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L. Concepto de municipio

El municipio es una realidad que esté presente hoy en la casi totalidad de
los estados, mas all4 de las grandes diferencias que exhiben las legislaciones
positivas de éstos en sus respectivas organizaciones y regulaciones. Por eso
€s importante procurar identificar qué caracteriza al municipio, con prescin-
dencia de las definiciones y conceptos contenidos explicita o implicitamente
en las variables Jegislaciones positivas.

. .F,n ese intento y como primera aproximacion podemos decir que el muni-
CIPI0 €s una comunidad urbana local, juridica y politicamente organizada den-
ro de una organizacion politica y juridica superior.
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1.1 Base sociologica

Idcm‘ifujal.lms ﬁsi com.o .pl:imcr elemento caracterizador del municipi
hase sociologica. EI municipio es una comunidad; es decir, se trata de i,
agrupacion natural que ha surgido de manera espontanea, lo que hace quclina
considerado. junto con la familia. entre las sociedades necesarias que Cmr::
ponden mas inmediatamente a la naturaleza del hombre "). Entonces, siguien:
do a Giner. podemos decir que el municipio “No es... una delegacion del
Estado nacional -centralizacion-, ni la consecuencia de un contrato si-
nalagmarico enire varias familias -federacion-", sino que tiene “una exis-
rencia propia v substantiva, que no la recibe ni aun del conjunto de sus
miembros. El municipio se forma mediante la atraccion que un centro
ideal de fuerzas ejerce sobre cierto numero de familias, las cuales se
agrupan gradualmente en (0110 de este centro comiin, y se constituyen
en organos v represenianies suyos” @

Ya Aristoteles habia puesto el acento sobre la naturaleza social del hom-
ecesita de la vida social para ser plenamente tal y que lo muestra
forma aislada. Esa insuficiencia hace que el hom-
de los cuales es la familia; pero estos gru-
s, se unen con otros grupos se-
mente. De ahi que se diga

bre que n
insuficiente para existir en
bre conviva en grupos, el primero
pos. al ser también insuficientes por si mismo
mejantes formando grupos mayores y asi sucesiva

que el municipio es una familia de familias.

El municipio se nos muestra entonces como el resultado de un modo par-
ualquier forma de convivencia,

ticular de convivencia humana; pero no dec
ivencia en la ciudad, que €S

sino de la convivencia urbana, €s decir, la convi
') que se caracterl-

“una forma diferenciada del vivir humano colectivo’
a una alta aglomeracion de personas

za por la “estrecha vecindad” que gener
en un espacio relativamente reducido, lo que arroja una alta densidad de po-
blacion, diferenciandose asi de la convivencia rural. Por €so dice Zavalia.
refiriéndose a los centros urbanos que “No cuesia convencerse de qu¢ las
modalidades de la convivencia en ellos tienen que Ser distintas de las

° art. 1°, 1882,

73, p. 507, cit. por P
fa General de Victo

OSADA, Adolto
riano Sudress

(1) Catecismo de la Iglesia Catolica, 3* parte, Cap. 2

(2) Giwex y CaLpekon, Derecho natural, ed. Lsp. 18
en Ll régimen municipal de la ciudad moderna, Librer
Madrid, 1936, p. 54

(3) Posana, Adolfo, ob. cit,, p. 7.

A
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que se presentan en la vida de la campaiia. La mayor densidad de pobla-
cion es va una circunstancia llamada a influir poderosamente, desde
que ese hecho determina exigencias relacionadas con la seguridad, la
higiene v la moralidad, aspectos que fuera de las ciudades se presentan
en forma menos apremiante” ™,

La ciudad. en cuyo origen tienen sin duda una fuerte incidencia las nece-
sidades defensivas -a punto tal que uno de los rasgos caracteristicos de las
ciudades antiguas eran sus murallas-, bien pronto se convierte en un centro
de atraccion que produce a la vez una integracion de elementos diversos
(poblacion circundante, riqueza, comercio, industria, cultura, etc.) y una des-
integracién organica de funciones (la intensificacion del intercambio favore-
ce la division del trabajo).

Las caracteristicas de la vida urbana generan un tipo de relaciones de
vecindad que se diferencian claramente de las que conforman la vecindad
rural, porque tienen una intensidad notablemente mayor, lo que implica una
interdependencia mas marcada de los vecinos entre si, una mayor necesidad
de regular el ejercicio de los derechos para armonizarlos y un fuerte acrecen-

tamiento de las necesidades colectivas a satisfacer. Es lo que se ha dado en
llamar relaciones de “estrecha vecindad”.

1.2. Base territorial

Intimamente relacionado con la vecindad aparece la base territorial del
municipio, porque éste tiene su asiento en un ambito fisico determinado, de
dimensiones relativamente reducidas con relacion al nimero de miembros que
integran la comunidad, circunstancia que genera una alta densidad demografi-
ca que, como hemos visto, caracteriza al tipo de relaciones de vecindad que
alli se generan, a consecuencia de la estrecha proximidad fisica.

El municipio entonces, a diferencia de un pueblo nomada, es una comuni-
dad que convive en un territorio fijo y determinado y por eso decimos que es
una comunidad local.

Es cierto que en ¢l mundo globalizado de nuestros tiel.npos el espacilo ha
perdido mucha de la importancia que tuvo antes como continente necesario de

(4) Zavavia, Clodomiro, Tratado de derecho municipal, Guillermo Kraft, Bs. As.,
1941, p. 36
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las relaciones humanas, ya que la actual tecnologia nos permite, sin Movern,
de nuestra casa. desde presenciar una obra de teatro que se present, en
Paris, hasta celebrar transacciones comerciales o bancarias en la Chin, |
mantener relaciones afectivas y aun sentimentales con alguien que se ¢,
cuentra en Nueva York, todo en pocos minutos. Eso nos hace coincidir oy,
Rosatti cuando habla de la crisis de la nocidn clasica de vecinalismo com,
caracteristicas del municipio, porque “si podemos ser -sin metdfora- ciudy.
danos del mundo, entonces ... ;jcudl es mi vecino?” .

Pero a pesar de eso, no cabe duda que por ahora y probablemente durante
mucho tiempo mas, el territorio continuara siendo un continente imprescindi-
ble de la gran mayoria de las relaciones humanas porque en su gran mayoria,
la necesidad de satisfacciéon de necesidades comunes a través de servicios
(transporte, energia, higiene urbana, agua potable, salud publica etc.) y la
necesidad de regular el ejercicio de los derechos para que no se afecten los
derechos de los demas, seguira teniendo preponderantemente una localiza-
cion coincidente con el domicilio de las personas. Aunque pueda mantener
algunos vinculos con otros prescindiendo del territorio, alli donde vivo y donde
trabajo es donde voy a continuar necesitando principalmente que se me pres-
ten los servicios esenciales y donde voy a necesitar que una autoridad comun
ponga limites al ejercicio que los demas hagan de sus derechos, para que no
entorpezcan ni vulneren los mios. La vecindad como consecuencia de la proxi-
midad fisica en un mismo territorio seguira siendo, probablemente por mucho
tiempo. un elemento caracterizador ineludible del municipio.

1.3. Autosuficiencia

Para que una comunidad urbana local pueda ser considerada municipio €s
necesario que tenga autosuficiencia, es decir que pueda bastarse a si misma
para €l cumplimiento de sus fines.

Es claro que ¢l concepto actual de autosuficiencia no se identifica con la
capacidad de autoabastecerse economicamente para subsistir en forma aisla-
da, porque la creciente interdependencia que genera el mundo globalizado

(5) Kosarn, Horacio, Tratado de derecho municipal, Rubinzal-Culzoni, Santa Fe.

2006, 1.1, p. 45.

y
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hace que ni siquiera los Estados-Nacion satisfagan esa exigencia. Hoy pode-
mos decir que una comunidad urbana es autosuficiente cuando puede contar
con los medios necesarios para cumplir con las funciones y prestar los servi-
cios propios del gobiemo local. En este sentido dice Fernando Albi que “de un
conjumto de observaciones realizadas en distintos regimenes hemos lle-
Q(h;(, a deducir, prescindiendo de todo prejuicio doctrinal, que es muni-
Lipm. unicamente. quien puede serlo, quien posee vitalidad propia para
cumplir las obligaciones minimas” ©.

Si no es asi, no estaremos en rigor ante un municipio sino ante otra reali-
dad distinta: una comunidad que tiende a ser un municipio y quizas aspira a
serlo. pero todavia no lo es. Podriamos decir que se trata de embriones de
municipio que han recibido las denominaciones de “cuasi municipio” 7,
“inframunicipios” o “premunicipalismo”®.

Las diversas legislaciones positivas procuran, explicita o implicitamente,
determinar pautas objetivas reveladoras de la autosuficiencia cuya concu-
rrencia se establece como requisito para obtener el reconocimiento como
municipio. La més utilizada es el nimero de habitantes (ej.: art. 181 Const. de
Coérdoba), también se utilizan la densidad de poblacion (ej. art. 138 Const. de
Formosa) y otro tipo de indicadores, principalmente econdmicos, a veces com-
binados entre si.

La Constitucion de Santa Fe, por su parte, recurre a un criterio cualitativo
que aunque no resuelve en forma definitiva y con pautas objetivas la cuestion,
parece ser el mas abarcativo de las condiciones necesarias para que una
comunidad urbana pueda ser considerada municipio, cuando en su art. 106,
donde se advierte claramente la influencia doctrinaria de Posada, nos dice que
debe tratarse de una “comunidad con vida propia”.

(6) Avp,, Fernando, cit. por HeknaNDEZ, Antonio M., ob. cit,, p. 215,

(7) Hewnannez, Antonio M., ob. cit., p. 2066.

(8) Rosaui sostiene acertadamente que prefiere la expresion “premunicipalismo™,
omada de Meehan, porque refleja mejor la realidad de estas comunidades “todavia no

suficientes Y encuentra en las otras expresiones un juicio de valor de alguna manera
Peyorative”, ob, ¢ir. p. 49.
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1.4. Organizacion juridico-politica propia inserta en una superj,).

Ahora bien. la convivencia urbana y el territorio sobre el
son presupuestos para la existencia de un municipio, pero no b
figurarlo. Podriamos decir que si estdn presentes estamos frente g la reg);
factica de una ciudad. pero no habra municipio en tanto esta comunida il
encuentre organizada juridica y politicamente de manera tal que le perm;
gestionar de alguna manera sus intereses locales; por eso dice Posady, :a
“una municipalidad es una unidad funcional... la municipalidad en,qme:
na la organizacion para atender a las necesidades comunales y g ,
define por la funcion ™. Precisamente a ese aspecto alude la Constitucién
Nacional cuando en el art. 5° nos habla del régimen municipal.

La existencia de una comunidad de personas exige siempre la existencia
de una autoridad que tenga a su cargo lo relacionado con la consecucion de
sus fines. esto es -en el caso del municipio- la atencion de los asuntos comu-
nes que. como veremos, se identifican con el concepto de bien comun local.

Si a esa autoridad la ejerce la propia comunidad, a través de una organiza-

cion juridico politica propia y dentro del marco de una organizacidn juridico
politica superior, por ejemplo el Estado, estaremos frente a un municipio; por
el contrario. no habra municipio si la autoridad es asumida integra y plenamen-
te por la organizacion juridico politica superior y tampoco lo habra si es asumi-
da integra v plenamente por la propia comunidad local, sin insertarse en aque-
ll2. Como dice Posada, la nocién de municipio excluye “a) la condicion de
independencia, que lo convierte en Estado supremo -la Ciudad-Estado
no es juridicamente como tal, municipio-; b) la sumisién o absorcion del
nucleo local por parte de un organismo politico superior, que convierta
al municipio en mero distrito de gobierno o administrativo” 9. Por esa
razon no se puede menos que coincidir con el citado maestro en que “en la
nocion del municipio se combina la idea de comunidad natural con wd’u
propia -base real, sociologica, de la autonomia-, con la de jerarquid
juridica -base de la subordinacién-. Y sin duda, para hablar, en un reg
men politico, de municipio, se deben combinar ambas ideas: la de aul”
nomia y la de subordinacion juridica” Y.

que Se aSiema
astan para C()n:

dno e

(9) Posain, Adolfo, ob. cit, p. 28.
(10) Posans, Adollo, ob. cit., p. 52.
(11) Posaue, Adolfo, ob. cit., p. 55.

RRRRRRRRREEEEEEEBEE————==
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Por eso. en las ciudades de la antigiiedad que se encontraban bajo un
régimen de sumision a una organizacion superior (reino, im perio, etc.) sin con-
tar cON uNa organizacion propia para atender con cierta autonomia los asuntos
Jocales. no habia municipio; y tampoco eran tales aquellas ciudades que se
cobernaban a si mismas de manera totalmente independiente, como las ciuda-
des-Estado de las antiguas polis griegas. De ahi que mayoritariamente la
doctrina sefiala el origen del municipio en la relacién de alianza que trababa
Roma con algunas ciudades conquistadas (foederati o socii), que conserva-
ban sus instituciones locales, aunque recibian ciertas 6rdenes de las autorida-
des romanas ante las que sus magistrados debian rendir cuentas y pagaban
impuestos, porque -como dice Hernéndez- “aqui se configura el rasgo fun-
damental del gobierno local inserto en unidad politica superior” (2.

Esto supone que el origen del municipio desde el punto de vista juridico
supone necesariamente un acto de voluntad de la organizacién juridica superior
que en la actualidad es el Estado. Este asume la existencia de una comunidad
urbana local con capacidad para gestionar por si misma sus propios intereses
que. por naturaleza, reclama un dmbito de justa autonomia, la reconoce y la
regula juridicamente, asignandole un conjunto de atribuciones y responsabilida-
des. De ahi que parece forzoso adherir a la postura de quienes sostienen que el
Estado no “crea” al municipio, sino que se limita a “reconocerlo”. Pero, como
bien sefiala Rosatti, es necesario aclarar que no se trata de trata de un mero
reconocimiento factico sino de un “reconocimiento atributivo” en tanto *“‘reco-
nocimiento significa aceptacion de algo dado” 'y “atributivo implica asig-
nacion de consecuencias que la realidad dada no poseia” *.

Cuando el Estado reconoce a un municipio como tal, ese reconocimiento
importa atribuirle un con junto de competencias y responsabilidades que que-
dan precisadas en cada caso conforme al ordenamiento juridico estatal y que,
por ende, varian de Estado a Estado.

2. K concepto de municipio en el derecho piblico argentino
La Constitucion Nacional de 1853 reconocio a los municipios y los erigio

€0 una pieza clave de la organizacion institucional del pais, al exigirles a las

(2) Herwannez, Antonio M., Derecho municipal, vol. 1, p. 112,
(13) Rosary,, Horacio, ob. cit., p. 14.
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provincias su reconocimiento como condicion para el goce de sus 5y,

mias (art. 5° C.N.) pero, aunque gran parte de la doctrina encontrg impli)l?'m
en la expresion “régimen municipal” la nocion de “gobierno local”, |, ci:ta
es que no explicito un concepto de municipio. La reforma de 1994, aUnqu’
produjo un avance gigantesco en este aspecto, al explicitar en el art, ]2§
que agquel régimen debe asegurar la autonomfa de los municipios ¢ [0
institucional. politico. administrativoy economico financiero, tampoco deg,.

rrolla un concepto de municipio.

Si lo han hecho varias constitucione
rirse al municipio en su art. 180 utilizae
mente toma distancia de las posturas que entienden que el municipio es “crea.
do” porlaleyyvlo define como «comunidad natural fundada en la conviven-

cia”. La de Catamarca agrega a €s¢ concepto el de “solidaridad” (art. 244)

La Constitucién de Chubut (art. 224) lo define como “comunidad
sociopolitica fundada en relaciones estables de vecindad”, la de Corrientes
(art. 216) utiliza una formula idéntica, pero agrega que s¢ trata de una “co-
munidad de derecho natural”, la de Rio Negro (art. 225) agrega que consti-
wve la “célula originaria y fundamental de la organizacion politica e

institucional de la sociedad™.

Iz Constitucion de Santa Fe (art. 106) introdujo el concepto de municipio
entendido como “comunidad con vida propia”, que fue seguido por la Consti-
weion de Salta (art. 170) cuando dice que el municipio es “yna comunidad
natural que. asentada sobre un territorio y unida por relaciones de vecindad ¥
arraigo. tiende a la busqueda del bien comiin local”. Tambien por la de San
|_uis (ar 247) que lo define como “una comunidad natural con vida propia¢
intereses especificos, con necesarias relaciones de vecindad” y agrega du
~como consecuencia de ello es una institucion pOll'tica-administrati\'a-tc‘ffm“
rial. que sobre una base de capacidad econdmica, para satisfacer los fines de
un gobierno propio. se organiza independientemente dentro del Estado, par ¢l
ejercacio de sus funciones, que realiza de conformidad a esta Constitucion &
bias ‘f"“““ﬁ que en su consecuencia se dictan”.
quc‘cl‘—,l‘l‘t::n‘:fl’}i:j::‘-l.t‘; lé( ““”'."‘“"‘”“ de Santiago del Estero (art. 207) diee
cificos, independiente :1‘111))‘(;:?::::{“‘] “";"“"“', u)n‘ Vitl"d Prupia ¢ intereses espe

funciones” y la de lierra del l'ucgt:('::‘: LI'(:";.)c.' cjcril‘cm e S atrlb.tlcwl\f’:“i
naluwral y esencial con vida ])lupi‘d susl‘cmda %‘""U H"lllllllldud S\'\Clt\ p\\lf““
en un desarrollo socio cultural

SULIO eLimomico suliciente en l; '
e ficiente en la que, unidas por lazos de vecindad y arraig®
mcurren en la busqueda del bien coman” '

s provinciales. La de Cordoba, al refe.
| verbo “reconocer”, con lo que clars-
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La sola lectura de las normas citadas nos permite encontrar, pese a la
diversidad de textos, un concepto comiin de municipio sélidamente arraigado,
en el que las nociones de comunidad natural, comunidad con vida propia, rela-
ciones de vecindad y bien comin aparecen reiteradamente. Fse concepto es
el que se ha procurado desarrollar en el punto anterior.

3. El municipio como fenémeno juridico multidimensional

Lo dicho hasta ac4 nos permite visualizar al municipio como un fenéme-
no juridico multidimensional, utilizando la expresién de Fernando Martinez
Paz '*. Podemos identificar asi claramente en e] municipio las cuatro di-
mensiones que componen a los fendmenos juridicos que integran el “mundo
juridico multidimensional”.

La dimensién antropoldgica, en tanto el municipio -como hemos visto- se
origina en la misma naturaleza humana y tiene como fin lograr el bien comn,
que no €s otra cosa que crear las condiciones necesarias y convenientes para
que todos y cada uno de los hombres que conviven en él puedan cumplir
plenamente con sus fines existenciales.

La dimension social, porque dijimos que el municipio tiene como base un
modo de convivencia social que es el que se daen la ciudad, caracterizado por
las relaciones estrechas de vecindad.

La dimension cultural, porque la convivencia urbana genera una identidad
Propia de la ciudad que constituye su cultura. Por eso dice Posada que “la
Ciudad es un producto vivo de la accién del hombre, que crea el espacio
social, merced a sy aptitud para construir su medio. es lo que Ward lla-
maria ung Achievment, una obra humana o del esfuerzo humano cons-
Iructivg” %)

La dimension del derecho, porque hemos visto que para que exista muni-
¢Ipio éste debe ser reconocido por el derecho. Los principios ético juridicos
Imponen la necesidad de reconocer su existencia y su justa autonomia y el
derecho positivo de cada Estado lo hace, con variantes y modalidades diver-

(14)Makrings Paz, Fernando, "La ensefanza del derecho (modelos juridico-didacticos)”.
Academiy Nacional de Derecho y Ciencias Sociales de Cordoba, Cha., 1995, p. 18y ss.
(13) Posana, Adolfo, ob, cit., p. 19.

¥——‘
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sas. mejor o peor segun los casos, regulando el ambito de atribucione |,
vy s o s s . . ; 7 1d§
responsabilidades y deberes del municipio, su insercion en el Estad, y I
. )§
recursos con que habra de contar para cumplir con sus fines.

4. Naturaleza del municipio

Cuando en los puntos anteriores nos hemos ocupado de exponer e con.
cepto de municipio, por razones didécticas se ha preferido hacerlo desde up
unico punto de vista, sin confrontarlo con otros distintos que encontramos en
la doctrina. en la legislacion y en la jurisprudencia. La perspectiva desde la
que se ha abordado el punto es la coincidente con la que en forma explicita
adoptan la Constitucién de Cérdoba y otras constituciones provinciales "'y
que. a nuestro entender, esta contenida implicitamente en la Constitucion Na-
cional. mas claramente después de la reforma de 1994. Por eso hablamos del
municipio como una comunidad natural que el Estado reconoce y regula, pero
cuva existencia no depende del arbitrio de éste, sino que resulta impuesta por
la naturaleza del hombre y de la sociedad.

Pero es necesario sefialar que este caracter natural del municipio no es
admitido pacificamente y que muchos regimenes legales vigentes han sido
disefiados partiendo de premisas opuestas, considerando que el municipio no
es mas que una creacion estatal, de manera que depende exclusivamente del
legislador, no s6lo que el municipio exista o no, sino también como se confor-
ma y cual es la extension de sus atribuciones y responsabilidades. Esa postura
predomind en la doctrina de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion duran-
te casi ocho décadas, a partir del fallo dictado en el caso “Ferrocarril del Sud”
cuando dijo que los municipios *no son mas que delegaciones de los mismos
?‘;"1: T:ulz‘f (‘;:1'120;;1::;:(1)rz::nscriptgsl a fines y'll'l.nites adm.ini?“trati\'o.s, que }a
St it o cnt'nd’adc‘s (.icl n'eglme.l'l hr‘ovmcnal ,V.sujetals a\u
tinicad: 2 acion (an. 5%, por lo cual gjercen también facultades impositivas
s coenicla e e g s it et

clales” "),

(16) Véase supra, punto 2,
(17) CSJIN, 1/6/1911,

..'. i o e ' L .
Cobro de impuestos - Recureo errocarril del Sud en autos ¢/ Municipalidad de la Plata s/

extraordinario - Competencia”, Fallos 114:282.
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Los autores han procurado sistematizar de diversas maneras la gran va-
riedad de posturas respecto de la naturaleza del municipio ®, pero con el
proposito de no abrumar al lector nos limitaremos a sefialar, siguiendo el pen-
amiento de Leal Osorio, que podemos distinguir dos grandes grupos de doc-
wrinas: a) Por un lado las que podemos denominar naturalistas, que conciben al
municipio como una realidad natural preexistente que el Estado se limita a
reconocer y b) las doctrinas legalistas, que conciben al municipio como una
mera creacion de la ley.

4. ]. Posturas naturalistas

Entre las posturas naturalistas podemos mencionar al pensamiento social
catolico que, apoyandose en Aristételes y Santo Tomas de Aquino concibe al
municipio como una consecuencia de la naturaleza social del hombre, de ma-
nera tal que aparece como una sociedad intermedia entre el individuo y el
Estado (semejante en esto a la familia y otras organizaciones sociales, cultu-
rales v econdmicas), cuya justa autonomia aquél debe respetar en virtud del
principio de subsidiariedad.

En esta linea de pensamiento se incluyen otras posturas jusnaturalistas
como las de Posada y Giner de los Rios, que hemos citado al referirnos
ala base sociologica del municipio, como también las de Carmona Romay
¥ Leal Osorio.

Desde esta posicion se entiende que la natural sociabilidad del hombre,
que le hace necesitar de los demas para ser plenamente tal, nos coloca frente
4 primer nicleo social: la familia. Pero ésta, a su vez, resulta insuficiente
también por si misma para satisfacer en plenitud sus necesidades y las de sus
miembros, lo que la hace entrar en relacion con otras familias, iniciandose asl
€l proceso que Ileva inexorablemente a la conformacion del municipio como
hicleo abarcador de las primeras. De ahi que se diga que el municipio es una
familia de fami)ias,

En base a un proceso similar, las ciudades se relacionan entre si para
“onformar nicleos mayores y asi sucesivamente. Ramos Mejia dice que

{ "“ Hernande, expone ampliamente las clasificaciones de las posturas doctrinarias que

p; ‘2| Fernando Albi. Adriano Carmona Romay y Salvador Leal Osorio, entre otros, ob. cit..
211 a 246,
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y fundamento de todo sistema polj;e.,
circulos concéntricos que por ensanchamientos y C/i/araj
entidades superiores hasta llegar 4 |,
d. sino un conjunto de hogare
dos a través del b,.

“éste es precisamente el cardcter
organico...:
ciones sucesivos llegan a formar

entidad Nacion, que no es en realida
domésticos sucesivamenite modificados 'y ensancha

rrio v del municipio” 1=,
Quedan comprendidas tambié

explican la existencia del municipio

de orden socioldgico © econémico, como tam

institucionalismo de Maurice Hauriou.
Con diversos matices, €n tanto en algunos casos se pone especial énfasis

en la naturaleza humana, en otros en aspectos sociologicos o en aspectos
economicos 0 institucionales, lo que tienen en comun todas estas posturas es
gue coinciden en que el municipio no es el resultado de un acto gracioso del
Estado que lo crea mediante una ley, sino que es una realidad preexistente que

la lev solo reconoce y regula.

Las principales consecuencias que se deriv
naturaleza del municipio son las siguientes: 1)
vida propia’. como dice la Constitucion santa

n en esta corriente aquellas posturas que

con base exclusiva o prioritaria en razones
bién las inspiradas en e

an de esta concepcion sobre la
Toda comunidad urbana “con
fesina, debe ser reconocida
icipio. 2) Lajusta autonomia que reclama la na-

institucionalmente como muni
al hace que el derecho positivo de cada

wraleza de la corporacion municip
o de competencias propias suficientes y 10s
fines, den-

i stado deba asignarle un ambit

recursos necesarios para gobernarse a s{ mismo y cumplir con sus

wo del marco del orden juridico general del Estado. 3) El territorio del munici-

pio debe ser determinado de manera tal que se adecue a la realidad del espa-
te la comunidad urbana local ¥

cio fisico sobre el que se asienta efectivamen
no es admisible que mas de un centro urbano con vida propia queden com-
de

prendidos en un anico municipio, sin que concurra la voluntad de €stos
fusionarse. F] ordenamiento positivo que no se ajuste a €sos lineamientos qu¢
surgen de la naturaleza del municipio podra imponer su vigencia, pero carece-

ra de legiumidad.

(1Y . 3 ancisg A firidorr ) . ,
) Koamon Miaia, Francisco, Bl fe deralismo argentino. Fragmentos de la historia de la

v il 1om argenting, |a Cultura Argentina, Bs. As., 1915, p. 69.
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4.2, Posturas legalistas

En las amiPOda:‘ dgl pensamiento que hemos desarrollado se encuentran
aquellos que. prescindiendo por completo de la dimensiones antropolégica
cocial v cultural del fen('m)eno municipal, con una perspectiva unidimensiona;
conciben al municipio Unicamente como algo puramente normativo. Asi, para
Kelsen, las entidades locales no son otra cosa que orden juridico parcial,’cuya
validez no estd supeditada mas que a su conformidad con las normas de ma-
vor jerarquia que integran el orden juridico general del Estado.

El Estado, entonces, a través de la ley, crea -0 no- al municipio con las
modalidades y caracteristicas que estime convenientes, le asigna y le quita a
su arbitrio las atribuciones y los recursos con que ha de contar, lo somete a su
antojo a restricciones y controles y determina su ambito territorial como mejor
convenga para la mejor administracion del Estado.

Se trata, sin lugar a dudas de una postura reduccionista que limita su ana-
lisis a lo estrictamente normativo, dejando de lado las otras dimensiones que
integran el fenémeno juridico municipal (naturaleza humana, sociedad y cultu-
ra), por lo que el legislador no se encuentra condicionado por ellas a 1a hora de
regular el régimen municipal, sino inicamente por normas positivas de jerar-
quia superior.

A esta posicion se llega por un crudo positivismo juridico, sea desde el
individualismo extremo como el que propici6 la Revolucion Francesa que uni-
form¢ el régimen municipal con una concepcion centralista que ve al munici-
pio como un simple 6rgano del poder central, sea desde los colectivismos
totalitarios tanto fascistas como de las denominadas “democracias popula-
res”, que consideran al municipio como una simple creacion e instrumento del
Estado o del partido gobernante, que a la postre resulta ser la misma cosa.

5. Elementos del municipio

Aungue no debemos identificar los conceptos de municipio y Estado, no
Podemos sino sefialar que en aquél encontramos los mismos elemc.'l’\tos que
componen el Estado segin la posicion de Heller, es decir por poblacion, terri-
lorio y poder, aunque con algunas caracteristicas particulares.
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S 1 La poblacion del municipio

Si decimos que el municipio es una comunidad local urbana, ¢4 4,
conjunto de hombres que conviven en la ciudad, el primero y principa) 4,
clementos es la poblacion. :

Como ¢l municipio se caracteriza por tener origen en las relacione; o,
vecindad. el hecho de ser vecino importa una pertenencia calificada 4 | 5,
blacion del municipio.

En los origenes histéricos de nuestras ciudades hoy argentinas, durante |,
etapa colonial. la condicién de vecino -que traia aparejada una serie de res
ponsabilidades y de derechos de los que carecian quienes no la tenian- esta
reservada a los “pobladores™ que acompaiiaron al fundador en la “jomadz™
recibiendo como recompensa las tierras que se les adjudicaban. Esta cond:-
ci6n se transmitia a sus descendientes (“hijo de vecino”) y podia ser otorzada
por el cabildo a quien acreditase “residencia, aptitud militar, buen concep-
10 social y fuese jefe de hogar” ?”.

Actualmente en nuestro pais, la vecindad se adquiere por el solo hecho del
domicilio. con prescindencia incluso de la nacionalidad. Tanto es asi que ¢l
criterio dominante en el derecho municipal argentino es que los extranjercs
gozan del ejercicio pleno de los derechos politicos si reanen las condiciones
para ser considerados vecinos de la ciudad @".

Ahora bien. la poblacién del municipio no esta compuesta solo por 55
vecinos. sino también por todas aquellas personas que, sin serlo, desarrollan
alguna actividad dentro del territorio municipal, sea en forma habitual (trabajo-
estudio. actividad comercial, etc.) o circunstancial (quienes se encuentran alb
de paso. por razones turisticas o accidentalmente). Sobre estas person2s}
con relacion a las actividades que desarrollan en el territorio municipal. el
mumicipio ejerce en plenitud su potestad de imperium y se encuentran regidas
por las normas locales, sin necesidad de que exista ningin otro tipo de v inculo
(vecindad, contralo, elc.).

lanta es la trascendencia que tiene el elemento poblacional que ¢l numero
de habitantes es siempre requisito, a veces el unico, para ¢l reconocimiente de
la condicion de municipio y la pauta para determinar su categoria.

| For
=
\"

) 4 > -
(20) Wan s Jose Maria, Liel municyno indiano a la provincia argentinag (1 350-1 N3

stiiac dintr simiidl y predditica die las provincias argentinas. 2* ed . Pena Lillo, Bs. As.. 1974, p

(20 Por eyemplo.asi lo dispone ¢l ant 183 in¢c | de la Const Cha
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Asi. la Constitucion de Cordoba requiere que un centro urbano, para ad-
quirir la calidad de municipio, tenga “un asentamiento estable de mas de dos
mil habitantes™ (art. 181 Const. Cba.) y dejo librado a la ley las condiciones
para adquirir la maxima categoria, que es la de ciudad, peroel art. 2°de la Ley
Orgénica Municipal N° 8102 recurrid también al criterio poblacional, estable-
ciendo como requisito la cantidad de 10.000 habitantes.

Pese a lo caprichosa y arbitraria que pueda parecer la determinacion de
un numero minimo de habitantes para reconocer a un municipio, lo cierto es
que este dato es considerado revelador de la “autosuficiencia” y, aunque no
baste por si mismo, de alguna manera constituye una pauta que permite presu-
mir un determinado nivel de actividad econdmica, comercial, cultural, etc. y, a
la vez, la posibilidad de obtener recursos para sustentar la estructura necesa-
ria para el gobierno y administracion local. Es claro que imponer a una comu-
nidad pequeiia el sostenimiento de esa estructura puede importar para los
vecinos una carga demasiado pesada que, por una cuestion de escala, resulta-
ra ineficiente ya que no alcanzara a satisfacer los requerimientos minimos del
bien comun local por carencia de medios.

No se puede establecer a priori, en abstracto y de manera atemporal un
numero de habitantes minimo para el reconocimiento de la condicién de muni-
cipio, porque la cuestion varia segun las circunstancias de lugar y tiempo.
Hasta la reforma constitucional de 1987, la legislacion cordobesa exigia solo
500 habitantes, cifra que -como sabemos- se elevd entonces a 2000; las cons-
tituciones de Catamarca (art. 244) y Corrientes (art. 156) siguen requiriendo
500 habitantes, la de Chaco 800 (art. 186), la de Salta 900 (art. 164), 1.000 las
de Formosa (art. 175) y Santa Cruz (art. 144) y 1500 las de Entre Rios (art.
181) y San Luis (art. 256). Ademas de Cordoba, requieren actualmente 2.000
habitantes las constituciones de Rio Negro (art. 226), San Juan (art. 239).
Santiago del Estero (art. 218) y Tierra del Fuego (art. 170).

Dijimos también que el niimero de habitantes es la pauta que se utiliza en
general para determinar las categorias de municipios. Asi, hay constituciones
que distinguen entre m unicipios que pueden dictar sus cartas organicas y los
que no pueden hacerlo, dejando librado a la ley el criterio diterenciador entre
ambas categorias (art. 18] Const. Cba.; arts, 244 y 245 Const. Catamarca) o
requiriendo un determinado namero de habitantes (20.000 exigen los arts. 163
Y 188 de la Const. de Jujuy; 10.000 el art. 168 de la Const. de Salta y el art.
170 de la Const. de Tierra del Fuego); 25.000 los arts. 250, 254 y 256 de la
Const. de San Luis) o determinado nimero de electores inscriptos en el pa-
dron (los arts, 206 y 219 de la Const. de Chubut requieren 4.000 electores) o

BIBLIOTECA FACULTAD DE DCHO. Y CS. S3.
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estableciendo la diferencia segiin que el municipio tenga o no un plan re
. N p i g e
dor aprobado por el Concejo Deliberante (art. 177 Const. Formosa ). Bl

Algunas establecen tres categorias de municipios, también en funcig,
numero de habitantes (ej.: art. 157 de la Const. Corrientes: 1” categori,. md'c,
de 15.000. 2" categorfa: entre 5.000 y 15.000 y 3" categoria mas e 500ag
hasta 5.000: art. 240 Const. San Juan: 1" categoria mas de 30.000, 2 Categ(i
ria: entre 10.000 y 30.000: 3" categoria: entre 2.000 y 10.000) y otras estap,.
cen dos categorias segun idéntico criterio (art. 181 Const. Entre Rios: |2 cate-
goria: mas de 5.000 y 2° categoria: entre 1.500 y 5.000; art. 106 Const, Sant
Fe: municipios: més de 10.000 y comunas: menos de 10.000).

La categorizacion es importante porque resulta absurdo imponer un reg;.
men idéntico. con la misma estructura, a realidades que son muy diversas. Es
bien sabido que a medida que aumenta el niumero de habitantes y que [a ciy-
dad se hace mas grande, las necesidades comunes se van incrementando y
tornando cada vez mas complejas por lo que es razonable concluir que el
régimen municipal no puede ser uniforme si habré de ser aplicado a la vezala
realidad de comunidades pequeiias, en las que prevalecen las relaciones
personalizadas o “cara a cara” y los asuntos publicos no revisten mayor com-
plejidad v a la realidad de grandes urbes, en las que prevalece la relacion

impersonal y los asuntos piblicos revisten un alto grado de complejidad. La
concreta realidad de cada tipo de comunidad urbana requiere una concreta
respuesta en cuanto a su organizacion institucional para que resulte propor-
cionada y adecuada a las necesidades locales. El establecimiento de catego-
rias de municipios constituye una solucién que, manteniendo un régimen unice.
permite la necesaria flexibilidad y adaptabilidad a la realidad local.

El fenomeno del crecimiento acelerado de algunas ciudades, que llega ?
convertirlas en metrépolis, hace entrar en crisis al municipio porque las dr-
mensiones casi inabarcables de este tipo de realidad urbana hace que 1
despersonalizacion de las relaciones humanas termine diluyendo la solidaridad
y €l espiritu vecinalista que son su sustrato. Rosatti afirma que en esos ¢aso®
-entre los que menciona a las ciudades de Buenos Aires, Cordoba y Rosart-
nos encontramos frente a lo que denomina “posmunicipalismo™ 'y €sto
imponen un deber al gobierno municipal de llevar adelante politicas que rese®”
ten lo vecinal a nivel de barrios y sectores de la ciudad. En ese orden 3¢

(22) Rosarn, Horacio, ob. cit., p. 49,
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inscriben los diversos intentos de intensificar la participacion vecinal conjuga-
dos con un sistema de descentralizacion territorial del municipio, en el caso de
Cordoba con la creacion de los Centros de Participacion Comunal.

5 > El rerritorio del municipio

Hemos dicho que la comunidad urbana que constituye el municipio tiene
asiento en un espacio fisico determinado y éste conforma su territorio. Ya
vimos que para que una comunidad sea considerada urbana, ésta debe tener
una alta concentracion de poblacidn en un territorio relativamente reducido,
porque es precisamente esa circunstancia la que genera ese particular modo
de convivencia que es la base socioldgica del municipio.

Y va a ser precisamente dentro de ese espacio fisico y no fuera de €l,
donde el municipio va a ejercer la potestad de imperium que le corresponde
como poder publico, sometiendo a su jurisdiccidn todas aquellas conductas y
relaciones juridicas que se desarrollen dentro de ese ambito, en cuanto se
vinculen con materias de competencia local.

El territorio del municipio, al igual que ocurre con el Estado, delimita el
espacio dentro del cual ejerce su poder politico.

Pero ocurre que, como el municipio precisa, para ser tal juridicamente v
poder ejercer validamente sus competencias, de lo que hemos llamado “reco-
nocimiento atributivo” de parte del Estado, reviste trascendental importancia
€l criterio que éste adopte para delimitar su territorio.

El derecho comparado nos muestra en esta materia dos sistemas contra-
puestos y variantes intermedias que procuran flexibilizar el rigor de aquellos.

Sea que se lo admita explicitamente o no, cada uno de esos sistemas res-
ponde y armoniza con uno de los grupos de doctrinas que hemos estudiado
s0bre la naturaleza del municipio.

Asi, si partimos de una concepeion naturalista segun la cual el Estado no
'“wt‘ $INO asumir y regular una realidad preexistente cuando reconoce a un
Municipio, el criterio para determinar los limites del territorio municipal procu-
Tara que éste refleje de la mejor manera posible su sustrato sociologico, inclu-
Yendo como territorio municipal el espacio sobre el que verdaderamente se

esarrollan las relaciones sociales propias de la convivencia urbana.
o h:l:r'; .dl""dc hﬁy C('mvivcncia lfl'bt'ill.a habra lpunicipio y donde no la hg)', no
» 10 que implica, como principio, excluir las zonas rurales del territorio
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municipal. Como consecuencia de esto, el territorio del Estado
zonas sometidas a la jurisdiccion de algn municipio, separadag €Nntre I,
otras en las que. no habiendo autoridad municipal, el Estado ejerce ¢, X
directa ¢ inmediata la totalidad de las atribuciones del poder piblic,, Ad
partiendo de esta concepceion, resulta inadmisible que dos o mas Comun;
urbanas distintas queden incluidas en el territorio de un Gnico municipi, .,
que cada una de ellas reclama por naturaleza su reconocimiento como taT 'In
que implica que a tantos nucleos urbanos corresponden tantos municipi(,gf {’

Por el contrario, si partimos de una postura legalista, segin la ¢,
municipio no es méas que una creacion de la ley que responde, ng , Un'a
realidad previa, sino a un esquema de distribucion territorial del ejercicio e
las funciones estatales que el Estado considera eficaz, la solucion habrj g,
ser muy distinta. El legislador realiza a priori una division del territorio est,.
tal en funcién de su necesidad de ejercer un control mas eficaz sobre |,
totalidad de éste y sin tener en cuenta, al menos prioritariamente, [a reg|
diversidad de centros urbanos que se encuentran diseminados en él, sy
peculiaridades, idiosincrasias y caracteristicas y cada una de estas divisio-
nes territoriales es considerada un municipio, que no es otra cosa que una
circunscripcion territorial del Estado.

A diferencia de lo que ocurre con el sistema anterior, en éste el municipio
va a incluir zonas urbanas y rurales (en algunos casos con enorme extension).
porque la totalidad del territorio estatal queda subdividido en circunscripciones
municipales, que generalmente reciben el nombre de “partidos™, sin que pue-
dan existir “zonas de nadie” o “espacios en blanco”.

Ademas, como no se ha tenido en cuenta prioritariamente la realidad
de los diversos centros urbanos para efectuar el disefio de la division rerr-
torial, es frecuente que dentro de un unico partido queden comprendi@aS
dos o mas comunidades urbanas distintas, en ocasiones con idiosincrasta
y aun intereses diversos. Ello lleva necesariamente a privilegiar en formd
arbitraria a algunas de ellas, a las que se asigna el caracter de “cabecer®
porque alli tienen su sede las autoridades municipales, en desmedro d¢ |'~‘~‘:
otras que son consideradas “dependientes” ya que, en rigor, estas ultim®
careceran de gobierno propio.

El primero de los mencionados recibe la denominacion de “sistem !
¢Jido urbano” o “municipio villa” ", el segundo la de “sistema de partidos

(Jrrn;1
€ma,
dadf:‘

ade

(23) Hekwannez, Antonio M., ob. cit., p. 462.
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ambos estan presentes en el derecho publico argentino porque, aunque con
matices ¥ flexibilizado en la mayoria fle los casos, en las constituciones pro-
vinciales prevalece ampliamente el primero, el Gltimo todavia se mantiene en
las de las provincias de Buenos Aires (art. 181), Mendoza (art. 197) y La
Rioja (art. 157). pese a que es al menos dudosa su adecuacién a las bases
constitucionales que surgen de las disposiciones de los arts. 5° y 123 C.N.
para el régimen municipal.

Los defensores del sistema de partidos cuestionan al de ejidos urbanos
diciendo que no responde a un criterio racional de division del ejercicio del
poder sobre el territorio porque deja las ya mencionadas “zonas de nadie” o
“espacios en blanco™, pero la verdad es que asignarle a un municipio jurisdic-
cién sobre una extensa zona rural en la que, en la practica, no puede ejercer
su poder porque sus medios escasamente le alcanzan para hacerlo sobre la
zona urbana o suburbana, no pasa de ser una ficcién que le permite al Estado
desentenderse de sus obligaciones para con los pobladores de la zona rural.

En virtud del principio de subsidiariedad, una comunidad erigida en municipio
asume el ejercicio de una porcion del poder estatal para su autogobierno sobre el
territorio en el que ella esta asentada y, en todo caso, sobre un area circundante
razonablemente vinculada con ella. Fuera de éstas, es el Estado quien tiene a su
cargo integramente las responsabilidades inherentes al poder publico.

El sistema de partidos ha sido duramente cuestionado por la doctrina:
Rosatti lo considera antinatural y antifuncional ®¥ y la verdad es que este
sistema no refleja la naturaleza del municipio como comunidad urbana local.
juridica y politicamente organizada dentro de una organizacién politica y juridi-
ca superior, al incorporar en su territorio zonas rurales a veces de gran exten-
sion y desconocer el derecho de algunas de estas comunidades a su
autogobierno, cuando las subordina a otras incorporandolas forzadamente a
un partido cuya cabecera es otro centro urbano.

Es razonable incluir en el territorio municipal, no solo al drea estrictamente
urbana, sino también al area circundante, suburbana y aun rural, en la medida
0 que se la contemple como objeto de una futura ampliacion de la primera.
Incluso es razonable considerar de alguna manera que existe un area rural
:’ZTI (‘:} QUZ el mlunicipio ejerce su influencia como cunsgcuc.mcia.de la “pola-

» de ahi que prevalecen en nuestro derecho piblico sistemas que

(24) Rosay 11, Horacio, ob. ¢it., p. 23.
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podriamos calificar como mixtos porque, partiendo de los PrinCipi(,g
mentales del sistema de ejidos o “municipio villa™, es decir de Ia realidyq |"nq
de la convivencia en estrecha relacion de vecinda'd, extiende el tery; t()ri:)‘w
nicipal mas alla de lo estrictamente urbano con diversos criterios b
Pero debe tenerse en cuenta que, como pri.ncipio, ﬁ,!era del territor,, soh
el que se desarrollan efectivamente las relaciones sociales caracterisfic, ;
la vida urbana. la potestad de imperium le corresponde en rigor al Estad, pri
lo que. si se considera conveniente que una parte de ésta S€a asumida p,,
municipio mas préximo, esa decision no puede tomarse sin que concyyy, ;q
voluntad de éste y la del Estado; es decir que s6lo mediante un acye,
interjurisdiccional, por el cual el Estado delegue y el municipio acepte ¢
potestades, puede lograrse legitimamente ese traspaso. Esa es la solucion Que
ha adoptado la Constitucién de Cordoba en su art. 185.

A,

5.3. El poder del municipio

Sabemos que donde hay una comunidad de personas debe haber necesaria-
mente una autoridad que tenga a su cargo la atencidn de los asuntos comunes}
todo lo relacionado con la consecucion de sus fines y eso ocurre también en<!
municipio. El municipio cuenta con poder para ordenar la conducta de quienes
forman parte de su poblacion ¥ a la consecucion del bien comun local.

El poder es inherente al municipio. Tanto es asi que Alberdi menciona al
“poder municipal” diciendo que el pueblo reparte el ejercicio de la soberantd
entre “los poderes legislativo, judiciario, ejecutivo y municipal”, agregando Qe
“no son poderes diferentes, sino modos diferentes de poner en ¢jercicl!
la soberania del pueblo, que es una misma” .

Al ser el municipio un ente estatal, participa del poder del Estado, <t I
medida necesaria y conveniente para su autogobierno y la atencion de 1
asuntos locales, de acuerdo con el principio de subsidiariedad. Es decir QU¢
ugm‘ldp ugapumunidad local es reconocida como municipio, ésta asume pard
sl el gjercicio de una porcion del poder del Estado.

(25) Véane Supra punto §.1.

(2 « “Blamening e s
o :) Allhl kLI, Juan I8, Huuumm de derecho publico provingial argentino™ en Qbrds
pletas, lmp Ly bae. de la “Iribuna Nacional”, Bs. As., 1886, 1. V p. 61

S y
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Cudl es la medida de poder que asume el municipio? Fsa pregunta no
tiene una respuesta inica y uniforme porque. al tener el reconocimiento que el
Estado hace del municipio cardcter “atributivo™ como hemos dicho “7 el or-
denamiento juridico de cada Estado determina esa medida de conformidad
con la realidad social y cultural vigente en cada momento y lugar.

Por ejemplo. en el derecho municipal argentino verificamos que, como
regla. a los municipios se le atribuyen competencias legislativas y ejecutivas,
;\e}o no judiciales. pese a que la tradicién histdrica pudo haber conducido a
una solucion diferente, porque los cabildos indianos tenian funciones jurisdic-
cionales que eran ejercidas por los alcaldes de primero y segundo voto. En el
caso de la Provincia de Cérdoba, el art. 153 de la Constitucién local excluye
por completo esa posibilidad cuando dispone que “el ejercicio de la funcién
judicial corresponde exclusivamente al Poder Judicial de la Provincia”. Por
supuesto que esta exclusion no hace a la naturaleza del municipio y, reforma
constitucional mediante, una provincia podria atribuir potestades jurisdiccio-
nales a los municipios en algunas materias (por ejemplo la denominada “justi-
cia vecinal” o “‘justicia de las pequeiias causas”), ya que una solucion asi cabe
en la potestad que el art. 123 C.N. les asigna a las constituciones provinciales
para “reglar el alcance y contenido” de la autonomia municipal.

Pero la determinacion del ambito de las competencias municipales no es
una decision totalmente discrecional del Estado, porque el municipio reclama
por su naturaleza un minimum de atribuciones necesarias para el cumplimien-
Lo de sus fines. Si la atribucion de competencias que le hace la ley no alcanza
@ cubrir ese piso, estaremos frente a un régimen ilegitimo.

Esta Gltima afirmacion, que es valida en general para cualquier municipio
0 cualquier Estado, reviste particular fuerza en lo que se refiere a los muni-
“Ipios de los Estados que integran la federacion argentina, porque la Constitu-
¢ion Naciona) ha condicionado el goce de la autonomia de éstos, entre otras
005?5, 4 que aseguren el “régimen municipal” (art. 5° C.N.) de municipios
aulonomos en o institucional, politico, administrativo y economico tinanciero
(an. 123 CN.). Por eso, si bien las provincias estan facultadas para “reglar el
alcance Y contenido” de esa autonomia, no pueden validamente desconocerla
Mediante ung reglamentacion que la desvirtiie o retacee indebidamente.

2 :
(27) Véase Supra punto | in fine.
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e Justicia de la Nacion, aun antes de la refory,
«Rjvademar” ?® que “la "CCegarld
Y » 13

iesta por el art. 5°delaC.N. deted
9 r’

La Corte Suprema d
constitucional de 1994 dijo en el caso

existencia de un régimen municipal impt
mina que las leyes provinciales no s6lo deben imperativamente estabeg,

los municipios. sino que no pueden privarlos de las atribuciones minjp,,

necesarias para desempefiar su cometido. Si tales entes se encontrasen g,

jetos en esos aspectos a las decisiones de una autoridad extrafia -aunque .
iallegar a impedirles desarrollar su accjg,

tratara de la provincial- ¢sta podr
especifica. mediante diversas restricciones 0 imposiciones, capaces de des.

. . .7 2 2
articular las bases de su organizacion funcional”.

Es claro que el poder del municipio no tiene el atributo de la soberani,
-tampoco lo tiene el de los estados miem.

como el poder del Estado-Nacion !
bros de un Estado federal.- porque lo que aquél ha asumido es una porcion del
juridico general del Estado y, en

poder estatal que se ejerce dentro del orden
consecuencia, se encuentra limitado y condicionado por esa insercion. Pero
las decisiones que adopta el municipio dentro del ambito de sus competencias

materiales v territoriales no pueden ser dejadas sin efecto, ni modificadas por
ninguna otra autoridad, salvo claro esta la potestad que tiene el Poder Judicial
del Estado para revisar la legalidad y constitucionalidad de los actos municipa-
les. Este concepto se refleja muy nitidamente en el parrafo que incorporo la

stitucién de Cérdoba en su reforma de 1923 y que se mantiene como
“los municipios son independientes

nes, conforme a esta Cons-

Con
parte del actual art. 180, cuando dice que

de todo otro poder en el ejercicio de sus atribucio
titucion y las leyes que en su consecuencia se dicten”.
De la norma citada se deriva, en primer lugar, que el municipio €s un poder
del Estado y, en segundo término, que sus actos no pueden ser revisados por
ningun otro poder del Estado, si han sido dictados dentro del ambito de U3
atribuciones y no importan violacién de la Constitucion y de la ley.

6. Fines del municipio
f-n su obra, el maestro Posada cita a Azcéarate cuando afirma que ¢

municipio es “una comunidad de familias para la prosecucion de 107

(26)C S JN., 21/3/1989, “Rivademar, Angela D). B. Martinez Galvan de ¢/ l\'llu\icil“‘“ddd

y

de Kosario”
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dos los fines esenciales de la vida™ 'y a Giner c'uando dice que el mu-
nicipio es una sociedad total, que abri:za la vida eme’ra sin | II?TIfffr.Ye
a ningtin fin particular™ **. Por eso sefiala que es preusarpente el ca-
rgcter total de su fin™ lo que diferencia al municipio dg una simple asocia-
cion para fines determinados, porque éste procura realizar “todos los fines
racionales de la vida™ 9.

Las personas juridicas publicas son creadas con miras al logro de una
finalidad publica especifica (ej.: prestarun servicio publico, impartir ensefian-
~a universitaria, cumplir una funcion estatal en determinada materia, etc.),
pero la amplitud de finalidades que involucra el municipio s6lo puede ser redu-
cida al concepto de lograr el bien comin local.

El fin del municipio, como el de cualquier comunidad, no es otro que el
logro del bien comun, que no es otra cosa que crear las condiciones adecua-
das para hacer posible el bien de todas y cada una de las personas, comunida-
des y asociaciones que lo integran, es decir, para que todas las personas que lo
integran puedan cumplir con sus fines existenciales.

Esa finalidad, que por naturaleza es inagotable, hace del municipio una
entidad permanente que no puede extinguirse nunca.

Pero el fin del municipio es el bien comiin local que se encuentra ordenado
al bien comun general del Estado y, cuando éste integra una union federativa,
como es el caso de las provincias argentinas, también al bien comin de la
federacion y asi sucesivamente hasta llegar al buen comun universal. Esto
explica los respectivos ambitos de competencia de los diversos niveles de
gobierno y las relaciones de supremacia entre los ordenamientos juridicos que
cada uno de ellos genera.

Podemos verificar lo dicho si reparamos en la amplitud de materias en las
que se atribuyen competencias al municipio, que impide efectuar una enume-
racion taxativa por lo que normalmente se recurre a formulas que dejan de
a!z’;una manera abierta la ndmina, tal el caso del art. 186 de la Constitucion de
Lord.ol-)a.que se abre con “gobernar y administrar los intereses publicos loca-
lf‘vs d_lfngldos al bien coman” (inc. 1) y se cierra con “ejercer cualquier otra
func:non de interés municipal que no esté prohibida por esta Constitucion y no
s¢d incompatible con las funciones de los poderes del Estado™ (inc. 14).

—

(29) Posana, Adolfo, ob. cit., ps. 53 y 54.
(30) Posana, Adolfo, ob. cit., ps. 65y 66,
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Fstas enumeraciones de materias de competencia municipal nos Mg
tran también que la multiplicidad de materias que la integran son, si se (I“iereh
de menor trascendencia general que las que competen a los niveles SUPEriore,
de gobierno. pero indudablemente son las que afectan de manera més direcy,
inmediata v constante la vida cotidiana. Desde el momento en que, apenas noé
despertamos. abrimos la canilla, vamos a comprar provisiones para alimentg,.
nos. salimos v cruzamos la calle, tomamos un dmnibus 0 ponemos en march,
un automavil y llegamos a un semaforo, estamos entrando en contacto con ¢|
municipio. porque utilizamos servicios publicos municipales o desarrollamog
actividades reguladas por el poder de policia municipal.

7. Personalidad juridica del municipio

El municipio es un ente con personalidad juridica propia, distinta de la del
Estado. con todos los atributos de la persona (nombre, patrimonio, domicilio).
Se trata por supuesto de una persona juridica de existencia ideal segun la
clasificacion del Codigo Civil.

En la redaccién originaria que le dio Vélez Sarsfield, el municipio estaba
incluido en el art. 33 C.C. como persona juridica “de existencia necesaria .
denominacion ésta que fue sustituida por la reforma de laley 17.711 por lade
persona juridica “publica”.

En cuanto tal, el municipio es un ente que actua con personalidad
juridica propia en el mundo juridico pero, al ser una persona publica es-
tatal que ejerce poder de imperium, no sélo tiene capacidad para obrar
en el ambito del derecho privado, relacionandose en un plano de igualdad
con las demas personas juridicas (ej.: cuando alquila un inmueble o libr
un cheque o acepta una donacién), sino también para obrar en el ambito
del derecho pablico ejerciendo sus potestades (ej.: cuando aplica sancio-
nes por infraccion a las ordenanzas o expropia un bien o clausurd pre-
ventivamente un local comercial).

Lsta diferenciacion tiene, en nuestro sistema juridico, fundamental "
portancia en cuanto a las vias por las que el municipio queda sometidoat
potestad jurisdiccional del Estado porque, mientras el obrar municipal €
el ambito del derecho privado queda sujeto a las mismas vias que ¢ i
cualquier particular, los actos que el municipio emite en el ambito del dere”
cho pablico quedan sometidos a vias procesales especificas, partict ar-
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mente a la via contencioso administrativa cuando se trata de actos admi-
nistrativos del municipio. El art. 178 de la Constitucion de Cordoba sefiala
claramente esta diferencia cuando dice que los municipios (junto con el
Estado v demas personas juridicas piblicas) “pueden ser demandados ante
Jos tribunales ordinarios sin necesidad de formalidad ni autorizacién previa
de la Legislatura y sin que en juicio deban gozar de privilegio alguno”,
mientras que en su actuacion “en el ejercicio de funcidén administrativa,

quedan sometidos al control judicial... sin otro requisito que el interesado
hava agotado la via administrativa™.

8. Municipio y ciudad

Si bien estrechamente vinculados, los conceptos de municipio y ciudad no
son sinonimos. Hemos visto que la ciudad es el resultado de un modo particu-
lar de convivencia humana que se caracteriza por la “estrecha vecindad”
generada por una alta aglomeracién de personas en un espacio relativamente
reducido y que constituye la base sociologica del municipio.

La ciudad entonces es una realidad de hecho en la que encontramos la
base socioldgica del municipio y su base territorial. Es decir, donde hay una
ciudad tenemos una comunidad urbana local y, por eso, podemos decir que
toda ciudad tiende por naturaleza a conformar un municipio.

Pero. para lograrlo, necesitamos ademas que esa comunidad tenga “auto-
suficiencia™ o “vida propia” y que se encuentre organizada juridica y politica-
mente dentro de la organizacion juridica y politica superior del Estado, para lo
cual requiere del reconocimiento legal que le atribuya las responsabilidades y
competencias correspondientes.

Normalmente la denominacion “ciudad” se reserva para los centros urba-
nos de mayores dimensiones ©" por lo que hay centros urbanos que no alcan-
zan la categoria de ciudad y, si han obtenido su reconocimiento como munici-
pios, habra en tales casos municipio sin ciudad.

(31) 1) an. 18] de la Constitucion de Cordoba deja librado a la ley la determinacion de las
tondiciones para que un municipio sea reconocido como ciudad, calidad ésta exigida para que
Pucdan dictar sus propias cartas orgdnicas. Ista norma constitucional estd reglamentada por el
an. 2 de la Ley Organica Municipal N 8102 que fija un minimo de 10,000 habitantes.
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Ahora bien. puede darse el caso inverso porque, pese a las criticys i
hemos formulado. el sistema de municipio-partido no se ajusta a |, reahfl,lf"
factica de la existencia de centros urbanos para determinar el territorj, m”wl
cipal . como hemos dicho, puede darse el caso que dentro de un mism, p:L
tido exista mas de un centro urbano. Si se da el caso y alguno de los centm:
urbanos que no son cabecera de partido tiene las dimensiones y caracters;
cas que permitan considerarlo ciudad, podemos encontrarnos frente g g,

puesto de una ciudad sin municipio propio.

9. Municipio y Estado

Cuando intentabamos precisar el concepto de municipio sefialabamos en-
tre sus notas caracteristicas que éste se encuentra inserto en una organiza-
cion juridico politica superior. En nuestros tiempos, esa organizacion juridico
politica superior no puede ser otra que el Estado.

La insercién del municipio puede darse directamente en un Estado-Ne-
cién soberano (es lo que ocurre con los municipios que hay en los estados
unitarios) o bien en un Estado miembro de una federacion (es lo que ocurre
con los municipios argentinos que se integran a los Estados provinciales, que?
su vez son miembros de la federacién). Pero en cualquier caso hace a la
esencia del municipio la necesaria combinacion de las ideas de “‘autonomia}
la de subordinacion juridica” que seiialaba Posada ©*~).

Hemos visto también que los elementos y fines del Estado se dan en el
municipio, aunque con caracteristicas propias que lo vinculan siempre cot lo
local pero eso no debe llevarnos a creer que el municipio es un Estado dentre
del Estado, como lo son estados miembros de una federacién. Pese a la 0"
nion de muy caracterizada doctrina y a la generalizacion de la expresion ¥
tado municipal” en los Gltimos tiempos, no parece apropiado confundir o3
conceplos. Las palabras municipio y Estado expresan realidades divers
ramente identificables y combinarlas no contribuye a clarificar la cues
la ves que no se advierte qué ventajas puede traer.

I-n realidad el municipio es una comunidad local que existe en
con facultades de autogobierno en los asuntos que le son propios como ct

ase la-

[i\.‘ll. J

ol Estad®
MSE”

(32) Pusana, Adolfo, ob. cit,, p. 55.
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cuencia del principio de subsidiariedad y que asume la forma juridica de per-
sona de derecho publico estatal.

Pero es forzoso reconocer que, tratdndose de una comunidad de base
territorial que ejerce poder politico, mas alla de las diferencias de grado y de
extension existen grandes similitudes que permiten sostener que el municipio
es “como” un pequeiio Estado.

10. Municipio y federalismo

Municipalismo y federalismo tienen en comun que, por aplicar el prin-
cipio de subsidiariedad, dan como resultado una descentralizacién del po-
der en el territorio. Pero el primero puede darse en un Estado unitario si,
pese a ser tal, tiene un régimen municipal autonémico y, a la inversa, aun-
que resulte de alguna manera contradictorio, puede haber un Estado fede-
ral en el que sus estados miembros desconozcan la naturaleza de los mu-
nicipios y les nieguen su autonomia.

Una relacidn federal se traba normalmente entre comunidades mayores
(estados en Brasil y EE.UU., cantones en Suiza, provincias en argentina, etc.).
Se trata de verdaderos estados que se vinculan entre si conservando su cali-
dad de tales como “comunidades perfectas” que engloban, contienen y go-
biernan al conjunto de los cuerpos sociales intermedios que existen en su terri-
Lorio, entre los cuales se cuentan los municipios.

La Nacién Argentina se constituy originariamente como una federacion de
provincias, no de municipios, aunque desde la reforma constitucional de 1994
que dio un nuevo srarus juridico a la Ciudad de Buenos Aires, podemos decir
que estamos ante una federacion de veintitrés provincias y un municipio: la
ciudad de Buenos Aires que, al ser incorporada como sujeto pleno de la relacion
federal -casi en paridad con las provincias- es un “municipio federado™ ¢\,

Los municipios de provincia regulados en el art. 123 C.N., a diferencia
de aquéllos, son sujetos “en” la relacion federal, pero no son sujetos “de”

lg relacion federal, porque no son parte de ella sino a través de la provin-
Cla en cuyo seno existen.

. (33) Para un desarrollo mas completo de este concepto puede consultarse Barrera Buted ex,
willermo, Provingiag y Nacion, Ciudad Argentina, Bs. As., 1966, p. 197 y ss.



34 Introduccién al Derecho Municipal

Tampoco puede considerarse que el reconocimiento de la autonomg
nicipal. impuesto por la Constitucion Nacional, transforme a las prOVinCiase;
federaciones de municipios. Las provincias, conforme al art. 5° CN, Pudie
ron haber adoptado para su organizacion interna una ff)rma federativ, (, lade
Estado unitario: pero lo cierto es que ninguna provinm? se ha organizaq, as
misma como Estado federal, todas son internamente unitarias y eso no camp,
aunque se cumpla acabadamente el mandato de asegurar la autonomia ge log
municipios porque, como dijimos, la sola aplicacién del principio de subsidiariegyg
no da como resultado una relacion federal, si no concurren ademas los pring.
pios de solidaridad y participacion.

Heredia “** propicia elevar la dignidad institucional de los municipios supe.
rando la “teoria federalista”, que concibe un reparto de poder entre dos rde.
nes de gobierno (el gobierno federal y los estados miembros), por la “teori;
municipalista”, que entiende que el poder se reparte entres tres Ordenes de
gobierno (el gobierno federal, los estados miembros y los municipios), de ma
nera tal que cada uno de éstos es supremo en el &mbito de sus competencias
Pero esa propuesta no parece adecuarse suficientemente a la Constitucion
Nacional que adopta claramente una postura federalista, ya que el repart
constitucional de atribuciones se hace entre gobierno federal por un ladoy por
el otro las provincias y la Ciudad de Buenos Aires, mientras que la autonomi:
de los municipios -que tiene jerarquia constitucional federal- debe ser reglad:
por cada Constitucién Provincial en su alcance y contenido, en virtud de
autonomia institucional que conservan las provincias.

(34) Hexra, José Rail, L1 pade

T o . gqntd
Fe, 2008, p 79 ey riributario de oy municipios, Rubinzal-Culzoni. San
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