en el sistema federal argentino al establecer la obligacion de las provincias de

Pagina 10 de 55



“asegurar el régimen municipal” como condicion para el ejercicio de sus
instituciones locales. Aunque no estaba incluido originalmente en el proyecto de
Alberdi, esta disposicién reconocié al municipio como una institucion natural
preexistente al texto constitucional, limitando la capacidad provincial para intervenir
0 suprimirlo. Hernandez sefiala que el término “asegurar” denota la intencion de
preservar al municipio como unidad politica dentro del federalismo, mientras que
Rosatti resalta que este articulo establecié una obligacién minima de garantizar un
nivel basico de autonomia, particularmente la eleccion democrética de autoridades y
la gestion local sin intervencion provincial. No obstante, la falta de debate en su
incorporacion generd interpretaciones dispares respecto a si el régimen municipal
implicaba una verdadera autonomia o si se limitaba a un alcance meramente

administrativo.

A lo largo del periodo comprendido entre 1853 y 1994, se configuraron dos
grandes corrientes doctrinarias. Los autonomistas, representados por las Escuelas de
La Plata, del Litoral y de Cérdoba, defendieron una interpretacion amplia del articulo
5. Korn Villafafie, desde La Plata, considerd al municipio como un ente autdnomo
esencial para la democracia, mientras que Montafio, en el Litoral, lo describié como
una “escuela de ciudadania”. En Cordoba, Hernandez y Frias argumentaron que el
régimen municipal debia garantizar competencias naturales en desarrollo local,
educacidn y seguridad publica. Por otro lado, los administrativistas, encabezados por
Rafael Bielsa y Miguel Marienhoff, sostenian que los municipios eran meras
delegaciones autarquicas de las provincias, subordinados en su organizacion y
competencias a las directrices provinciales. Este debate doctrinario influyd
profundamente en el desarrollo legislativo y jurisprudencial del régimen municipal
durante el siglo XX, evidenciando tensiones entre el autonomismo y una visién mas

centralista.

Atento a la reforma constitucional de 1994, se logré superar la incertidumbre
que rodeaba la interpretacion del articulo 5° de la Constitucion de 1853, en particular
respecto a lo que implicaba realmente el mandato de “asegurar el régimen
municipal”. Esta expresion, que durante décadas generd un debate doctrinario por su
ambigledad y su alcance incierto, fue finalmente clarificada con la inclusion del

articulo 123, que incorpor6 de manera explicita la autonomia municipal. Con este
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nuevo articulo, se busco poner fin al misterio seméantico que envolvia al término

“régimen municipal”.

No obstante, la reforma no cerro del todo el debate sobre el alcance de dicha
autonomia, cuestion que serd abordada en profundidad en el acapite correspondiente
a Derecho Federal, donde se analizar4 como la normativa constitucional aborda la
relacion entre el poder provincial y la autonomia local, ademaés de las tensiones que

aun subsisten en la practica juridica.

2.5 Definicién de municipio

Continuando con la linea expositiva del instituto municipio, Calvente® lo
define de la siguiente manera: “el municipio resulta de la instalacion de un nicleo
de poblaciéon mas o menos compacto en un espacio territorial determinado, en forma
de ciudad, con el objeto de dirigir, gestionar o cuidar de sus propios intereses
locales, el cual se encuentra, a su vez, comprendido en el régimen de una formacién

o estructura politica territorial mas amplia.”

2.5.1 Elementos del Municipio’
De la misma forma que el Estado soberano, al municipio se le atribuyen tres

elementos. A saber: territorio, poblacion y poder.

1. Territorio: el territorio es el espacio fisico delimitado donde el
municipio ejerce su autoridad. El autor enfatiza que no es solo un aspecto geogréfico,
sino el &mbito de actuacién donde se aplican las competencias locales. La
delimitacién territorial del municipio, en su concepcion, no es estatica, sino que debe
adaptarse a las necesidades comunitarias y al desarrollo urbano y rural. Ademas,
establece la diferencia entre territorio administrativo (referido a la gestion de los
recursos y servicios publicos) y territorio politico (vinculado a la delimitacion de
competencias normativas y de gobierno).

2. Poblacion: la poblacion es entendida como el conjunto de individuos
que habitan en el territorio municipal y que estan sujetos a sus normativas. Calvente

subraya la importancia de la participacion ciudadana como parte de la legitimidad

® Calvente, R. D. (2007). Derecho y administracion municipal (1.2 ed., capitulo 2, p. 47). Buenos
Aires: Cathedra Juridica.

" Calvente, R. D. (2007). Derecho y administracion municipal (1.2 ed., capitulo 2). Buenos Aires:
Cathedra Juridica.

Pagina 12 de 55



del gobierno local. Para él, la comunidad no es un mero agregado demogréfico, sino
que constituye el sustrato social que justifica la existencia del municipio y da sentido
a su autonomia. La poblacion es tanto el destinatario de las politicas locales como el
sujeto activo que participa en la toma de decisiones a través del ejercicio de sus

derechos politicos.

3. Poder: el gobierno municipal, no se limita a la administracion de los
recursos, sino que representa la proyeccion del poder local para gestionar y organizar
la convivencia dentro del territorio. Destaca que el gobierno local debe ser un 6rgano
democratico, con atribuciones claras y un esquema de responsabilidades definido
para garantizar la autonomia de gestion y el desarrollo del municipio como una
entidad politica. EI gobierno se constituye en un érgano de representacion, encargado
de la elaboracién de normas (facultades legislativas), la ejecucion de politicas
(facultades ejecutivas) y el control del cumplimiento de las mismas (funcién de

fiscalizacion).

En este sentido, Calvente argumenta que estos tres elementos se
interrelacionan y, en conjunto, definen la personalidad juridica del municipio,
dotandolo de capacidad para actuar como sujeto de derecho pablico y garantizando

su autonomia administrativa y politica dentro del sistema federal argentino.

2.5.2 Naturaleza juridica del municipio

No podemos dejar de mencionar que el Cadigo Civil y Comercial (vigente
desde agosto de 2015) reconoce a la figura del municipio como una persona juridica
de derecho publico en el articulo 146: “ARTICULO 146.- Personas juridicas
publicas. Son personas juridicas publicas: a) el Estado nacional, las Provincias, la

Ciudad Autonoma de Buenos Aires, los municipios, las entidades autarquicas y las

demas organizaciones constituidas en la Republica a las que el ordenamiento
juridico atribuya ese caracter;(...). Aclaramos que el subrayado es propio.
A su vez, destacamos que el Codigo de Vélez en su articulo 338 también reconocia a

los municipios como personas juridicas publicas: “Las Personas juridicas pueden ser

8 http://www.saij.gob.ar/340-nacional-codigo-civil-Ins0002653-1869-09-25/123456789-0abc-defg-
035-62000scanyel
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de carécter publico o privado. Tienen carécter publico;1. El Estado Nacional, las

Provincias y los Municipios. 2. Las entidades autarquicas. (...)

A la luz de lo analizado, el municipio se presenta como una persona juridica
de derecho publico, tanto en el antiguo Cédigo de Vélez Sarsfield como en el actual
Cadigo Civil y Comercial de la Nacion. Su capacidad de adquirir derechos y contraer
obligaciones le permite actuar con independencia en el &mbito de sus competencias,
reflejando su rol como una institucién pablica necesaria en la organizacion del
Estado. Sin embargo, la plena comprension de la naturaleza juridica del municipio
no puede desvincularse de su posicion dentro del sistema federal argentino. Si bien
su autonomia ha sido reconocida y ampliada con la incorporacion del articulo 123 en
la reforma constitucional de 1994, es indispensable analizar como esta autonomia se

articula con las facultades provinciales y el principio de supremacia federal.

El reconocimiento del municipio como ente autbnomo con personeria juridica
propia nos conduce, inevitablemente, al analisis del federalismo y de la forma en que
la Constitucién Nacional organiza y distribuye las competencias entre los distintos
niveles de gobierno. Comprender como se integra el municipio en la estructura
federal permitira clarificar el alcance de su autonomia y su relacién con el poder
provincial y el poder federal, poniendo en evidencia las tensiones y desafios que ain

persisten en el marco del derecho publico argentino.
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CAPITULO 3

3.1 Federalismo®

El federalismo es una forma de organizacion politica caracterizada por la
distribucion territorial del poder entre distintos niveles de gobierno que comparten
competencias y responsabilidades dentro de un Estado. Segin Antonio Maria
Hernandez, este sistema implica una convivencia armonica entre la unidad y la
diversidad, permitiendo que coexistan, dentro de un mismo territorio, 6rganos de
gobierno centralizados que gestionan los asuntos de interés comun, y 6rganos locales

o regionales que ejercen autonomia sobre los asuntos que les son propios.

Hernandez subraya que el federalismo se distingue por el principio de
cooperacion entre los distintos niveles de gobierno. En lugar de una separacion
estricta de competencias, como se observa en algunos regimenes descentralizados o
confederados, el federalismo tiende a distribuir las funciones de manera que los
distintos érdenes de gobierno colaboren y se complementen para la gestion eficiente
del Estado. La esencia del federalismo reside, entonces, en una distribucién dindmica

del poder, que se ajusta segun las circunstancias historicas y politicas de cada pais.

En la doctrina clésica, el federalismo nace como una respuesta a la necesidad
de equilibrio entre la centralizacion excesiva del poder y la fragmentacion de los
Estados, evitando tanto el riesgo de un gobierno central autoritario como el de una
atomizacion que diluya la unidad nacional. En este sentido, el federalismo busca la
unidad dentro de la pluralidad, garantizando la integridad del Estado en cuestiones
de interés general, mientras respeta la autonomia de los gobiernos locales para decidir
sobre sus propios asuntos.

En su analisis, el autor también destaca que el federalismo no es un concepto
rigido, sino que se adapta a los contextos especificos de cada pais. Si bien tiene raices
en el modelo estadounidense de 1787, en el cual se inspiraron otras federaciones,
como la suiza o la canadiense, cada experiencia federal responde a dinamicas
sociales, politicas y economicas propias. En el caso argentino, el federalismo

adoptado en la Constitucion de 1853 se construyéG como un mecanismo para

° Antonio Hernandez Federalismo y constitucionalismo provincial. - la ed. - Buenos Aires: Abeledo
Perrot, 2009. 612 p. Cap. |
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armonizar las tensiones historicas entre un gobierno central fuerte y la autonomia
provincial, una caracteristica que ha marcado profundamente la evolucién politica

del pais.

3.2 Federalismo argentino

El Estado federal argentino nace con la sancion de la Constitucion historica
de 1853. Lo nuevo, de hecho, fue el estado, porque el federalismo “(...) no fue una
creacion repentina y meramente racional del poder constituyente, sino todo lo
contrario, una recepcion de fuerzas y factores que condicionaron su realidad

socioldgica.”°

El nacimiento del federalismo en Argentina fue objeto de numerosos estudios
y trabajos, aqui no nos detendremos porque no es la razon de ser del presente Trabajo
Final ahondar en este topico. Aunque si es adecuada una breve mencién.

Acorde con el autor ya citado, brevemente podemos mencionar 3 causas (a
grandes rasgos): por un lado, debemos tener en cuenta las ciudades que los espafioles,
al momento de la colonizacién y expansion de la Corona, fueron estableciendo en el
cono sur del continente americano. A saber, Cordoba, Buenos Aires, Mendoza,
Tucuman, entre otras, las cuales extendieron sus zonas de influencia y que en el

futuro conformarian a las provincias.

Por otro lado, fueron muy importantes los 6érganos de los gobiernos locales
(en especial los cabildos) los encargados de darle al federalismo venidero, una base

municipal.

Y, por ultimo, ideolégicamente, desde la Revolucion de Mayo se expusieron
dos ideas antagonicas en cuanto a como debiera de ser la futura organizacion del pais
que se estaba conformando: el modelo unitario y el modelo federal. A grandes rasgos
el primero se lo asociaba a las minorias cultas, liberales, portefias, de sello
aristocratico en contraposicion con el segundo que era asociado a las masas

populares, al caudillismo y la vision de que el estado central no avasalle a las

10 Bjdart Campos, G. J. (1996). Manual de la Constitucién reformada (Tomo I, p. 438). Buenos
Aires: EDIAR.
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provincias. La representacion de nuestra dicotomia fundante podria resumirse en

unitarios centralistas (Buenos Aires) y federalistas (el resto del pais y la campafia).
Federalismo de Concertacion®*

El federalismo de concertacion, conceptualizado por Pedro Frias, surge como
una categoria que se desprende de la propia dindmica del federalismo argentino. No
se trata de una construccion teorica abstracta, sino de un fendmeno arraigado en la
praxis institucional, en el cual los distintos niveles de gobierno se ven obligados a

articular consensos y establecer acuerdos para la gestion de los asuntos publicos.

Frias identifica esta modalidad a partir del andlisis de la realidad argentina,
sefialando que la concertacidn no responde a un disefio constitucional originario, sino
que es el resultado de la evolucion del sistema federal frente a los desafios concretos
de la administracion del pais. En este sentido, advierte que fue a mediados del siglo
XX cuando el federalismo de concertacion comenz6 a manifestarse de manera méas
evidente, impulsado por la creciente interdependencia entre el Estado Nacional y las

provincias en la implementacion de politicas publicas de amplio alcance.

Asi, la necesidad de armonizar los intereses locales con las estrategias
nacionales condujo a la proliferacion de mecanismos de articulacion
interjurisdiccional, tales como los acuerdos fiscales, la coordinacién en la prestacién
de servicios esenciales y la creacion de espacios de negociacion que permitieron a
las provincias incidir en las decisiones del gobierno central. Estos mecanismos, lejos
de debilitar la autonomia provincial, fueron configurando un esquema de

cooperacion en el que la Nacion y las provincias asumieron roles complementarios.

Un claro ejemplo de la cristalizacion del federalismo de concertacion se
observa en la creacion de regiones, fendmeno mediante el cual varias provincias, con
la anuencia del Estado Nacional, han conformado blogues regionales con el proposito
de abordar problematicas comunes, potenciar el desarrollo econémico y fortalecer la
representacion de sus intereses a nivel federal. Estas regiones, concebidas como

espacios de cooperacion horizontal entre provincias, reflejan la necesidad de una

1 Frias, P. J. (2008). El federalismo de concertacion. En A. M. Hernandez (Coord.), Derecho
publico provincial (22 ed., pp. 123-129). Buenos Aires: Lexis Nexis Argentina.
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gestion integrada que trascienda los limites territoriales tradicionales, consolidando

asi un modelo de federalismo basado en la concertacion y la planificacion conjunta.

En definitiva, la conceptualizacion del federalismo de concertacion, tal como
lo propuso Frias, evidencia que el funcionamiento del sistema federal argentino no
se reduce a la mera distribucion de competencias establecida por la Constitucion,
sino que se construye a partir de un didlogo permanente entre los distintos niveles de
gobierno, donde la concertacion se erige como una herramienta esencial para

garantizar la gobernabilidad y el desarrollo equilibrado del pais.

Para concluir este acépite, es preciso destacar que, aunque la Constitucion
adopta el federalismo como principio estructural, incurre en una imprecision
seméntica al presentarlo como una "forma de gobierno". Desde el analisis tedrico
propuesto por Bidart Campos, es fundamental distinguir entre los conceptos de forma
de Estado y forma de gobierno, que no deben confundirse. La forma de gobierno es
el modo en que se organiza el poder gubernamental, abarcando la distribucion y el
ejercicio de sus funciones. En contraste, la forma de Estado se refiere a la estructura
fundamental del mismo y a la organizacion de sus componentes constitutivos,
estableciendo las relaciones entre la Nacion y las provincias. Asi, comprender el
federalismo desde su correcta perspectiva, como forma de Estado, permite captar la

esencia de su funcién en nuestro sistema constitucional .*?

3.3 Relacion estadual

En el federalismo, el Estado se organiza mediante una distribucién de poderes
entre un gobierno central, que representa la Nacion, y las unidades que la componen,
las provincias, las cuales son autébnomas, pero no soberanas. En Argentina, esta
estructura permite que ambos niveles de gobierno se relacionen a través de tres tipos
de vinculos fundamentales: subordinacion, participacion y coordinacion. Estas
relaciones son esenciales para mantener la cohesion del sistema federal, en el que las
provincias ejercen competencias propias dentro de sus territorios, mientras que la

Nacion conserva la soberania centralizada asegurando asi la unidad del Estado.

12 Bidart Campos, G. J. (1996). Manual de la Constitucion reformada (Tomo I, p. 432). Buenos
Aires: EDIAR
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En ese orden de ideas, previo a analizar cdmo se compone la relacion estadual
entre la Nacion y las Provincias, es prioritario definir tres conceptos que hacen a la

mejor comprension de este acapite: soberania, autonomia y autarquia.

Soberania: es el poder supremo e independiente que reside exclusivamente en
el Estado nacional. En el federalismo argentino, la Nacién es el Unico sujeto
soberano, lo cual significa que tiene el poder absoluto para actuar en el &mbito
internacional y para legislar en areas que afectan a la totalidad del pais, como las

relaciones exteriores, la defensa y la politica monetaria.

Autonomia: es la capacidad de autogobierno y legislacion que poseen las
provincias dentro del marco de la Constitucion Nacional. A diferencia de la
soberania, que es absoluta y reside solo en el Estado nacional, la autonomia
provincial es limitada y se desarrolla dentro de los limites impuestos por la
Constitucion. Esta autonomia permite a las provincias crear sus propias
constituciones y regirse por ellas, siempre y cuando no contradigan el bloque de

constitucionalidad federal.

Autarquia: es un concepto mas restringido que la autonomia, y se refiere a la
capacidad de ciertos entes publicos descentralizados para gestionar sus asuntos de
forma independiente en aspectos administrativos, técnicos y financieros. Estos entes
autarquicos no poseen autonomia politica ni capacidad legislativa; su independencia
es funcional y operativa, permitiéndoles actuar sin la intervencion directa del Estado

Central en la administracion de sus recursos y en la toma de decisiones técnicas.

De este modo, en el sistema federal argentino, la soberania es unica y reside
en el Estado nacional, asegurando la unidad e integridad del pais. En cambio, la
autonomia es una facultad de las provincias, como asi también de los municipios, a
partir de la reforma de 1994, que les permite organizar su gobierno y legislar en temas
locales, manteniendo asi la diversidad regional y cultural dentro de los principios
constitucionales. Finalmente, la autarquia representa un grado de independencia
funcional que se concede a ciertos entes administrativos, limitandose a la gestion

técnica y operativa sin otorgarles competencias de gobierno.
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3.4 Las tres relaciones del sistema federall2

3.4.1 Subordinacion

La relacion de subordinacion en el federalismo argentino se configura en
torno al principio de supremacia federal, que asegura que la estructura normativa del
pais esté organizada de modo que la unidad prevalezca sin anular la diversidad
provincial. Este principio establece que los ordenamientos juridico-politicos de las
provincias deben integrarse de manera coherente al ordenamiento federal,
permitiendo que cada "parte" —es decir, cada provincia— actle en armonia y

congruencia con el "todo" representado por el Estado Nacional.

La supremacia federal exige que las provincias respeten las pautas y
principios impuestos por la Constitucion Nacional en sus propios regimenes internos.
En efecto, la Constitucion federal establece una jerarquia normativa, donde los
preceptos fundamentales deben ser adoptados y reproducidos en las constituciones
provinciales, garantizando asi que el sistema federal funcione de manera coordinada.
La Nacion establece el marco general, mientras que las provincias ajustan sus
ordenamientos en funcién de este, respetando la autoridad central sin perder su

identidad local.

La reforma constitucional de 1994 consolidé este principio de subordinacion
a través de la interrelacion de varios articulos clave, los ya existentes 5y 31, a los

que se le agrega el 75 inc. 22 y el 123.

Articulo 5°- “Cada provincia dictard 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 educacién primaria. Bajo de estas condiciones el

Gobierno federal, garante a cada provincia el goce y ejercicio de sus instituciones. ”

El Articulo 31 es el pilar del principio de supremacia constitucional,
afirmando la jerarquia del orden federal sobre cualquier legislacion provincial. El
articulo establece que: “Esta Constitucion, las leyes de la Nacion que en su

consecuencia se dicten por el Congreso y los tratados con las potencias extranjeras

3 Bidart Campos, G. J. (1996). Manual de la Constitucién Reformada (Tomo I, capitulo VIII, pp.
437-470). Buenos Aires: Ediar.
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son la ley suprema de la Nacion; y las autoridades de cada provincia estan obligadas
a conformarse a ella, no obstante cualquiera disposicion en contrario que contengan
las leyes o constituciones provinciales, salvo para la provincia de Buenos Aires, los

tratados ratificados después del Pacto de 11 de noviembre de 1859 .

Este articulo impone la obligacidn de subordinacion de todas las provincias y
autoridades provinciales a la Constitucion Nacional y a las normas que de ella

derivan, reforzando el caracter de norma suprema en todo el territorio argentino.

La reforma de 1994, al incorporar los tratados de derechos humanos, amplid
esta relacion de subordinacion a través del Articulo 75, inciso 22, que establece que
-los Tratados de Derechos Humanos enumerados y los que posteriormente se
aprueben mediante el procedimiento correspondiente-: (...) en las condiciones de su

vigencia, tienen jerarquia constitucional, no derogan articulo alguno de la primera

parte de esta Constitucion y deben entenderse complementarios de los derechos y

’

garantias por ella reconocidos (...)..” Este articulo integra los tratados
internacionales de derechos humanos como parte del bloque de constitucionalidad,
asegurando que los derechos humanos sean respetados en todo el territorio y que las
provincias actlen en consecuencia a estos principios. Ademas, debemos sumarle el
inciso 24: “Aprobar tratados de integracion que deleguen competencias y
jurisdiccion a organizaciones supraestatales en condiciones de reciprocidad e
igualdad, y que respeten el orden democratico y los derechos humanos. Las normas
dictadas en su consecuencia tienen jerarquia superior a las leyes.” ESte inciso no
solo sostiene la supremacia de la Nacidn en ciertos aspectos clave, sino que refuerza
la coordinacion entre el nivel nacional y provincial, asegurando que el principio de
subordinacion se extienda en la practica a todas las areas que conciernen al Estado

federal.

Finalmente, el articulo 123 -incorporado con la reforma- establece que:
“Cada provincia dicta su propia constitucion, conforme a lo dispuesto por el Articulo
5° asegurando la autonomia municipal y reglando su alcance y contenido en el orden

’

institucional, politico, administrativo, economico y financiero.’

Siguiendo lo planteado por Maria Angelica Gelli (Gelli, 2018), la reforma de

1994 introdujo en la Constitucién Nacional el mandato de garantizar la autonomia
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municipal en las constituciones provinciales, aunque deja a cada provincia la libertad
de decidir el modelo de autonomia a implementar. Asi, dentro de una misma
provincia pueden coexistir tanto municipios con atribuciones para redactar sus
propias cartas organicas como municipios regulados por leyes organicas
provinciales, adaptadas a la estructura particular de cada region y sancionadas por las
legislaturas locales. Sin embargo, esta flexibilidad no exime a las provincias del
cumplimiento de la autonomia municipal, que constituye una clausula federal cuya

aplicacion podria ser revisada por la Corte Suprema.

Ademas, la autonomia que se otorga en las constituciones provinciales puede
ser plena, sin requerir una ratificacion adicional; no obstante, los municipios deben
evitar cualquier injerencia en competencias exclusivas de la provincia o de la Nacion.
En algunos casos, esta autonomia esta sujeta a la aprobacién de la legislatura
provincial, en un esquema similar al control politico que ejercia el Congreso Nacional

sobre las constituciones provinciales hasta 1860.

Las provincias, por tanto, estan obligadas a adecuar sus constituciones al
mandato del Articulo 123, asegurando que al menos los municipios con una base
territorial relevante puedan establecer su autonomia institucional mediante sus
propias cartas organicas. En las provincias que no otorguen autonomia institucional
a los municipios, departamentos o partidos en sus constituciones, la adecuacion
debera al menos reflejarse en la regulacién de las leyes organicas municipales,

incluyendo los rasgos de autonomia previstos en el Articulo 123.

En conclusion, el principio de subordinacion en el federalismo argentino se
materializa a través del bloque de constitucionalidad!*, que define la jerarquia
normativa a la que deben ajustarse todas las leyes y actos de gobierno. Tras la reforma
constitucional de 1994, este bloque quedd conformado de la siguiente manera: en la
cuspide del ordenamiento juridico se encuentran la Constitucion Nacional —
incluyendo su primera y segunda parte— Yy los instrumentos internacionales con

jerarquia constitucional enumerados en el inciso 22 del Articulo 75. Todo lo que se

4 Este bloque asegura que, aunque las provincias poseen autonomia para legislar y gestionar sus
propios asuntos, como se garantiza en los articulos 5, 122- (...) Se dan sus propias instituciones
locales y se rigen por ellas; y 123, dicha autonomia se ejerce dentro del marco de subordinacion a
la Constitucion y las normas de jerarquia superior. De esta forma, las provincias mantienen su
capacidad de autogobierno sin ser soberanas.
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encuentre por debajo de esta clspide se considera derecho infraconstitucional; es
decir, que las constituciones provinciales, las leyes y decretos provinciales, y
cualquier otra normativa o acto provincial deben subordinarse a: la Constitucion
Nacional, los instrumentos internacionales con jerarquia constitucional por el
Articulo 75, inciso 22, y los demés tratados internacionales, que poseen rango

superior a las leyes ordinarias.

3.4.2 Participacion y coordinacion®®

Participacion

La relacion de participacion reconoce el papel activo y colaborativo de las
provincias en las decisiones nacionales, permitiendo que intervengan en asuntos que
afectan tanto a sus intereses locales como a la cohesion del Estado. Como sefiala
Bidart Campos, la Constitucion plasma esta participacion provincial al instituir un
Congreso bicameral, cuya Camara de Senadores permite que cada provincia esté
representada en el &ambito nacional. Este disefio del poder legislativo no solo responde
a una cuestion organizativa, sino que refleja la esencia misma del federalismo, donde

la diversidad de las provincias contribuye a la formacion de un todo equilibrado.

Coordinacion

La relacién de coordinacidon en el federalismo argentino se configura a partir
de la distribucion de competencias entre el Estado federal y las provincias. Este tipo
de relacion tiene como principio central que toda competencia no atribuida
explicitamente al Estado federal se considera reservada a las provincias,
consolidando asi la autonomia de estas ultimas. Dicho principio encuentra su origen
en la conformacion del Estado argentino. Fueron las provincias las que delegaron, a
través de la primera Constitucion, las facultades al Estado Federal. Por esa misma
razon, afirmamos que las facultades provinciales son originarias e indefinidas

mientras que, las delegadas a la Nacion, son definidas y expresas.

Siguiendo la clasificacion de Bidart Campos, se pueden identificar diferentes

tipos de competencias en el esquema federal argentino. Estas son: competencias

15 Estos conceptos son explicados de forma breve y concisa ya que un desarrollo mas extenso no
hace al objetivo del presente Trabajo Final.
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exclusivas del Estado federal (intervencion federal, declaracion de estado de sitio,
dictado de cddigos de fondo, etc.), competencias exclusivas de las provincias (dictar
sus propias constituciones, establecer impuestos directos, etc.), competencias
concurrentes, competencias excepcionales de ambas jurisdicciones y competencias
compartidas. Este tipo de relacion asegura que, en el marco de la supremacia
constitucional, la Nacién y las provincias colaboren de manera complementaria,
respetando los limites de su propia jurisdiccion y sosteniendo asi la estructura del

federalismo argentino

Ahora bien, explicados los tres tipos de relacion entre el Estado federal y las
provincias, y delimitado el marco de actuacion (con un Estado soberano y provincias
autonomas), podriamos pensar que estas relaciones se desarrollan de manera
armonica, sin superposicién ni conflicto. Sin embargo, ¢qué ocurre cuando surgen
tensiones en el cumplimiento de la prelacion normativa o en la aplicaciéon del
principio de subordinacion? ;Cual es el 6rgano encargado de asegurar el respeto a la
Constitucion y de resolver conflictos cuando las normas o decisiones parecen exceder
los limites establecidos? Ese rol corresponde a la Corte Suprema de Justicia de la
Nacidn, el méaximo intérprete de nuestra Carta Magna y quien, en ultimo término,

vela por la coherencia del ordenamiento juridico.

3.5 La autonomia municipal en la jurisprudencia de la Corte Suprema de
Justicia de la Nacion®®

El criterio de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion respecto del régimen
municipal en Argentina ha atravesado un largo proceso de interpretacion, que en sus
primeros afios evitd definir con precision el alcance del municipio dentro del
esquema federal. Un antecedente temprano de esta cuestion se encuentra en el fallo
"Garcia Doroteo ¢/ Provincia de Santa Fe" (Fallos: 9:277) de 1870, donde la Corte
reconocio la existencia de un derecho municipal, al sostener que los asuntos
relacionados con calles y su administracién correspondian a la jurisdiccion

provincial. Esta decision reflejaba una postura que concebia al municipio como una

16 Debido a los objetivos de este Trabajo Final, decidimos no profundizar en la basta jurisprudencia
de la CSJN. De todos modos, quien desee profundizar la lectura de este topico recomendamos:
Avalos, M. G. (1999). Autonomia municipal: ¢Realidad o utopia? (Tesis doctoral, Universidad de
Mendoza, Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales.
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instancia de gestion local dentro de la érbita de cada provincia, sin entrar en una

discusion sobre su autonomia.

Sin embargo, el criterio de la Corte comenzé a consolidarse de manera mas
estructurada a partir del fallo "Ferrocarriles del Sud c/Municipalidad de La
Plata"(Fallos: 114:282) de 1911. Un caso que versaba sobre una ejecucion incoada
por la Municipalidad de la Plata contra la empresa de ferrocarriles sobre el cobro de
impuestos, en la cual la empresa adujo la excepcion de incompetencia de jurisdiccion
de los jueces locales en virtud de ser diversa la vecindad de las partes, la Corte fijo
la interpretacion que acompafd las mayorias decisorias sobre este tépico por casi 80
afos y reza: “ Las municipalidades no son mas que delegaciones de los poderes
provinciales, circunscriptas & fines y limites administrativos, que la constitucion ha
previsto como entidades del régimen provincial y sujetas & su propia legislacion (art.
5 de la constitucion nacional) para lo cual ejercen también facultades impositivas y
coextensivas en la parte de poder que para este objeto le acuerden las constituciones
v leyes provinciales”. Esta linea interpretativa fue reiterada en “Municipalidad de
General Pueyrredon c¢/Sociedad Jockey Club Mar del Plata” (Fallos: 154:25) de 1929
y “Cartagenova, Sebastian s/Querella” (Fallos: 156:323) de 1930, en los cuales la
Corte reafirm6 que las municipalidades ejercian ciertas facultades impositivas y
administrativas, pero siempre dentro del marco normativo provincial, sin margen de

autodeterminacion.

A lo largo del siglo XX, esta doctrina se consolido6 en fallos posteriores, como
“Compaiiias de Seguros Industria y Comercio y La Rosario c/Municipalidad de
Rosario” (Fallos: 199:422) de 1944, donde si bien se reconocio la importancia de la
capacidad tributaria de los municipios, se dej6 en claro que dicha potestad estaba
supeditada a la voluntad de la provincia. Esta misma postura fue reiterada en
“Compania Swift de la Plata SA c¢/Municipalidad de San Miguel de Tucuman”
(Fallos: 249:99) de 1961 y “Administracion General de Obras Sanitarias de la Nacion
c¢/Provincia de Tucuman” (Fallos: 259:166) de 1964, donde la Corte insistio en que
el municipio no poseia autonomia propia, sino que era una estructura de gestion

sujeta a la autoridad provincial.

Incluso en la década de 1980, el Maximo Tribunal continu6 reafirmando este

criterio en “Ambros-Palmegiani SA y otro s/Resolucion del Consejo de Ingenieros
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de la Provincia de Santa Fe” (Fallos: 308:403) de 1986 y “Municipalidad de Laprida
c/Universidad de Buenos Aires” (Fallos: 308:647) del mismo aio, donde nuevamente

reitera la postura ya tomada en “Ferrocarriles del Sud c/Municipalidad de La PLata

sobre las municipalidades.

Sin embargo, en el afio 1989, hubo un cambio decisivo en la jurisprudencia
de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion sobre la autonomia municipal,
enmarcado en el leading case “Rivademar, Angela ¢/Municipalidad de Rosario”
(Fallos: 312:326) de 1989. Este nuevo criterio seria ratificado en sentencias
posteriores, tales como “Promenade SRL c¢/Municipalidad de San Isidro “(Fallos:
321:1394) de 1989 y “Municipalidad de Rosario ¢/Provincia de Santa Fe” (Fallos:
314:495) de 1991.

El fallo “Rivademar” -el cual se detallard mas abajo- representa un punto de
inflexion en la postura de la Corte sobre la naturaleza de los municipios. Resulta
particularmente relevante, ya que la misma composicion de la Corte que en
decisiones previas —como “Ambros-Palmegiani SA 'y otro s/Resolucion del Consejo
de Ingenieros de la Provincia de Santa Fe” y “Municipalidad de Laprida
¢/Universidad de Buenos Aires”— habia afirmado la tesis ya mencionada de
“Ferrocarriles del Sud”. Este cambio de posicion se debe a que todos los ministros
de la Corte adhieren al excelso dictamen de la Procuradora Fiscal, Dra. Maria
Graciela Reiriz. Donde en él hace un anélisis exhaustivo del instituto municipio
recorriendo la jurisprudencia, la situacion de aquel entonces respecto a las reformas
constitucionales provinciales donde se receptaba la autonomia municipal y arribando
a la conclusion de que los municipios no son entes subordinados al poder provincial.
Asi, el Méaximo Tribunal consideré oportuno revisar la doctrina que mantuvo

invariable por casi ochenta afios.

“Rivademar, Angela ¢/Municipalidad de Rosario”

En 1978, Angela Rivademar fue contratada por la Municipalidad de Rosario
como musica. En 1983, durante el gobierno de facto, fue incorporada a la planta
permanente mediante el Decreto 1709, basandose en la Ley provincial 9286, también
emitida bajo el régimen de facto, la cual establecia que aquellos contratados con mas

de tres meses de antigiiedad podian pasar a la planta permanente.
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Sin embargo, en 1984, la Municipalidad de Rosario, con el aval del Concejo
Municipal, decidid revisar y anular ciertos nombramientos realizados durante el
periodo de facto, incluyendo el de Rivademar. La administracion local argumento
que la Ley 9286 violaba tanto la Constitucion Provincial como el Articulo 5 de la
Constitucion Nacional, y se basé en la Ordenanza 3583/84, que reorganizaba el

escalafon de personal.

La Corte Suprema de la provincia de Santa Fe fall6 a favor de Rivademar,
declarando que el despido era nulo y ordenando su reincorporacion. Contra esta
decision, la Municipalidad present6 un recurso extraordinario ante la Corte Suprema

de Justicia de la Nacion.

En los considerandos del fallo, la CSIN emprende una revisién sustancial de
la tradicional vision de los municipios como meras delegaciones autarquicas de las
provincias. Si bien no llega a catalogarlos expresamente como autonomos, la Corte
se aparta del criterio restrictivo que prevalecia en fallos anteriores, reconociendo que
el régimen municipal requiere un marco propio de administracion y actuacion que

excede las limitaciones de una simple autarquia.

La Corte inicia su analisis aludiendo a la doctrina previamente consolidada
en Fallos, anteriores, donde se habia sostenido que los municipios eran
“delegaciones de los poderes provinciales, circunscriptas a fines y limites

administrativos”.

Sin embargo, el Organo Maximo del Poder Judicial Nacional, sugiere que
esta interpretacion, al tiempo que se ha considerado suficiente en otras épocas, hoy
resulta insuficiente para abordar la naturaleza y funciéon de los municipios en la
estructura federal: “Que un nuevo y mas detenido examen de la cuestion aconseja,
en el momento actual, revisar esa doctrina que se ha mantenido casi invariablemente

en la jurisprudencia de esta Corte.” (considerando 8°, primer parrafo).

Este cambio responde a la progresiva incorporacion de la autonomia
municipal en las constituciones provinciales, desde 1957, donde los municipios han
sido reconocidos ya sea con autonomia plena o semiplena (considerando 8°, segundo

parrafo).
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El Maximo Tribunal enfatiza que, en su caracter de entidades que constituyen
la base de la organizacion local, los municipios poseen atributos que no pueden
limitarse al esquema de la autarquia. Entre estos elementos se destacan (acorde al
considerando 8°, ultimo péarrafo) los siguientes: el origen constitucional, la existencia
sociolégica de los municipios, la independencia en su existencia, la capacidad
normativa y la eleccion popular de las autoridades.

Estos elementos llevan a la CSJIN a reconocer que, aungue los municipios no
alcancen la categoria de entidades soberanas, deben contar con un margen de
independencia suficiente para decidir sobre sus asuntos internos: “ (...)aun cuando
no se reconozca que la autonomia de los municipios cuenta con base constitucional,
tampoco puede prescindirse de que la necesaria existencia de un régimen municipal
impuesta por el art. 5° de la Constitucién determina que las leyes provinciales no
so6lo no puedan legitimamente omitir establecerlos sino que tampoco puedan
privarlos de las atribuciones minimas necesarias para el desempefio de su

cometido(...)” (considerando 9°).

La Corte establece que el municipio, en tanto organismo de caracter local,
debe poseer la capacidad para ajustar sus politicas y gestionar su administracion sin
una injerencia provincial absoluta. Por lo cual, aunque la CSJN evita una declaracién
categérica de autonomia, el fallo “Rivademar” representa una redefinicion de la
naturaleza de los municipios en el esquema federal argentino. Se abandona la nocién
de autarquia estricta, reemplazandola por una concepcién que otorga a los municipios
un espacio de accion propio, adecuado para cumplir su rol en la gestion local y en la

atencion de los asuntos que afectan exclusivamente a sus comunidades.
Jurisprudencia relevante después de la reforma del 1994

A treinta afios de la reforma constitucional de 1994, en la cual se consagro la
autonomia municipal mediante el Articulo 123, la Corte Suprema de Justicia de la
Nacion ha consolidado una doctrina que interpreta este precepto dentro del

federalismo argentino. Los fallos de estos afios reflejan una evolucion en la

7 Rosatti, H. (2020). Tratado de derecho municipal (5.2 ed., capitulo 2). Santa Fe: Rubinzal-
Culzoni.
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interpretacion de la autonomia, integrando una linea que se ajusta tanto a las

particularidades locales como a los limites de la organizacién provincial.

Esta jurisprudencia, que ha sido desarrollada a través de numerosos casos,
construye un marco de referencia para el rol de los municipios en distintas provincias,
destacando su capacidad para actuar de manera autbnoma, pero también sefialando

las limitaciones que impone la estructura normativa provincial.

En el caso “Municipalidad de la Ciudad de San Luis ¢/ San Luis, Provincia
de y Estado Nacional”, la Corte reconoce la autonomia de los municipios para
administrar sus propios asuntos sin interferencias indebidas de la provincia. Este
criterio se refuerza en “Ponce, Carlos Alberto ¢/ San Luis, Provincia de s/ Accion
declarativa de certeza”, donde se establece que las provincias deben respetar la
capacidad de los municipios para autogestionarse en temas de interés exclusivamente
local, como expresion de la descentralizacion y autonomia que emanan del Articulo
123. Esta linea jurisprudencial se ve reforzada en “Trobbiani, Ariel ¢/ Municipalidad
de Monte Lena”, un fallo de la provincia de Coérdoba, donde la Corte también
reconoce la competencia municipal para administrar sus propios asuntos y resolver
temas vinculados al interés local. En este fallo, se reitera que el poder de los
municipios para regular sus actividades y fijar normas propias es una manifestacion

directa de la autonomia que el sistema constitucional argentino les otorga.

En el contexto de la provincia de Buenos Aires, los fallos presentan matices
especificos que reflejan una relacion mas compleja entre autonomia y regulacion

provincial.

En “Cadegua SA ¢/ Municipalidad de Junin”, la Corte evalUa la capacidad del
municipio de Junin para dictar normas en materia impositiva dentro de su
jurisdiccion, reiterando que la autonomia local permite este tipo de regulaciones
siempre gque no se contradigan con la legislacion provincial. Este fallo reafirma el
principio de autonomia en la esfera econdmica, mientras resalta que las ordenanzas
municipales deben mantenerse dentro de los limites provinciales para evitar una

superposicion normativa.

El fallo “Intendente de la Municipalidad de Castelli ¢/ Provincia de Buenos

Aires” plantea un interrogante central respecto de la autonomia municipal en la
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provincia de Buenos Aires y su vinculo con el régimen federal consagrado en la
Constitucion Nacional. En este caso, el intendente de Castelli, interpuso una accion
declarativa de inconstitucionalidad contra diversas disposiciones de la Constitucion
provincial y la Ley Orgéanica de las Municipalidades (Decreto-Ley 6769/58). El
demandante aleg6 que estas normas, particularmente los articulos 190 a 197 de la
Constitucion de la Provincia de Buenos Aires, desvirtian el mandato de autonomia
dispuesto en el Articulo 123 de la Constitucion Nacional, restringiendo
indebidamente la capacidad de los municipios para autogobernarse en sus aspectos

politico, econdmico, administrativo y financiero.

Al analizar el caso, la Corte Suprema decide no pronunciarse sobre el fondo
del conflicto, declardndolo fuera de su competencia originaria. En su analisis, el
Tribunal sostiene que los conflictos entre autoridades municipales y provinciales
deben ser resueltos en la jurisdiccion provincial, en virtud del principio federal de
autogobierno. En consecuencia, concluye que el litigio debe ser inicialmente resuelto
en la justicia provincial, reservando su eventual intervencion a través de un recurso

extraordinario federal.
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CAPITULO 4
En este capitulo nos propondremos analizar el régimen municipal bonaerense
consagrado la Constitucion provincial -Arts. 190 a 197 respectivamente- como asi

también, la Ley Orgéanica de Municipalidades (Decreto-Ley 6769/1958).

4.1 Régimen municipal bonaerense en la Constitucion provincial

La estructura del municipio se compone de la siguiente manera, segun el
articulo 190, el cual reza: “La administracion de los intereses y servicios locales en
la Capital y cada uno de los partidos que formen la provincia, estara a cargo de una
municipalidad, compuesta de un departamento ejecutivo unipersonal y un
departamento deliberativo, cuyos miembros, que no podran ser menos de seis ni mas
de veinticuatro, duraran cuatro afos en sus funciones, renovandose cada dos afnos
por mitad y seran elegidos en el mismo acto que se elijan los senadores y diputados,

en la forma que determine la ley.”

De este articulo se desprende que la provincia utiliza el sistema de partidos,
los cuales estaran a cargo de una Municipalidad, para dividir su territorio. La
provincia de Buenos Aires cuenta con una superficie de 305.907 km2 y con
17.523.996 habitantes- la mas extensa y la mas poblada del pais-, y esta dividida en
135 partidos; de ese total de habitantes, el 67 % se radica en el Area Metropolitana
de Buenos Aires (AMBA). El otro 33 % de la poblacion se distribuye en los 95
partidos restantes que comprenden 292.907 km2.

A su vez, determina que la Municipalidad estara compuesta de un
departamento ejecutivo (unipersonal) y un departamento deliberativo. Y describe que
los miembros de este Ultimo, seran elegidos en el mismo acto que se elijan los

senadores y diputados.

Elarticulo 191, por su parte, establece las competencias de cada departamento
mencionado en el articulo anterior: “La Legislatura deslindara las atribuciones y

responsabilidades de cada departamento, confiriéndoles las facultades necesarias

18 El AMBA comprende 40 partidos de la provincia de Buenos Aires mas la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires. Si contabilizamos a los habitantes de la Capital Federal, 1/3 de la poblacion total del
pais se encuentra localizada en tan sélo 13.000 km2.
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para que ellos puedan atender eficazmente a todos los intereses y servicios locales,

con sujecion a las siguientes bases:

1. El nimero de miembros del departamento deliberativo se fijara con

relacion a la poblacion de cada distrito.

2. Seran electores los ciudadanos inscriptos en el registro electoral del
distrito y ademaés los extranjeros mayores de edad que sepan leer y escribir en idioma
nacional, con dos afios de residencia inmediata en el municipio, que estén inscriptos
en un registro especial y paguen anualmente impuestos fiscales 0 municipales que

en conjunto no bajen de doscientos pesos.

3. Seran elegibles todos los ciudadanos mayores de veinticinco afios, que
sepan leer y escribir, vecinos del distrito, con un afio de domicilio anterior a la
eleccion y si son extranjeros, tengan ademas cinco afios de residencia y estén

inscriptos en el registro especial.

4. Las funciones municipales seran carga publica, de la que nadie podra

excusarse sino por excepcion fundada en la ley de la materia.

5. El ciudadano a cargo del departamento ejecutivo durard cuatro afios en
sus funciones. Para desempefiar este cargo se requiere ciudadania en ejercicio y las

condiciones necesarias para ser concejal.

6. Los concejales extranjeros no podran exceder de la tercera parte del

numero total de los miembros del Concejo Deliberante.”

Con este articulo, se determina dentro del departamento deliberativo: cuantos
seran los miembros del departamento en funcion de la cantidad de habitantes del
partido, se establece los requisitos de los electores, como asi también los requisitos
para de elegibilidad. Como nota caracteristica, notamos que el constituyente
bonaerense quiso no excluir a los extranjeros que habitan dicho territorio. Ya sea, en
caracter de elector como en caracter de elegible. Ademas, el articulo en ciernes, fija
el caracter de las funciones como carga publica, para evitar excusaciones arbitrarias

e infundadas a la hora de llevar adelante las funciones municipales.

Por ultimo, sobre el departamento ejecutivo, establece la duracién del cargo

y los requisitos para ser elegibles, remitiéndose a los mismos para ser concejal.
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Aqui, es el Poder Legislativo provincial el encargado de aclarar cuales son las

atribuciones y responsabilidades que crea conveniente para cada Municipalidad.

El articulo 192 establece las atribuciones del régimen municipal: “Son

atribuciones inherentes al régimen municipal, las siguientes:

1. Convocar a los electores del distrito para elegir municipales y consejeros
escolares, con quince dias de anticipacion por lo menos, cuando el Poder Ejecutivo

dejare transcurrir los términos legales sin hacerlo.

2. Proponer al Poder Ejecutivo, en la época que corresponda, las ternas para

nombramientos de jueces de paz y suplentes.
3. Nombrar los funcionarios municipales.

4. Tener a su cargo el ornato y salubridad, los establecimientos de
beneficencia que no estén a cargo de sociedades particulares, asilos de inmigrantes

que sostenga la provincia, las carceles locales de detenidos y la vialidad publica.

5. Votar anualmente su presupuesto y los recursos para costearlo;
administrar los bienes raices municipales, con facultad de enajenar tanto éstos como
los diversos ramos de las rentas del afio corriente; examinar y resolver sobre las

cuentas del anio vencido, remitiéndolas enseguida al Tribunal de Cuentas (...)
6. Dictar ordenanzas y reglamentos dentro de estas atribuciones.

7. Recaudar, distribuir y oblar en la tesoreria del Estado las contribuciones

que la Legislatura imponga al distrito para las necesidades generales (...)

8. Constituir consorcios de municipalidades y cooperativas de vecinos a los

fines de la creacion de superusinas generadoras de energia eléctrica.”

Del mentado articulo se desprenden atribuciones que hacen al funcionamiento
minimo de las municipalidades como convocar a elecciones, proponer ternas de
jueces de paz, nombrar diferentes funcionarios municipales, tener a cargo
obligaciones Utiles como el ornato y la salubridad, votar el presupuesto municipal y
cuéles seran los recursos a disposicién, dictar ordenanzas y reglamentos que hacen

al funcionamiento de la municipalidad.
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Un aspecto peculiar dentro las atribuciones en analisis, lo podemos encontrar
en cuanto a recaudar contribuciones. Ya que, la Constitucion permite la injerencia de
los Poderes constituidos provinciales en torno a una cuestion tan sensible como lo

son los recursos y necesidades con las que cuenta la municipalidad.

El articulo 193, como contracara del 192, establece cuales son los limites para
las atribuciones explicadas anteriormente: “I. Dar publicidad por la prensa a todos
sus actos, resefidndolos en una memoria anual, en la que se hara constar

detalladamente la percepcion e inversion de sus rentas.

2. Todo aumento o creacidn de impuestos o contribucion de mejoras, necesita
ser sancionado por mayoria absoluta de votos de una asamblea compuesta por los
miembros del Concejo Deliberante y un nimero igual de mayores contribuyentes de

impuestos municipales.

3. No podra autorizarse empréstito alguno sobre el crédito general de la
municipalidad, sino por ordenanza sancionada en la forma que determina el inciso
anterior; pero en ningin caso podra sancionarse ordenanza de esta clase cuando el
total de los servicios de amortizacion e intereses, afecte en mas del 25 por ciento los
recursos ordinarios de la municipalidad. Cuando se trate de contratar empreéstitos
en el extranjero o enajenar o gravar los edificios municipales, se requerira, ademas,

autorizacion legislativa.

4. Siempre que se haga uso del crédito sera para obras sefialadas de
mejoramiento o para casos eventuales, y se votard una suma anual para el servicio

de la deuda, no pudiendo aplicarse los fondos a otro objeto que el indicado.
5. Las enajenaciones sélo podran hacerse en remate publico.

6. Siempre que hubiere de construirse una obra municipal, de cualquier
género que fuere, en la que hubieren de invertirse fondos del comun, la
municipalidad nombrara una comision de propietarios electores del distrito, para

que la fiscalice.

7. Las obras publicas cuyo importe exceda de mil pesos nacionales, deberan

sacarse siempre a licitacion.”
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De estas limitaciones podemos concluir que, en su mayoria, versan sobre
cuestiones tributarias y de créditos; es decir cuestiones que hacen al presupuesto de
la municipalidad. En ese sentido, cabe resaltar el rasgo republicano que impone la

Norma Fundamental bonaerense sobre la publicidad de los actos de gobierno.
Proseguimos con los cuatro articulos restantes en analisis.

Los articulos 194 y 195 respectivamente, pueden ser analizados en conjunto,
y prescriben lo siguiente: “Art. 194 — Los municipales, funcionarios y empleados son
personalmente responsables, no s6lo de cualquier acto definido y penado por la ley,
sino también por los dafios y perjuicios provenientes de la falta de cumplimiento a

sus deberes. (...)".

“Art. 195 —Todos los actos y contratos emanados de autoridades municipales
gue no estén constituidas en la forma que prescribe esta Constitucion, seran de

’

ningun valor.’

De sendos articulos podemos extraer: cual es el grado de responsabilidad que
les compete a los funcionarios de las municipalidades en cuestion. Y del articulo 195,
podemos advertir otro rasgo republicano, en lo referido al vicio de origen de aquellas
autoridades que no se constituyan de acuerdo a la Carta Magna provincial.

Por ultimo, los restantes articulos refieren a situaciones institucionales que
podrian darse en normal devenir de una municipalidad: “Arz. 196 — Los conflictos
internos de las municipalidades, sea que se produzcan entre los departamentos
ejecutivo y deliberativo, sea que ocurran en el seno de este Gltimo, los de las distintas
municipalidades entre si 0 con otras autoridades de la provincia, seran dirimidos

1

por la Suprema Corte de Justicia.’

“Art. 197 — En caso de acefalia de una municipalidad, el Poder Ejecutivo

convocard inmediatamente a elecciones para constituirla.”

El articulo 196, establece la competencia originaria de la Suprema Corte de
la Provincia, en los distintos supuestos mencionados y el otro prevé una situacién
que no es recurrente en los hechos pero que podria llegar a suceder. Aunque notamos,
una injerencia del Poder Ejecutivo provincial en caso de producirse la acefalia de
alguna municipalidad en concreto; la letra de la Constitucion no aclara que tipo de
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acefalia llegara a ser; es decir, total, parcial, o solo seria en caso de la figura del
Intendente.

4.2 Analisis del Decreto-Ley 6769/58

El Decreto-Ley 6769/58, conocido como Ley Organica de las
Municipalidades de la Provincia de Buenos Aires, fue sancionado durante un
gobierno de facto en la provincia. Esta norma establece el marco regulatorio para la
organizacion, administracion y funcionamiento de los municipios bonaerenses. El
decreto configura un régimen uniforme que regula diversos aspectos operativos y

administrativos.
Estructura Administrativa y Territorial

La ley organiza a los municipios de la provincia en funcion de su territorio y
poblacién. Entre las disposiciones mas relevantes se destacan: la composicién de los
Concejos Deliberantes. EI nimero de concejales se determina en funcién de la
poblacion de cada partido, asegurando una proporcionalidad representativa. Este
criterio permite que los municipios con mayor poblacion tengan un mayor nimero

de representantes.

Otra cuestion particular del Decreto-Ley es el sistema de Ciudad cabecera y
delegaciones. Cada partido debe contar con una ciudad cabecera, desde donde se
centraliza la administracion. Las demas localidades del partido funcionan como

delegaciones, ajustandose a las decisiones tomadas desde la cabecera.

Estas disposiciones estructuran un modelo administrativo territorial, en el que

los municipios operan bajo parametros uniformes definidos por la ley.
Atribuciones y Competencias

El Decreto-Ley 6769/58 delimita las competencias de los municipios
bonaerenses, definiendo un marco amplio pero subordinado a la coordinacién con las
atribuciones provinciales y nacionales. Entre las principales responsabilidades

asignadas a los municipios se encuentran:

1. Ornato y sanidad: promocién y mantenimiento de la higiene y el orden

publico.
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2. Asistencia social: implementacion de politicas para atender necesidades
sociales en el ambito local.

3. Seguridad y moralidad: regulacion de actividades que resguarden la

convivencia y los valores comunitarios.

4. Cultura y educacion: fomento de actividades culturales y educativas en

coordinacion con las politicas provinciales y nacionales.

5. Proteccién y conservacion: medidas orientadas a la preservacion del

medioambiente, los recursos locales y el patrimonio municipal.

6. Fomento del desarrollo local: iniciativas para incentivar actividades

econdmicas, comerciales y comunitarias dentro de los limites municipales.

La redaccion del decreto establece que estas competencias deben responder a
conceptos coordinados con las atribuciones provinciales y nacionales, limitando la
capacidad de los municipios para actuar de manera independiente. Este principio de
coordinacion refuerza la naturaleza administrativa del régimen municipal,
asegurando que las acciones locales se alineen con los objetivos generales de la

provincia y la nacion.
Ausencia de Cartas Organica

Una caracteristica a destacar de este régimen, es que no reconoce, ni hace
mencion, que los municipios cuenten con la facultad de dictar sus propias Cartas
Organicas, en su lugar, el Decreto-Ley regula aspectos internos de los municipios,
como la composicion de sus o6rganos, los requisitos de elegibilidad y los
procedimientos administrativos. Este disefio normativo restringe la capacidad de los
municipios para adaptar su organizacion y funcionamiento a las necesidades

especificas de cada jurisdiccion.
Relacion con la Provincia

La supervision provincial se encuentra presente en maltiples aspectos del
régimen municipal, tales como: la aprobacion de los presupuestos locales y la

regulacién de los procesos electorales. Y, asimismo, la uniformidad de las
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disposiciones administrativas y financieras, que limitan la capacidad de los

municipios para introducir particularidades en su gestion.

Asi las cosas, el Decreto-Ley 6769/58, sancionado bajo un gobierno de facto,
constituyen un marco normativo que regula los aspectos administrativos y
territoriales de los municipios bonaerenses. La ley establece un modelo de gestion
uniforme y centralizado, sin reconocer a los municipios la posibilidad de dictar sus
propias Cartas Organicas ni de ejercer una autonomia politica plena. Este réegimen
destaca por su caracter administrativo, con los municipios actuando como entidades

ajustadas a los lineamientos predefinidos por la provincia.

4.3 Reforma constitucional de 1994

A la par que se reformaba la Constitucion Nacional, la provincia de Buenos
Aires encaraba el mismo proceso al respecto de su Carta Magna. No es el proposito
de este Trabajo ahondar en las vicisitudes y demas pormenores que trajo aparejado
dicho proceso de reforma; pero si destacar una serie de particularidades en cuanto al

régimen municipal refiere.

Promulgada la reforma 20 dias después de la Nacional, el capitulo VII sobre
régimen municipal no se vio alterado y mantuvo la misma estructura desde la ultima
reforma en 1934. El régimen municipal no fue incluido expresamente en la ley que
declaraba la necesidad de reforma. Lo peculiar de este detalle es que, la Constitucion
Nacional, con su novel articulo 123, consagro la autonomia municipal expresamente
-como ya lo hemos repetido- y los convencionales constituyentes por la provincia de
Buenos Aires votaron en su mayoria, en las sesiones, a favor de esta clausula. En ese

sentido, tampoco hubo reservas por parte del Estado Provincial.

Por lo cual, por un lado, la provincia mantuvo impoluto un régimen antiguo,
con una redaccion decimondnica, con una clara intencion de no reformarlo. De
haberlo hecho, hubiere incluido este topico en la ley que declara necesaria la reforma.
Y, por otro lado, la paradoja de incluir el 123 y la consagracion de la autonomia

municipal.

4.4 Jurisprudencia relevante Suprema Corte de Buenos Aires
El fallo "Municipalidad de San Isidro contra Provincia de Buenos Aires.S/

Inconstitucionalidad ley 11.757" (2021) resulta relevante, ya que en él la SCBA
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determina cuestiones claves para que se logre comprender como el 6rgano maximo
de justicia de Buenos Aires, considera a los municipios y que caracteristicas se

desprenden de él. Como determina su Postura la SCBA respecto a los municipios:
Subordinacién normativa

La SCBA destaca que los municipios bonaerenses ejercen sus facultades
conforme a los limites y alcances determinados por la Constitucion provincial y las
leyes dictadas por la Legislatura. En este sentido, se enfatiza que la autonomia
municipal, tal como es concebida en otras provincias o en el Articulo 123 de la

Constitucion Nacional, no encuentra un correlato pleno en el régimen bonaerense.

En el fallo, se reafirma que las competencias asignadas a los municipios son
producto de la descentralizacion administrativa decidida por la provincia, y no de una

autonomia politica o normativa independiente.
Legitimidad del marco normativo vigente

La SCBA valida la estructura impuesta por la Constitucién bonaerense y la
Ley Organica de Municipalidades (Decreto-Ley 6769/58), argumentando que estas
disposiciones son suficientes para garantizar el funcionamiento de los municipios y

atender a las necesidades locales.

En este sentido, el fallo refleja la postura del gobierno provincial, que
considera adecuado el marco normativo actual para regular los municipios, sin
necesidad de incorporar elementos de autonomia politica o institucional mas amplios,

como la posibilidad de dictar Cartas Organicas.
Coordinacion y control provincial

El fallo subraya el rol del gobierno provincial como supervisor y garante del
correcto funcionamiento de los municipios, incluyendo la capacidad de intervenir en

sus competencias en caso de conflictos o ineficiencias administrativas.

Se alude al principio de coordinacion entre la provincia y los municipios,
donde estos Ultimos deben actuar en concordancia con los lineamientos establecidos

por el poder provincial.

Vision del gobierno provincial:
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La postura del gobierno provincial es que en el esquema actual, basado en la
delegacion de facultades y la supervision provincial, satisface los requerimientos
constitucionales y administrativos para los municipios. Esta vision minimiza la
necesidad de reformar el régimen municipal bonaerense para incorporar elementos

de autonomia plena, privilegiando en su lugar un modelo centralizado y regulado.

La SCBA, en este fallo, refuerza una concepcién de los municipios
bonaerenses como entes dependientes de la provincia, cuyo funcionamiento y
competencias estan delimitados por el marco normativo provincial. Esta postura se
alinea con la perspectiva del gobierno provincial, que considera adecuado y
suficiente el régimen establecido por la Constitucion bonaerense y el Decreto-Ley
6769/58, sin avanzar hacia un esquema de mayor autonomia politica o institucional.
Este criterio contrasta con la interpretacion méas expansiva de autonomia consagrada
en el Articulo 123 de la Constitucién Nacional, generando un enfoque restrictivo que

marca un limite claro al desarrollo del autogobierno municipal en Buenos Aires.
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CAPITULO 5

5.1 Régimen municipal de la Provincia de Rio Negro

El régimen municipal se encuentra consagrado en la Constitucion provincial
a partir del articulo®® 225 hasta el 241 y esta dividido en 3 capitulos; y a su vez, cuenta
con la Ley 2353.

La autonomia municipal se encuentra presente en la Constitucion de la
provincia de Rio Negro desde su predmbulo, donde se expresa el objetivo de
“fortalecer la autonomia municipal”. Esta mencién inicial refleja el interés de la
provincia en consolidar al municipio como una institucion fundamental dentro de su

estructura politica.

El Articulo 225 refuerza esta concepcion al definir al municipio como una
comunidad natural y célula originaria de la organizacion politica e institucional,
asegurando su autonomia politica, administrativa y econémica. Esta autonomia se ve
potenciada en aquellos municipios que dictan su propia Carta Organica, accediendo
asi a un mayor grado de autogobierno. La norma también establece la prevalencia de
la legislacion municipal sobre materias estrictamente comunales, garantizando que,

en caso de conflicto normativo, la provincia no pueda vulnerar dicha autonomia.

En lo que respecta a la organizacion territorial, primeramente, Rio Negro
posee una superficie de 202.169 km2 dividida politicamente en 13 departamentos
con sus ciudades cabecera. Es la cuarta provincia mas extensa pero también una de
las menos pobladas con tan solo 750.768 habitantes - donde la mayoria se encuentra
sobre la margen del rio Negro-. El porcentaje de poblacién en relacion al total del
pais es de 1,6 %. En ese sentido, la Constitucion establece que toda poblacion con
mas de dos mil habitantes constituye un municipio, mientras que aquellas con menor
poblacion son consideradas comunas. Dentro de estos, se ha implementado el sistema
de ejidos colindantes, donde la Legislatura provincial es la encargada de definir los
limites y extension de cada municipio, otorgandole asi un marco territorial preciso

para su desarrollo.

19 Cabe destacar que la Constitucion rionegrina estable como acapite de la seccion sexta “Poder
Municipal” reconociéndolo directamente como tal.
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Un aspecto clave de la autonomia municipal es la posibilidad de que los
municipios que cumplan con los requisitos establecidos - contar con al menos dos
mil habitantes- puedan dictar su Carta Organica, la cual les permite organizar su
gobierno interno conforme a principios representativos y democraticos. La
elaboracion de esta Carta se lleva a cabo mediante una Convencién Municipal,
garantizando la participacién ciudadana en el disefio institucional de cada localidad.
De esta manera, la provincia otorga a los municipios la capacidad de estructurar su
administracion de acuerdo con sus propias particularidades, asegurando una gestion

mas eficiente y adaptada a las necesidades locales.

En cuanto a las atribuciones municipales, la Constitucion de Rio Negro
establece un amplio espectro de competencias que abarcan desde la gestién de
servicios publicos esenciales hasta la participacion activa en areas como salud,
educacidn y planificacion territorial. Este marco normativo permite a los municipios
intervenir directamente en cuestiones de interés local, promoviendo un desarrollo

sustentable y acorde a las demandas de la comunidad.

En ese sentido, otro aspecto a destacar del régimen municipal rionegrino es
la regulacién de los recursos financieros, contemplados en los Articulos 230 y 231
de la Constitucion provincial, los cuales establecen un esquema claro para la

autonomia econdémica de los municipios.

El Articulo 230 define la composicién del tesoro municipal, asegurando una
fuente diversificada de recursos que permite a los municipios cumplir con sus
funciones esenciales. Entre los ingresos reconocidos se encuentran los recursos
permanentes y transitorios, la recaudacion de impuestos y tributos especificos, las
rentas provenientes de bienes municipales, la actividad econdmica que realicen y los
servicios que presten. Asimismo, se incluyen tasas y contribuciones de mejoras,
créditos, donaciones, legados y subsidios, asi como los ingresos percibidos por
coparticipacion, garantizando de esta manera un flujo de financiamiento acorde a las

necesidades locales.

Por su parte, el Articulo 231 regula el régimen de coparticipacion,
estableciendo que la facultad tributaria de los municipios es complementaria a la de

la Nacion y la Provincia. Para ello, la Constitucion preve la celebracion de convenios
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entre la Provincia y los Municipios, en los cuales se definen tributos concurrentes,
las formas y proporciones de la coparticipacion y redistribucion de impuestos, asi
como la participacion en los ingresos derivados de impuestos nacionales,

provinciales y regalias percibidas por la Provincia.

Este esquema normativo permite que los municipios rionegrinos cuenten con
herramientas de gestion financiera que les otorgan previsibilidad y capacidad de
planificacion, asegurando que puedan administrar sus recursos en funcion de sus

competencias y responsabilidades.

5.2 Municipios sin Carta Organica: régimen subsidiario

La Constitucion de la provincia de Rio Negro, junto con la Ley Provincial N.°
2353, establece un marco normativo integral para los municipios que no han dictado
su propia Carta Organica, asi como para las comunas, y ademas, rige las cuestiones
que pudieron no estar presentes en las Cartas Organicas de manera supletoria;
asegurando asi su funcionamiento bajo los principios de autonomia vy
descentralizacion. Este régimen normativo permite que tanto los municipios como
las comunas, de forma subsidiaria, puedan desarrollar sus funciones con

independencia y eficiencia, evitando su dependencia absoluta de la provincia.

El Articulo 232 de la Constitucién rionegrina establece que los municipios
sin Carta Organica y las comunas se rigen por las disposiciones constitucionales y la
Ley 2353, la cual regula su organizacion interna y funcionamiento administrativo.
De esta manera, se garantiza que, aun sin un régimen normativo propio, estas
entidades locales conserven su autonomia, con el respaldo de un marco normativo

que proporciona herramientas de gestion eficaces.

El principio de subsidiariedad juega un papel clave en esta regulacion,
asegurando que la intervencion de la provincia se limite a complementar y apoyar la
gestion local solo cuando los municipios o0 comunas no puedan afrontar determinadas

funciones por si mismos.
Estructura Institucional y Gobierno Local

Los articulos 233 al 236 de la Constitucion rionegrina, en consonancia con la

Ley 2353, establecen la organizacion institucional de los municipios sin Carta
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Orgénica y las comunas bajo un esquema representativo compuesto por dos érganos

esenciales:

Departamento Ejecutivo: encabezado por un intendente o comisionado de fomento,

responsable de la administracidén general del municipio o comuna.

Departamento Deliberativo: conformado por concejales 0 miembros del consejo
comunal, encargados de sancionar ordenanzas y ejercer el control politico sobre el

Ejecutivo.

Tribunal de Cuentas: integrado por 3 miembros cuya funcidn es asegurar, a través de
dictdmenes cada 6 meses, por la correcta administracion de los fondos publicos

municipales.

Este disefio organizativo mantiene los principios republicanos de division de
poderes, asegurando la representatividad y la participacion ciudadana en la toma de

decisiones.
Atribuciones y Competencias: Autonomia sin Carta Organica

Los articulos 237 al 239 establecen un conjunto de competencias para
municipios y comunas, garantizando que su autonomia no se vea menoscabada por
la falta de una Carta Organica. Algunas de las principales atribuciones incluyen: la
planificacion territorial y el ordenamiento del espacio urbano y rural, la prestacion
de servicios publicos esenciales, asegurando su eficiencia y cobertura, la gestion de
recursos propios, mediante tributos municipales, coparticipacion y fuentes
complementarias de financiamiento, la promocién del desarrollo local, abarcando

politicas de salud, educacion, cultura y bienestar social.

Este marco normativo refleja una clara intencion de la provincia de respetar
la autonomia local, permitiendo a los municipios y comunas ejercer un autogobierno

efectivo dentro de sus &mbitos de competencia.
Participacion Ciudadana y Control

El Articulo 240 de la Constitucion rionegrina, junto con la Ley 2353,
reconoce la participacién ciudadana como un pilar fundamental de la gestién

municipal y comunal. Se establecen herramientas como: la consulta popular en temas
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de relevancia local, la iniciativa legislativa, que permite a los ciudadanos proponer
ordenanzas, la rendicion de cuentas y el acceso a la informacion publica como

mecanismos de control ciudadano.

Estos instrumentos fortalecen la transparencia y la legitimidad de las
decisiones adoptadas por las autoridades locales.

El régimen de municipios sin Carta Organica y comunas en la provincia de
Rio Negro refleja un modelo de gestion basado en la descentralizacion y la
autonomia, garantizando a través de la Constitucion y la Ley 2353 un esquema de
gobierno representativo y eficiente. El principio de subsidiariedad se erige como un
eje central de esta normativa, asegurando que la provincia intervenga solo en aquellos
casos donde las capacidades municipales o comunales resulten insuficientes. De esta
manera, se reafirma el compromiso con una administracion local fuerte, autonomay

alineada con las necesidades de cada comunidad.
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CAPITULO 6

6.1 Comparacion entre los regimenes municipales de Buenos Aires y Rio
Negro

En la siguiente pagina se realiza una comparacion entre el régimen municipal
de la provincia de Buenos Aires, regulado por el Decreto-Ley 6769/58 y la
Constitucion provincial, y el consagrado en la Constitucion de la provincia de Rio

Negroy la Ley 2353.

El analisis muestra un contraste notable entre ambas provincias. Mientras
Buenos Aires configura un régimen centralizado y operativo, Rio Negro adopta un
enfoque que privilegia la autonomia municipal en sus distintas dimensiones,
alinedndose con los principios establecidos en el Articulo 123 de la Constitucion
Nacional. Las diferencias reflejan no solo enfoques normativos divergentes, sino

también concepciones distintas del rol del municipio en el federalismo argentino.
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CAPITULO 7

7.1 Conclusiones finales

Durante toda la realizacion de este Trabajo Final, se ha plasmado el concepto
de municipio, su carécter historico, su recepcion en la Constitucion de 1853, su
tratamiento en la reforma constitucional de 1994 y como es receptado por dos

provincias significativamente distintas, Buenos Aires y Rio Negro.

Hemos podido encontrar que los municipios son parte esencial de nuestro
ordenamiento juridico. Tal es asi, que nuestra Carta Magna los doté de autonomia,
poniendo a los municipios en un lugar que nunca debi6 perder a lo largo de la historia

institucional de la Republica.

En los municipios comienza la vida civica de cualquier pais medianamente
civilizado. Su desarrollo en otras esferas publicas depende, en gran parte, del
componente civico que ellos puedan aportar. Es el génesis de toda deliberacion que
se precie de ser representativo ¢De quién? De las personas que componen esa unidad

poblacional.

En ese sentido, podemos vislumbrar que a la hora de integrar el instituto
municipio a la realidad de nuestro pais, puede tornarse, por asi decirlo, algo disimil
dependiendo en que jurisdiccion nos situemos. Este arduo trabajo me ha demostrado
que a 30 afios de la reforma de nuestra Carta Fundamental, algunas cosas son mas
que letra de ley. Los municipios dieron origen a las provincias, de las cuales surgiria

nuestra Nacion argentina.

Como muy bien lo detallamos en el capitulo 3, la Constitucion establece el
imperio de su contenido. Los mandatos constitucionales no son opcionales para las
provincias, deben conformarse a ellos. No es un capricho, ni como tampoco lo es un
sometimiento atroz con el fin de cercenar cualquier atisbo de libertad o autogobierno
de las unidades que componen a esta Nacion. Se necesita del orden juridico
escalonado y jerarquico. Ninguna estructura de gobierno ni de estado podria
realmente funcionar si cada unidad, que decidio ser parte del todo, y se desprendio
de su soberania no acate las mandas a la cual se obligé a cumplir y hacer cumplir.
Entonces a los interrogantes planteados al inicio de este Trabajo ¢Deben las

provincias, en virtud de los mandatos constitucionales, adaptar sus regimenes
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municipales de manera uniforme? Y ¢La autonomia que les otorga la
Constitucion les permite establecer diferentes grados de autonomia municipal

en funcion de sus propias necesidades y contextos historicos? Respondemos.

Ante el primer interrogante, la respuesta es negativa. Las provincias no deben
conformar sus regimenes municipales de idéntica manera. No se respetaria su
autonomia como unidades que componen a la Nacién. En un pais de territorio tan
vasto, seria ridiculo imponerles a las provincias regimenes uniformes o un solo tipo

de modelo de régimen.

Como quedo explicitado en el desarrollo de este Trabajo, Buenos Aires y Rio
Negro plantean dos tipos de regimenes municipales distintos. La Constitucion no
establece que tipo de régimen es el adecuado para cada provincia, solo establece que
se cumpla un piso minimo requerido en el orden institucional, politico,

administrativo, econémico y financiero.

Esto nos lleva a responder el segundo interrogante, la respuesta es afirmativa.
Las provincias determinan el alcance y contenido de la autonomia que establece el
art. 123 de la Constitucion Nacional; sin embargo, esto no significa que elegir la
opcion que mas se ajusta a la provincia no debe traducirse automéaticamente en
desconocer la autonomia del municipio e incluso negarla. Pero aqui radica el meollo
de la cuestion ¢Las provincias bajo analisis cumplen con la manda del articulo 123
de la Carta Magna nacional? Por un lado, afirmamos que la provincia de Buenos
Aiires no reconoce en su régimen municipal ningun tipo de autonomia como si lo hace
la Norma Fundamental de Rio Negro. Ni en el Decreto-Ley 6769/58 ni en la
Constitucion bonaerense se le reconoce este status a los municipios. Como lo
desarrollamos en el Capitulo 3 de este Trabajo, en el acapite 3.3, cuando nos
referimos a autonomia- es decir, la facultad de darse sus propias normas y regirse por
ellas-, advertimos que la provincia de Buenos Aires no se acerca a una vision
autonémica de sus municipios. Tanto en su Constitucion como en su Decreto Ley, la
provincia omite por completo la posibilidad de autogobierno municipal,
estableciendo un régimen que restringe la capacidad de los municipios para dictar

sus propias reglas y administrar sus asuntos con independencia.
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Rios de tinta se han volcado sobre lo “anacronico”, “desfavorable”, o incluso
“vetusto” y carente de toda logica juridica la actual concepcién del régimen
municipal bonaerense. Pero es en este punto donde podemos observar que la opcién
por un régimen que no reconozca la autonomia municipal no es un descuido o una
omisién al pasar, es una eleccion politica. Es, claramente, una politica de estado de

la provincia mas importante del pais.

No es ninguna casualidad que siendo la provincia de Buenos Aires la mas
extensa y mas poblada, haya optado por un régimen municipal de corte unitario y
administrativista. Esta eleccion responde a una logica politica-practica o mejor dicho
aun, de realpolitik. Ya han pasado 30 afios y la provincia de Buenos Aires incumple
con la manda del articulo 123 de la Constitucion Nacional violando asi, también la
supremacia de nuestra Norma Fundamental. Resulta paraddéjico que, en la reforma de
la Constitucion Nacional, en el afio 1994, la mayoria de los convencionales
constituyentes bonaerenses, hayan votado a favor del nuevo art.123, sin objetar ni
hacer ningun tipo de reserva. Y, en cambio, al reformar la Constitucion de su
provincia, no haya sido pasible de reforma su propio instituto municipal, dejando asi,
el mismo texto de 1934. Este hecho nos clarifica el panorama, la provincia de Buenos

Aires no desea para si un régimen municipal autobnomo.

Y ¢Por qué no lo desea? 30 afios han transcurrido para poder aggionarse al
mandato constitucional. La actitud es mas que evidente y la provincia de Buenos
Aires ha decidido no hacerlo. Para que se comprenda la magnitud de lo que estamos
exponiendo, analicemos: el conurbano bonaerense posee 12 millones de habitantes —
no estamos contando la Capital Federal —y su partido mas poblado es La Matanza
con casi 2 millones; en cambio, la provincia de Rio Negro cuenta con 750 mil
habitantes, de los cuales su mayoria se encuentran apostados sobre la margen del rio
Negro®. Es decir que en 200 mil km2 hay menos de la mitad de habitantes que en un
partido de la provincia de Buenos Aires; por ende, la provincia patagénica se
encuentra despoblada. Si lo contemplamos, debiera de ser Rio Negro quien no

reconozca el régimen municipal autbnomo y adopte para si una estructura unitaria y

20 Que la balanza poblacional se encuentre tan desequilibrada, no favorece, bajo ningin punto de
vista, al federalismo argentino.
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administrativista. Por una cuestion de praxis seria mucho mas simple la tarea de

gobernar.

El devenir historico y el paso del tiempo han hecho del conurbano bonaerense
un nudo gordiano, o0 mas bien, una fuente inagotable de poder politico. Dicho poder,
se veria amenazado por un régimen de corte autdnomo, ya que éste tiende a
acrecentarse y concentrarse, esa es la naturaleza del poder mismo. No es nada nuevo.
La implementacion de un nuevo régimen municipal autonomo cambiaria
rotundamente la estructura del poder bonaerense, la llevaria a lugares que la provincia
no ha incursionado. Pero caeriamos ante la tan tentadora futurologia de lo incierto,
la cual no resulta adecuada para este tramo final del Trabajo. Lo Unico cierto aqui, es

la realpolitik que la provincia de Buenos Aires lleva adelante.

Sin embargo, ¢Con esta conclusion estariamos avalando el comportamiento
de la politica bonaerense de no ajustarse a la Norma Fundamental? No, en absoluto,
lo estamos describiendo. Entonces si la provincia esta violando la Constitucién
Federal, ¢(No seria pasible de una intervencion federal? Algunos autores respaldan
esta idea, nosotros no la compartimos. Que la Nacién intervenga a la provincia que
mas aporta al Tesoro no se ve como una opcion posible en la realidad. Formalmente
podria serlo, pero materialmente se tornaria de dificil desarrollo; pero si alguien lo
intenta, desde esta posicion le deseamos buena suerte.
Entonces, dado que una intervencion federal se traduciria politicamente en un
suicidio por parte de quien lo intente... ;Qué nos queda? El ultimo intérprete de la

Constitucion Nacional: la Corte Suprema de Justicia de la Nacion.

No nos olvidemos que “Rivademar” fue la piedra angular sobre la cual se
cimentd la concepcion de fines de siglo XX del instituto municipio y que fue
receptada en el articulo 123. Asi, la jurisprudencia de la Corte fue tenida en cuenta a
la hora de reformar, ni mas ni menos, que nuestra Constitucion. La CSIN cumple su
funcion juridica y actla, a su vez, como organo politico. Sus decisorios siempre
cuentan con asidero técnico-juridico pero esa decision de fallar, como siempre se

dice “con una biblioteca u otra”, es una decision politica.

Podriamos, desde una posicion comoda y simplista, querer que la Corte falle

de la manera x, detectando las falencias del sistema y rapidamente, fallar en
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consecuencia acorde a nuestra cosmovision de lo correcto o de lo que creemos
correcto; pero seria méas bien, una nocién infantil y adolescente de las cosas. Las
decisiones de este calibre, alteran la vida de los ciudadanos, de formas que, en analisis
ligeros y meramente aritméticos no se contemplan; y son los jueces los que cargan
con esa enorme responsabilidad. Como asi la CSIN antes de “Rivademar” afirmaba
una tesis, luego de este se posicionaba en la tesis contraria, ¢Por qué no habria de
hacerlo con el régimen municipal bonaerense llegado el momento? Si, al fin y al

cabo, lo que se esta violando es la Constitucion Nacional.

Durante la finalizacion de este Trabajo, la Corte ha hablado en un novel
fallo?- que si bien no es sobre autonomia municipal estrictamente -refuerza la idea
de rever ciertas irregularidades que las provincias presentan- sobre un tema harto
conocido y que se ha debatido y se han escrito numerosos articulos: si era
constitucional y no trastocaba los principios republicanos -que son una manda
inobjetable para las provincias- la clausula de la Constitucion de la provincia de
Formosa que permitia la reeleccion indefinida de su Poder Ejecutivo. EI Maximo
Tribunal ha dicho que la mencionada clausula es inconstitucional. Trayendo consigo
un nuevo aire sobre las cuestiones provinciales que hacen al “Weltanschauung”

(cosmovisidn) del federalismo argentino en el siglo XXI.

No perdemos las esperanzas de que sea la Corte quien, a través de sus fallos,
desate 0 mejor aun, con su “kopis” (espada helénica), cercene ese nudo gordiano y

se escriba un nuevo capitulo en la joven historia del municipalismo argentino.

2 «“Confederacion Frente Amplio Formosefio ¢/ Formosa, Provincia de s/ amparo” (CSJ 922/2023)
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