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INTRODUCCION

La Asamblea Constituyente que redactd el estatuto organizativo de la
Ciudad de Buenos Aires, imaginé un horizonte urbano poblado por nuevas
entidades a las que denominé comunas,las que habrian de canalizar en buena
medida el principio de democracia participativa delineado en su articulo
1" mediante la intervencién de los vecinos en la eleccién de los érganos
directivo -las juntas comunales-,complementando asi el cuadro integrado por el
sistema de audiencias publicas,la iniciativa legislativa,la consulta popular y el
referendum,la revocacion de los mandatos y el presupuesto participativo.

No es casual el empleo del término "imaginar", con el propdsito de
ilustrar la actividad creadora, casi ficcional, que llevd a cabo en este aspecto la
Convencion,con acendrada vocacion por incorporar en el diseno institucional
de la Ciudad a estas formas organizativas novedosas, de peculiares
caracteres y de naturaleza bastante incierta ,que habran de erigirse sobre el
reconocimiento de la comunidad humana de indole social y natural que las ha
de alojar.Carecen sin embargo de arraigo en nuestra historia institucional,tanto
en lo que se refiere a la ciudad de Buenos Aires como a las provincias,aunque
en varias de las nuevas constituciones provinciales se reconoce a las
organizaciones vecinales o comisiones de vecinos la participacién en la gestién
municipal para fines de interés general, en algunos casos asegurando su
actuaciéon en las gestiones administrativas y de servicios publicos,como parte
del derecho inalienable de asociacién con fines Utiles y de peticionar a las
autoridades (art.14 CN) 2.

El antecedente portefio que es posible rastrear lo constituyen las juntas
vecinales que la ley 19987 propuso como oOrganos de consulta de la
Municipalidad de Buenos Aires, y que tuvieron escasa insercion y
trascendencia en la vida real de sus habitantes.Hasta el nombre con el que se
las bautiz6 responde a costumbres foraneas, tal el caso de las comunas
espafiolas en la transicion entre la Edad Media y la Moderna, o mas
recientemente la  designacibn que obtuvieron en Francia las
descentralizaciones municipales, a partir de la Revolucién Francesa y del
nuevo orden politico instaurado en consecuencia, que irradid hacia todo el
continente europeo.En el viejo mundo encontramos también a las comunas
italianas. Desde mucho antes, a partir al menos de la ocupacion de la

' Articulo 1. La Ciudad de Buenos Aires, conforme al principio federal establecido en la
Constitucion Nacional, organiza sus instituciones auténomas como democracia participativa y
adopta para su gobierno la forma representativa y republicana.

2 Guillermo M. Galli cita las Constituciones de Cérdoba,SanLuis,Santa Cruz,Santiago del Estero
y Rio Negro.Galli,G.M.:"La participacion directa de los vecinos en el Gobierno de las
autonomias municipales(Una vision de las constituciones provinciales),Revista de la
Administracion Publica,N °302,Editorial Ciencias de la Administracién,pag.59 y sgtes.



peninsula ibérica por el ejército romano,el desarrollo de las formas locales de
organizacion politica y administrativa en las formaciones historicas occidentales
ha puesto en evidencia la permanente tension entre el poder central y las
fuerzas periféricas.Estas ultimas, cualquiera sea el ropaje institucional que
exhiban, se vigorizan , adquieren relevancia y suman atributos en materia de
gobierno, administracion, servicios publicos e inclusive en cuestiones militares
en coincidencia con la declinacion y debilitamiento de los gobiernos centrales®.

Parejo Alfonso* ha remarcado que la duradera sustentabilidad de los
poderes locales no responde unilateralmente a su conformacién normativa,
sino que depende en medida significativa de la envergadura de los poderes
populares locales. De lo que se desprende que los modelos doctrinarios- por
ejemplo meramente constitucionales- no resultan eficaces para garantizar un
poder local sélido, y menos aun administrativamente eficiente.

Una excepcion habria de constituirla la organizacion municipal francesa
surgida a partir de la Revolucibn y consolidada posteriormente con
Napoledén,como resultado de un plan de gobierno impuesto desde la cuspide
que habria de hacer efectivos los principios de igualdad y uniformidad ,con
igual organizacion hasta el ultimo palmo del territorio,como consecuencia del
cual habrian de brotar varias decenas de miles de comunas
contemporaneamente a la consolidacion de una poderosa administracion
publica central®>.En el modelo francés eran las "comunas" aquellas
organizaciones locales que pasaron a ejercer el poder municipal conjuntamente
con las nuevas funciones delegadas por el poder central, y cuya estructura y
atribuciones competenciales analizara con tanta erudicién el profesor Garcia
de Enterria en el traba(i)o dedicado al estudio del régimen surgido de aquel
acontecimiento histoérico”.

La brevisima referencia histérica tiene por objeto poner de manifiesto
que la insercion de las comunas en el texto constitucional de la Ciudad de
Buenos Aires, sblo puede verse hasta el momento como resultado de la
voluntad de la asamblea constituyente, en su intento de revalorizar los vinculos
vecinales, es decir los que ligan a aquellos sujetos que coinciden en un interés
comun respecto de cuestiones que tienen su asiento en el ambito territorial
sobre el que se extendera la comuna; tales por ejemplo los servicios y obras
publicas de impacto local, el mantenimiento de las vias secundarias y de los
espacios verdes de la zona,a los que pretende reservar a la iniciativa y
ejecucion de los vecinos.

Sin embargo,no se advierte igual decision y esfuerzo volitivo en los
poderes constituidos - el ejecutivo y el legislativo- para llevar adelante el

3Parejo Alfonso,Luciano: "Derecho Basico de la Administracion Local", Ariel
Derecho,Barcelona,1988,pags.20/25.

* Parejo Alfonso,Luciano :"Derecho Basico de laAdministracion Local",Ariel Derecho,
Barcelona,1988,pags.15/25.

® Garcia de Enterria, Eduardo :"Revolucién francesa y administracién contemporanea”,Editorial
Civitas, Edicién 1998.

® Garcia de Enterria, Eduardo: "Revolucién francesa y administracion contemporanea”,Editorial
Civitas, Edicién 1998.



programa de instalacion de las comunas, las que a falta de sustancia y
carnadura factica y raigambre cultural , s6lo podrian esperar desplegarse a
partir de una enérgica puesta en marcha de los mecanismos institucionales
para su instalacion, los que deberian abarcar desde los estudios previos
necesarios para delimitarlas-de caracter demografico,urbanistico,econémico y
social’- hasta el andlisis del "quantum"de las partidas presupuestarias que
habran de reasignarse para su ejecucion por las comunas.

La ley de organizacion de las comunas, que debe contar con mayoria de
dos tercios del total de la Legislatura (art.82 inc.3 CCBA), constituye una
asignatura aun pendiente, y su falta de sancion ha sido considerada un
incumplimiento del mandato constitucional,configurando una omision
legislativa, segun el fallo de la Sala 1a. de la Camara Contencioso
Administrativo y Tributario de la Ciudad, en la causa "Garcia Elorrio, Javier M.
c/ GCBA s/ Amparo (art.14 CCABA), 19/05/03.

LA DESCENTRALIZACION TERRITORIAL DE LAS COMUNAS

En el caso de las comunas vernaculas, se trata de figuras
descentralizadas territorialmente, que constituyen unidades de gestién politica
y administrativa® segun las define la Constitucion de la Ciudad.Sobre el
particular, Quiroga Lavié afirma que son descentralizadas del Gobierno Central
de la Ciudad, en relacion tanto a la Legislatura como al Departamento
Ejecutivo®. Probablemente esta asercién deba entenderse en el sentido de que
gozan de independencia funcional respecto del poder legislativo; en cuanto a
la descentralizacion del ejecutivo, se suscitan algunas dudas que intentaremos
aclarar a lo largo de esta exposicion.

La técnica juridica de la descentralizacion lleva implicita la idea de un
nicleo de poder politico que se esparce, separandose del centro' y
constituyendo nuevas unidades con personalidad juridica propia,es decir
nuevos sujetos de derecho, con aptitud para administrarse a si mismos''.Por
tratarse de un concepto juridico y no la mera descripcion de un fendbmeno
historico,el centro y las entidades periféricas no deben necesariamente guardar
relaciones de precedencia cronologica.Si la descentralizacion tiene lugar con

” Art.127 CCABA, lltimo parrafo

8 Articulo 127 CCABA. Las comunas son unidades de gestién politica y administrativa con
competencia territorial.Una ley sancionada con mayoria de dos tercios del total de la
Legislatura establece su organizacién y competencia, preservando la unidad politica y
presupuestaria y el interés general de la Ciudad y su Gobierno. Esa ley establece unidades
territoriales descentralizadas, cuya delimitacion debe garantizar el equilibrio demografico y
considerar aspectos urbanisticos, econdmicos, sociales y culturales.

9 Quiroga Lavié,H.: " Constitucion de la Ciudad de Buenos Aires" Comentada,Rubinzal Culzoni
Editores,1996,pag.359.

1% Descentralizacion es el método mediante el cual un grupo de facultades juridicas se saca del
centro y se transfiere hacia la periferia (Fragola: "Manuale de diritto amministrativo”,pagina
84.,cit. por Marienhoff,Miguel "Tratado de Derecho Administrativo",Abeledo Perrot,Buenos Aires,
2000,pag.127

""Cassagne,J.C.:"Derecho Administrativo",Abeledo Perrot,sexta edicién act.,tomo
l,pags.248/256.



relacion a un centro de imputacion funcional, por ejemplo el poder ejecutivo y el
complejo de érganos que de él dependen, la doctrina aludira a una
descentralizacion institucional, tal como ocurre con la creacién de entes a los
que se les atribuyen servicios o fines especificos,para llevar a cabo una
administracion indirecta. Si la expansion generadora de nuevos centros puede
adscribirse a una localizacién territorial, sera clasificada como una
descentralizacion territorial, como ocurre en la forma de estado federal con las
provincias y al interior de éstas con los municipios. También alguna parte de la
doctrina admite que la descentralizacién puede no aparejar la idea de un ente
dotado de "personalidad",ya que se tratara en el caso, de la atribucion de
funciones de la autoridad central a una reparticion o funcionario, quienes las
ejercen con relativa libertad, pues continlan estando jerarquicamente
subordinados al 6rgano central.Este concepto se confunde o guarda similitud
con el de desconcentracion.'?

En este orden de ideas, considero que las comunas portefias poseen
personalidad juridica propia. Por definiciobn se trata de descentralizaciones
territoriales; ademas la Constitucion de la Ciudad las describe poseyendo
competencias exclusivas junto a otras que deben ejercer en concurrencia con
el Gobierno de la Ciudad, lo cual demuestra que no forman parte de la
administraciéon  central.Configuran centros de imputacibn  normativa
diferenciados, a los que se aplican ordinariamente las técnicas juridicas de la
personificacion. Ademas,se agrega como elemento corroborante, el caracter
autarquico que poseen.

Las comunas han sido concebidas como organismos autdrquicos,en
cuanto poseen facultades de administracion de los recursos, en este caso los
que le han sido asignados por ley'®. Al respecto el art. 128 inc. 2 de la CCABA,
determina como competencia exclusiva de las comunas la elaboracion del
anteproyecto de presupuesto anual, asi como su ejecucidbn 'y
complementariamente el inciso 4 les asigna "La administracion de su
patrimonio, de conformidad con la presente Constitucion y las leyes".
Concurren simultdneamente los tres elementos esenciales de las autarquias: 1)
personalidad del ente;2) patrimonio afectado para el cumplimiento de sus
fines;3) fin publico.

Segun el art. 128 inc. 2, segunda parte,las comunas en ningun caso
pueden crear impuestos, tasas 0 contribuciones, ni endeudarse
financieramente, en consecuencia carecen en este aspecto de los rasgos
propios de los entes autbnomos,que a efectos de proveer a su
autoorganizacion- originaria o derivada- disponen de la facultad de crear los
recursos para su funcionamiento.En la tipologia confeccionada por Marienhoff'*
las "autarcias" traducen la idea de autosuficiencia econdmica, categoria que no
seria por tanto predicable de las comunas.Asimismo, y en ese orden de ideas

'2 Cassagne,citado en nota 10.

'3 Marienhoff,Miguel : "Tratado de Derecho Administrativo”, T.l.,Abeledo Perrot,2000,pags.400
y sgtes.Segun este autor "Autarquia” significa que el ente tiene atribuciones para administrarse
a si mismo,pero de acuerdo a una norma que le es impuesta

'* obra citada en la nota anterior,pag.402.



el art. 129 de la CCABA dispone que "la ley de presupuesto establece las
partidas que se asignan a cada comuna. Debe ser un monto apropiado para el
cumplimiento de sus fines y guardar relacién con las competencias que se le
asignen. La ley establecerd los criterios de asignaciéon en funcién de
indicadores objetivos de reparto, basados en pautas funcionales y de equidad,
en el marco de principios de redistribucion y compensacion de diferencias
estructurales”.

Sin embargo, como se senalé anteriormente, un ente puede ser el
resultado de la descentralizacién territorial , en cuyo caso se configura una
autarquia territorial’®,sin que la creacién del nuevo sujeto conlleve la
configuracién de un nuevo nivel de gobierno o de decision politica, tema al que
nos referiremos con mayor extensién mas adelante. También puede ocurrir que
la descentralizaciébn sea meramente burocratica, regida por el principio de
jerarquia,y conduzca al establecimiento de divisiones o circunscripciones
administrativas al modo de delegaciones de la autoridad central, como ocurre
en los estados unitarios, sin que se originen nuevas entidades con
personalidad publica estatal. Sobre este tema volveremos por cuanto en él se
cifra en definitiva la naturaleza de las comunas, sus caracteres y el alcance de
los controles que podran ejercerse sobre las mismas.

Ahora bien,¢en cual de las categorias mencionadas es posible ubicar a
las comunas portefias? y en su caso ¢cual es el poder que se distribuye?. Por
de pronto pareciera que las opciones son las siguientes: 1) Las comunas
asumiran una descentralizacion del poder estatal encarnado o mas bien
personalizado en la Ciudad Autonoma de Buenos Aires, el que se distribuira
funcionalmente en varias localizaciones territoriales, o bien :2) a la manera de
un poder municipal, local, el "poder comunal" que corresponde al colectivo de
los vecinos de la Ciudad, se repartird en las comunas geograficamente
localizadas, a efectos de su gestion politica y administrativa.

Cabe reiterar, en respuesta a nuestro primer interrogante, que la
alternativa territorial, o sea el dato de la localizacién geogréafica no resulta
incompatible con la creacion de entidades descentralizadas a las que
corresponden cometidos especificos, ya sea de manera exclusiva o bien
concurrente con las que conserva el ente que se descentraliza, sin que exista
estrictamente una distribucion vertical del poder configurativa de diferentes o
nuevos 6rdenes politicos'® o niveles de gobierno'”.

PVillegas Basavilbaso,Benjamin:"Derecho Administrativo"Buenos Aires,
1949/1956,T.2,pags.298/302.

'® Con relacion al ordenamiento juridico espanol y a la organizacién de las administraciones
publicas en ese pais, Garcia de Enterria sefiala que en ellas actda un primera division, a la vez
horizontal mediante el principio constitucional de competencia y la separacion de dos 6rdenes
politicos separados, el del Estado y el de las Comunidades Auténomas, y vertical, por la
concentracién en el orden del Estado de los poderes politicos superiores o soberanos.
Alrededor de esos 6rdenes administrativos territoriales(Estado, Comunidades Auténomas,
Administraciones Locales) giran todas las demas administraciones que sometidas a un
encuadramiento mas o menos intensa en las primeras(Garcia de Enterria,E. y Fernandez,
T.R.:Curso de Derecho Administrativo |, Décima Edicién,Civitas, pag.38).



El disefio constitucional de la Ciudad de Buenos Aires salda el debate
vinculado al érgano competente para crear entidades autarquicas,y adjudica al
Jefe de Gobierno la propuesta de creacidon de entes descentralizados o
reparticiones autarquicas (art.104 inc. 10 de la CCABA) y a la Legislatura le
atribuye la creacion mediante ley formal (art.80 inc. 17 de la CCABA), de
acuerdo a "un procedimiento secuencial en el cual las competencias del
Legislador y del Ejecutivo concurren a la formacion de un acto complejo" (TSJ
"Arguello, Jorge Martin ¢/ Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires s/ Accion
declarativa de inconstitucionalidad",21/11/01). La circunstancia de que con las
comunas no se haya seguido el itinerario previsto anteriormente, no constituiria
un obstaculo para concebirlas como descentralizaciones administrativas del
Gobierno de la Ciudad, rama del Ejecutivo, territorialmente localizadas, porque
su creaciébn se ha operado directamente por mediacion de la norma
fundamental de la Ciudad (arts. 127 a 131 de la CCABA) aunque en la
modalidad que podriamos llamar descentralizacién impropia'®.

Para despejar el interrogante planteado, parece dultil incursionar
previamente en las atribuciones constitucionalmente asignadas a las comunas.

LAS POTESTADES COMUNALES

El poder de las comunas no comprende funciones legislativas ni
judiciales. Comprende las actividades ejecutivas de gobierno'® entre las cuales
sobresalen las vinculadas a la planificacion, con las limitaciones que
sefialaremos mas abajo en materia ambiental, la elaboraciéon de su programa
de accion y ejecucidbn de su presupuesto, la iniciativa legislativa y la
presentacion de proyectos de decretos al Poder Ejecutivo®™. A ellas se suman
las administrativas estrictamente dichas consistentes en tareas de fiscalizacion,
control, realizacién de obras publicas y proyectos de impacto local asi como la
prestacion de servicios por si mismas o por medio de terceros, y el
mantenimiento de las vias secundarias y de los espacios verdes de
conformidad a la ley de presupuesto.”’

"7 Antonio Hernandez sostiene que a partir de la reforma constitucional de 1994 han quedado
configurados cuatro niveles de gobierno: el estado federal, las provincias, la ciudad autbnoma
de Buenos Aires y los municipios (Hernandez,Antonio Maria: "Federalismo, autonomia
municipal y Ciudad de Buenos Aires en la reforma constitucional de 1994",Ediciones Depalma,
Buenos Aires, 1997,pags. 26/28).
'8 Las formas "impropias" de ejercicio de competencias o funciones han sido reconocidas por la
jurisprudencia y la doctrina, ya sea para encuadrar situaciones andlogas a las previstas
normativamente ("Cocchia,Jorge",Fallos 316:2624), o cuando la atribucién opera directamente
por prescripcion de la norma constitucional,sin requerir acto institucional o administrativo
expreso(ver con relacién al ejercicio de la Administracion por parte del Jefe de Gabinete
efectuada por la Constitucién mediante delegacion impropia,Informe producido por el Jefe de
Gabinete de Asesores del Ministerio de Justicia,RAP, numero 234, pag.33 y sgtes).
'9 Marienhoff, Miguel: "Tratado de Derecho Administrativo",T |, pags. 68 y sgtes.;Garrido
Falla,Fernando: "La institucién administrativa en la constitucién espanola”,RAP,ndmero 300,
E)Oags.77 y sgtes.

Estas dos Ultimas competencias le corresponden con exclusividad segun el articulo 128 de la
CCBA.
# También son competencias exclusivas de acuerdo al art. 128 de la CCBA el mantenimiento
de las vias secundarias y de los espacios verdes.



Queda claro entonces que no existen actividades legislativas que hayan
sido objeto de descentralizacion y que las comunas se encuentran fuera del
ambito del poder judicial y del legislativo, aunque tienen atribuida la facultad de
ejercer la iniciativa legislativa (art.128 inc.3 de la CCABA).

Su relacién con el ejecutivo de la Ciudad es mas compleja, en virtud del
plexo de relaciones que los vinculan. En efecto:

1) Pueden elevar proyectos de decreto al Ejecutivo y el anteproyecto de
presupuesto anual (art.128 CCABA incs.3 y 2)

2) Ejercen en forma concurrente con el Ejecutivo competencias de
naturaleza administrativa que comprenden :

a) Actividades de fiscalizacion y de control (art. 128 CCABA). En algunos
casos debe fijarse por ley el alcance de dichas competencias, como ocurre en
materia de control del cumplimiento de normas sobre usos de los espacios
publicos y el suelo (inc.1) y el ejercicio del poder de policia en el ambito de la
comuna (inc. ). Se sobreentiende que la competencia que se les atribuye no
consiste en la facultad de dictar las normas de policia en cuanto tales, que
seran leyes nacionales, federales a las que haya adherido la Ciudad,o leyes
sancionadas por la legislatura de la Ciudad, sino la actividad de aplicacion y
control de las normas de policia.??

b) En forma concurrente con el Gobierno de la Ciudad se hallan en
condiciones de decidir y ejecutar obras publicas,proyectos y planes de impacto
local encuadrados en el plan general de la Ciudad (art.128 CCABA).

c) la gestion de actividades en materia de politicas sociales y proyectos
comunitarios que pueda desarrollar con su propio presupuesto,son
complementarias de las que correspondan al Gobierno de la Ciudad.

d) la implementacién de un método de resolucién de conflictos mediante
el sistema de mediacion, con participacién de equipos multidisciplinarios.

Segun el articulo 27 de la Constitucién de la Ciudad de Buenos Aires, la
Ciudad desarrolla en forma indelegable una politica de planeamiento y gestion
del ambiente urbano integrada a las politicas de desarrollo econémico, social y
cultural.En tal sentido, las funciones de planificacion que reconoce a las
comunas el articulo 128 , se hallarian en contradiccién con la norma del art. 27,
pues al otorgarle al Gobierno una competencia exclusiva, les veda ejercerla en
materia ambiental®®.

La coordinacién del ejercicio de las competencias concurrentes entre el
Gobierno de la Ciudad y las Comunas es una atribucion del Jefe de Gobierno
tal como resulta del art.104, inc.15 de la CCABA, que le asigna la coordinacién
de las distintas areas del Gobierno Central con las Comunas. En este aspecto
parece adecuada la solucién prevista en el proyecto de ley de la Comision de
Descentralizacién y Participacion Ciudadana, que unifica varias iniciativas

2 En igual sentido, Quiroga Lavié aclara el defecto que encuentra en la redaccién del texto
constitucional, respecto de similares atribuciones del Jefe de Gobierno de la Ciudad .Quiroga
Lavié.,H.:"Constitucion de la Ciudad de Buenos Aires",Comentada, Rubinzal Culzoni Editores,
1996,pag.301.

% Quiroga Lavié sostiene”...no parece razonable que la gestion ambiental no pueda serle
delegada a las comunas, pues en la defensa del ambiente...etc.(continuar nota)



legislativas sobre organizacion de las comunas, en la medida que defiere a los
acuerdos que celebraran las nuevas entidades vecinales con el Gobierno de la
Ciudad las decisiones acerca del modo en que se ejerceran las competencias
concurrentes, en lugar de sujetar esta materia a la reglamentacion que sobre el
particular incluya la ley de organizacién de las comunas, lo que de por si
importa una mayor rigidez en las definiciones.

Ademas de las potestades mencionadas expresamente,existen otras
que resultan implicitas en el ordenamiento. Cabe en tal sentido reconocer a las
comunas la facultad de dictar actos de alcance general, por ejemplo su plan de
accion y la resolucion que distribuye los gastos y recursos presupuestarios; una
potestad reglamentaria reducida a los servicios que presta por si o por terceros
de manera exclusiva, en materia de mantenimiento de vias secundarias y de
espacios verdes y de los que lleve a cabo en forma concurrente con la
Ciudad.También podran emitir los actos administrativos necesarios para
convocar los procesos de seleccion de los contratistas de obras publicas de
impacto local,y de los servicios que resuelvan prestar.

La mayoria de los proyectos de ley referidos a la organizacién de las
comunas prevén que el personal que se les asigne sera transferido de la planta
de personal permanente y transitorio del Gobierno de la Ciudad, en particular el
que presta funciones en los actuales Centros de Gestidon y Participacion
Ciudadana.Esta transferencia podra ir acompafiada de las competencias
respectivas en materia de direccion del personal y potestad disciplinaria , en
cuyo caso las comunas podran generar actividad administrativa , o bien los
agentes permaneceran en la érbita de sus dependencias originarias con una
asignacion funcional en las comunas, las que se hallaran desprovistas de la
gestion en materia de personal.

¢EXISTE UNA PLURALIDAD DE ORDENAMIENTOS JURIDICO
POLITICOS EN LA CIUDAD?

Una respuesta afirmativa en tal sentido importaria admitir que las
comunas constituyen un nuevo nivel politico o de gobierno dentro de la
organizacion juridica institucional argentina.Nos hallariamos en el campo de lo
que Marienhoff denomina descentralizacion politica®*vinculada directamente al
sistema de gobierno de un pais,a la estructura del Estado, a su constitucion
organica, segun explica al respecto.

Bidart Campos?® afirma que a partir de la Constitucién reformada en
1994 las Autoridades de la Nacion, a las que prefiere llamar Autoridades del
Estado son el Gobierno Federal, los Gobiernos de Provincia, la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires y los municipios de provincia.El art. 123 de la
constitucién federal reconoce la autonomia de los municipios provinciales, de
modo que la organizacién del poder local debe tomar en cuenta la pauta

24 Marienhoff,Miguel,obra citada, pags.637 /638.
% Bidart Campos, German:"Manual de la Constitucion Reformada”, Tomo IlI,Ediar S.A.,pags.
36/38



obligatoriamente impuesta por la constitucién.Antonio Hernandez?*coincide
respecto de los niveles de gobierno existentes en nuestro pais..

Aunque aparecen mencionadas en el Titulo Sexto del Libro Segundo de
la CCABA, correspondiente a los poderes del Gobierno de la Ciudad, considero
que con la incorporacién de las comunas no se ha configurado una nueva
fuente de poder autbnomo. En  mi opinion las comunas no pueden perseguir
fines politicos propios y se hallan subordinadas al interés general de la Ciudad
y su Gobierno. Esto se infiere del articulo 127 de la CCABA en cuanto
condiciona a la ley de organizacion comunal, prescribiendo que debe preservar
"la unidad politica y presupuestaria y el interés general de la Ciudad y su
Gobierno". Por de pronto carecen de la potestad legislativa y por consiguiente
de un drgano deliberativo destinado a dictar normas generales en materias
sustantivas, que es en las democracias representativas contemporaneas la
fuente primordial del poder politico #’.

Si bien podria hallarse alguna simetria entre la CCABA y la Constitucion
Nacional, en la técnica legislativa empleada para preservar los intereses de la
Ciudad y los del estado federal con relacién a las comunas y a la Ciudad
Autonoma de Buenos Aires, respectivamente, en cuanto en ambos casos se
defirié a una ley la proteccién de los intereses de la organizacién de mayor
nivel, la similitud es sélo aparente.En efecto,el texto de la CCABA no menciona
la palabra autonomia con relacién a las comunas ni les atribuye la facultad de
dictar su propio estatuto organizativo,de modo que el riesgo de alterar o afectar
el interés de la Ciudad es minimo. Carentes de potestad tributaria y legislativa
en general, limitadas al ejercicio de ciertas competencias cuyo alcance sera
fijado por la ley,¢ cudl interés propiamente comunal habran de oponer al de la
Ciudad que cuenta con 6rganos permanentes que ejercen las tres funciones
del poder de manera diferenciada?

Aunque el concepto de autonomia reconoce en la doctrina constitucional
y administrativa un caracter polisémico, que pretende abarcar las variadas
formas que puede asumir la capacidad de autoorganizarse por parte de una
comunidad o ente colectivo,partiendo de la la basica clasificacion de
autonomias originarias y derivadas, resulta claro que las comunas dependen
de la ley que va a determinar su nimero, organizacion y competencias, es decir
los elementos primigenios configurativos de su personalidad o entidad, talvez
mas apropiadamente, aunque importe incurrir en un neologismo, de su
"comuneidad" , es decir su "ser comuna".

Por ello no son autonomias ni originarias -como se predica de las
provincias y de algunos municipios a los que las constituciones provinciales
reconocen ampliamente su facultad para autodeterminarse, ni derivadas como
aquéllos en los que tal potestad ha sido definida y estructurada en las

% Hernandez,Antonio,ver nota nimero 17.

" Garcia de Enterria,E.:"El sistema de fuentes de derecho” (exposicion, Tema 9,pags.442 y
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Garcia de Enterria y Manuel Clavero Arévalo,Editorial Civitas, Madrid,1997.



constituciones provinciales®, porque las comunas carecen absolutamente de la
capacidad de darse sus propias instituciones. Pueden calificarse como
autarquias o descentralizaciones territoriales, categoria en la que seguramente
las habria ubicado Marienhoff?’,que pueden conceptualizarse en la
terminologia de Garcia de Enterria, como autarquias con un simple grado de
autonomia ejecutiva.

Es verdad que la doctrina® asume en general, que los entes territoriales
poseen aptitud para atender o actuar en servicio de una pluralidad de fines y
que el territorio afecta esencialmente a la naturaleza de la entidad,mientras que
en los no territoriales el territorio se reduciria al de simple ambito para el
ejercicio de las competencias que le han sido asignadas: Para ello los entes
territoriales cuentan con una capacidad juridico publica mayor que los entes no
territoriales,en la que se incluyen poderes superiores como el reglamentario,el
tributario, el expropiatorio, de calificacién de nuevas necesidades y de creacién
de nuevos servicios, la titularidad demanial, y de los que carecen los entes no
territoriales®’.Es que en definitiva, la calificacion de entes territoriales
corresponde en general a los entes autbnomos que configuran nuevos niveles
de gobierno o decision politica en el sentido expresado anteriormente.

Por ello, careciendo las comunas de una universalidad de fines y de
autodeterminacion respecto de los fines publicos a perseguir,la denominacién
de entes 0 mas precisamente, unidades territoriales sélo puede predicarse de
las comunas en el sentido de descentralizaciones o autarquias territoriales
geograficamente delimitadas, creadas con el alcance acotado que la
Constitucién de la Ciudad les confiere, en consecuencia limitadas a gestionar
ciertos servicios concretos- sus competencias exclusivas- o conforme a las
previsiones de la ley o los acuerdos que celebre con el Gobierno de la Ciudad,
cuando se trate del ejercicio de ciertas actividades de fiscalizacién en
concurrencia.

Agrego que la descentralizacion que la Constitucion opera sobre
delimitaciones  territoriales  que  seran definidas  en la ley
organizativa,corresponde a funciones que la Constitucion asigna al Poder
Ejecutivo, segun el Libro Segundo, Titulo Cuarto de la CCABA, que se
mencionan en general en el articulo 102,y luego son enunciadas
particularizadamente en el articulo 104 incs.11,12,21,23 y en tal sentido la
Constitucién local ha operado una descentralizacién de algunas funciones

% E| art. 123 de la C.N. luego de la reforma de 1994 declara la autonomia de todos los
municipios.Dispone que "cada Provincia dicta su propia Constitucién conforme a lo dispuesto
por el Art.5° asegurando la autonomia municipal y reglando su alcance y contenido en el orden
institucional, politico,administrativo, econémico y financiero".

29 Marienhoff,"Tratado de Derecho Administrativo",T.l,pags.348 y sgtes.

% Garcia de Enterria,E. y FernandezT.,.Curso de Derecho Administrativo |, Décima
edicién,pags. .423 y 377/378.Los autores sefalan sin embargo,que la moderna doctrina
cuestiona al territorio como elemento de la personalidad de un ente,y prefiere sustantivar el
elemento de la poblacion,la "colectividad publica” como un conjunto territorialmente delimitado
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% Garcia de Enterria,E y Fernandez,T.R.,obra citada en la nota anterior, pag.423.



adjudicadas al Jefe de Gobierno que las nuevas autarquias territoriales
ejerceran en forma exclusiva o concurrente.

Al referirse a los limites que la doctrina administrativa estima adecuado
implementar con motivo de la creacion de entes descentralizado, Marienhoff
subraya la necesidad de controles mas o menos amplios por parte del poder
central, en caso contrario cabria hablar de indeEendencia -en el sentido de
autonomia agrego- y no de una descentralizacién®

CONTROLES SOBRE LAS COMUNAS

La Constitucién prevé expresamente la intervencién de las comunas
dispuesta por la Legislatura mediante una ley sancionada con una mayoria de
los dos tercios del total de sus miembros(art.82 inc. 3 CCABA).Pienso que las
causales para ordenar la intervenciéon pueden ser a pedido de las autoridades
de la comuna para sostenerlas o restablecerlas, o sin pedido de las comunas
para garantizar el adecuado ejercicio de sus funciones haya sido alterado o
para evitar una indebida actuacion del Ejecutivo en los asuntos de la comuna.

Asimismo cabe analizar la procedencia de otra clase de controles sobre
las comunas, en el marco constitucional. Desde esta perspectiva, cabra el
ejercicio de un control externo por parte de la Auditoria General de la Ciudad
en los términos del art.135 de la CCABA, y de los controles que competen a las
unidades de auditoria interna dependientes técnicamente de la Sindicatura
General de la Ciudad (art.133 de la CCABA), habida cuenta que se trata de
entidades descentralizadas del Poder Ejecutivo con competencia territorial.

Considero también que la ley organizativa debe prever un control de
tutela atenuado a cargo del Poder Ejecutivo respecto de la funcién
administrativa que tenga a su cargo en ejercicio de las competencias
exclusivas o concurrentes que le han sido otorgadas -se trata de la fiscalizacién
de normas sobre uso de espacios publicos y el suelo y del ejercicio del poder
de policia, que por ley se determine y el mantenimiento de las vias secundarias
y de los espacios verdes-y que sélo abarcara las cuestiones vinculadas a la
legitimidad. Quedan por supuesto sujetas al control judicial de los actos que
realicen en cualquier ambito, en la medida en que aquél resulte procedente.

EL PODER COMUNAL O MAS BIEN EL INTERES DE LAS COMUNAS

Luego de la aproximacion intentada respecto de la caracterizacion
juridica de las comunas, resulta conveniente poner de resalto lo que podriamos
llamar la contrapartida de la descentralizacion, es decir el sustrato subjetivo
que constituye el elemento poblacion o colectividad territorialmente
asentada,dotada de personalidad juridica publica,hacia el cual se ha operado la
transferencia de funciones.La comuna puede ser vista entonces como una
corporacién territorial®® embrionaria, destinada a servir sélo aquellas

% Marienhoff,Miguel, obra citada, pags.
% Garcia de Enterria,E y Fernandez,T.R, obra citada, pags.387/389.Sefalan los autores que
las corporaciones territoriales genuinas son los entes locales con facultades de



actividades administrativas que le han sido encomendadas de manera
exclusiva o concurrente.El procedimiento de designacion del 6rgano de
Gobierno, es decir de la Junta comunal compuesta por siete miembros,
mediante eleccion directa con arreglo al régimen de representacion
proporcional (articulo 130 de la CCABA), formaliza una técnica representativa y
traduce el propoésito de asegurar la participacién ciudadana en aquellas
cuestiones de interés local, adquiriendo los vecinos un "status" similar al de
miembros de la entidad comunal, que a tal efecto constituye un distrito Unico.
Coadyuva en la misién de proveer y canalizar demandas y propuestas la
existencia de un organismo consultivo y honorario, integrado por entidades
vecinales no gubernamentales,que tendra caracter deliberativo y de
asesoramiento,con incumbencia en la definicién de prioridades presupuestarias
y de obras publicas y seguimiento de la gestion.

.El interés propio de la comuna, o el de la colectividad asi personificada,
surge de manera incipiente, pues no alcanza a constituir una autonomia de
gestion.Estas entidades se financian con las partidas presupuestarias que le
han sido asignadas en la ley de presupuesto de la Ciudad, por lo que la carga
de sostenimiento de la comuna no recae directamente en los vecinos alli
residenciados, de manera que no se trataria de una auténtica
autoadministracién , sino de un fenémeno de colaboracién de los administrados
en la gestién comunal. Para que exista una auténtica autonomia municipal que
permita atender y resolver los asuntos de interés local se suele requerir
atribuciones de autoorganizacién del gobierno, eleccion directa de las
autoridades y los medios suficientes para el cumplimiento eficaz de sus
funciones®.Dos de estas condiciones no se cumplen en las comunas.

En este orden de ideas, es preciso reconocer la existencia de un interés
comunal que tiene constitucionalmente atribuidas potestades o aptitudes
exclusivas en lo atinente a la iniciativa legislativa y la presentaciéon de proyectos
de decretos.Alli asoma con rigor el poder de la comuna, erigida en cauce para
el ejercicio de la participacion vecinal en la vida de la Ciudad, proyectandose
por encima de las cuestiones meramente locales a través de mecanismos de
ininciativa para la creacién de las leyes y y proyectos de actos reglamentarios
del poder ejecutivo, con alcance para toda la Ciudad. También pueden
encuadrarse en este marco de mayor amplitud, el control que las comunas
pueden llevar a cabo respecto de la ejecucion del presupuesto de la Ciudad,
atribucién que convendria incluir en la ley organizativa.

En este aspecto resulta apropiada la distinciéon que el profesor Luciano
Parejo Alfonso realiza entre la gestidén de los intereses locales, circunscriptos
estrictamente a los vecinales y asimilable a la competencia del ente vy la
gestion de los asuntos locales entendida como intereses de la corporacion o
comunidad en el seno de y en relacién a todos los intereses publicos. En este

autoadministracion.Sin embargo aclaran que la variedad de formas que pueden asumir es muy
variada y que si bien en general responde al principio indicado y no al de gestidon burocratica,la
distincion entre corporaciones e instituciones queda a menudo relativizada por la insercion de
elementos organizatorios propios de uno de los tipos en el tipo contrario.
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supuesto el interés trasunta una densidad politica mayor®,superando las
fronteras comunales.

La comuna es también titular de decisiones en materia de explotacién de
servicios y ejecucion de obras publicas de impacto local,configurando a ese
respecto una técnica democratica de gestion de ciertos emprendimientos
publicos. Para el cumplimiento de sus cometidos puede convocar a audiencias
publicas en los términos del articulo 63 de la CCABA.

CONCLUSION

En sintesis,las comunas rednen a la par y en distinto grado,las dos
alternativas que anticipamos mas arriba.En nuestro criterio son por una parte
descentralizaciones territoriales acotadas del Poder Ejecutivo y la
administracién que de él depende y por la otra, comunidades territorialmente
asentadas representativas del poder o mejor aun, del interés comunal.

El ambicioso programa comunal previsto en la Constitucion,no tiene
asegurado una buena estrella ni se advierten indicios de tal derrotero.Sin
embargo,en la medida en que la tarea se emprenda con una alta dosis de
realismo,sustentada en estudios confiables que funden y den certeza a las
decisiones politicas (delimitacion territorial de las comunas, asignacion de los
montos presupuestarios en funcién de indicadores objetivos de reparto) entre
otros; si ademas se ejecuta por etapas conforme a una ley organizativa que
priorice la participacion vecinal sobre las estructuras burocraticas, el proyecto
resultara plausible.

Finalmente,creo que las comunas deben ser concebidas con
humildad;en su estructura, en sus fines, en sus procedimientos; supeditadas
siempre al interés de la Ciudad y su Gobierno al que han de subordinarse.En
estas condiciones pienso que estas Cenicientas portefias podran hallar al
principe que les calce su zapato.

% Parejo Alfonso,Luciano:"Derecho basico de la administracion local",Ariel Derecho
S.A.,Barcelona,Espana,1988,ags.133 y sgtes.



