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CONSTITUCION DE LA CABA. EDICION COMENTADA

TITULO SEXTO
Comunas

LAS COMUNAS: EL DESAF[O PENDIENTE DE UNA
DESCENTRALIZACION PARTICIPATIVA

Por Ana Salvatelli y Guillermo Scheibler

Articulo 127

Las Comunas son unidades de gestion politicay administrativa con com-
petencia territorial. Una ley sancionada con mayoria de dos tercios del total
de la Legislatura establece su organizacion y competencia, preservando la
unidad politica y presupuestaria y el interés general de la Ciudad y su go-
bierno. Esa ley establece unidades territoriales descentralizadas, cuya de-
limitacion debe garantizar el equilibrio demografico y considerar aspectos
urbanisticos, econdmicos, sociales y culturales.

LA CIUDAD SE DESCENTRALIZA

Siguiendo el modelo y la tendencia imperante en la mayoria de
las grandes ciudades del mundo, el constituyente decidié crear una
instancia “descentralizada” de gobierno. Buenos Aires reconocia un
antecedente normativo inmediato en los Consejos Vecinales previstos
en la Ley Organica Municipal' que rigié hasta la consagracién de la
autonomia portena. La experiencia recogida respecto del funciona-
miento de estos drganos* —electivos pero sin competencias ejecutivas
ni presupuesto- entre 1983 y 1995 influyé en el modo en que se disefid
el capitulo “Comunas” durante la Convencién Constituyente. Al mar-
gen de las distintas posiciones y perfiles con que se pretendi6 encarar
la descentralizacion de la Ciudad, existié amplio consenso en la Con-
vencion acerca de la necesidad de avanzar en tal direccién.

1. Decreto-Ley N°19987/1972.

2. Ver Verrastro, Osvaldo, “Consejos vecinales: la descentralizacién que no fue”, en
Grillo, Oscar [comp.], Estudios sobre el Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires - La reforma
politica, Buenos Aires, Centro Editor de América Latina, 1993, p. 133.
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Asi, se sostuvo que la idea es “la modificacién de un modelo de ges-
tion centralista y burocratico que heredamos e imper6 aqui en Bue-
nos Aires desde 1880, donde el vecino carecia de identidad para hacer
llegar sus inquietudes y demandas”;’ que “la totalidad de los partidos
representados en esta Convencidon comparten la idea de que las nue-
vas instituciones de la Ciudad deberan favorecer una mayor partici-
pacion y control del ciudadano sobre la accién del gobierno” y que “el
otorgamiento de cuotas de poder a las zonas postergadas contribuird
a impulsar su recuperacion econémica y social”.*

La descentralizacién de la Ciudad en comunas se enmarca en la
organizacién de “sus instituciones auténomas como democracia
participativa”.’ Se ha resuelto que tal calificacién no es en absoluto
menor o inocua, y que la participacién de la que habla la Constitucién
implica que la democracia es desde el ciudadano, para ély por él, pero
en especial con él°y que el principio de participacion impregna todo el
texto constitucional.” De alli que se haya consagrado constitucional-
mente un verdadero sistema de organismos, garantias y mecanismos
que permiten la permanente interaccién ciudadana con los poderes
constituidos a partir de una adecuada publicidad de toda la informa-
ci6n®y documentacion atinente a la gestién de Gobierno de la Ciudad.’

Ahora bien, es una opinién coincidente que el espacio local es el
mas adecuado, por su cercania al ciudadano, para las experiencias
participativas, asi como para las reformas e innovaciones de deter-
minadas politicas ptblicas. En ese contexto se ubica la conformacién

3. Convencional Elsa Kelly, Diario de Sesiones de la Convencién Constituyente de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires de 1996, Buenos Aires, Ed. Jusbaires, 2016, T. 2, p. 382y ss.

4. Convencional Fernando Finvarb, Diario de Sesiones de la Convencién Constituyente de la
Ciudad Autonoma de Buenos Aires de 1996, op. cit., T. 2, p. 387y ss.

5. Articulo 1 de la Constitucién portefia.

6. Sentencia del titular del Juzgado CAyT N° 1 de la Ciudad, Dr. Juan V. Cataldo, al
resolver en autos “Garcia Elorrio, Javier Maria contra GCBA sobre amparo (articulo 14
CCABA)”, Expte. N°3586/0 del 15 de noviembre de 2002.

7. Camara de Apelaciones CAyT, Sala II, autos “Comercio de Maderas”, LL 2002-A, 984.

8. Ver Scheibler, Guillermo (coord)., Acceso a la informacién publica en la Ciudad Autono-
ma de Buenos Aires, Buenos Aires, Ad Hoc, 2012.

9. Articulos 1y 105, inc. 1, entre otros de la Constitucidn.
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de una nueva faz del Gobierno local, territorial y funcionalmente mas
cercana al ciudadano, las “cenicientas portefias”,”® las comunas.

¢, QUE “DESCENTRALIZACION"?

Podriamos reconocer la existencia de un sentido amplio y uno estric-
to del término “descentralizacién”. El amplio se asocia a la idea del “go-
bierno en los barrios”, es decir, una presencia gubernamental difundida
en el territorio y no concentrada en sedes centrales. Sin embargo, desde
el Derecho Publico -y mas especificamente el Derecho Administrativo-
es necesario efectuar mayores precisiones terminoldgicas para delimi-
tar los alcances de esta forma de organizacién administrativa. En efecto,
la idea de una presencia territorialmente mas cercana a la ciudadania
puede llevarse a cabo a través de distintas técnicas organizacionales, en-
tre las cuales se encuentra la “descentralizacién”. A diferencia de otras
opciones, la descentralizacion en sentido estricto se caracteriza por la
conformacién de una nueva persona juridica, escindida de la Adminis-
tracion central, con patrimonio y competencias propias definidas por
un marco normativo superior, no disponible por la autoridad adminis-
trativa. Otra modalidad esta dada por la desconcentracion, que implica
la creacion de 6rganos con competencias propias que, sin embargo, si-
guen integrando la misma persona juridica de la Administracién cen-
tral, por lo que se encuentran sujetos e inmersos en las relaciones de
jerarquia que se dan dentro de los cuadros estatales.”

En el seno de la Convencidn se presentaron proyectos que contem-
plaban ambas opciones, sin embargo el resultado del consenso final
incliné clara y categéricamente la balanza hacia una “descentraliza-
cién” en el sentido estricto del término.

10. Christe, Graciela, “La problematica institucional de las Comunas de la Ciudad de Bue-
nos Aires”, ponencia presentada ante el 1° Congreso de Derecho Administrativo de la Ciu-
dad, organizado por la Asociacién de Derecho Administrativo de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires. Disponible en: www.adaciudad.org.ar; también publicado en Organizacion
Administrativa, Funcion Piblicay Dominio Piiblico, Buenos Aires, Ediciones RAP, 2005.

11. Para profundizar en los conceptos de “descentralizacién” y “desconcentracién” ver
Gordillo, Agustin, Tratado de Derecho Administrativo y obras selectas, Buenos Aires, FDA,
2013, T. 1, Capitulos XII y X1V, disponible en: www.gordillo.com; Balbin, Carlos F., Tratado
de Derecho Administrativo, Buenos Aires, La Ley, 2011, T. 2, p. 94 y ss.; Marienhoff, Miguel
S., Tratado de Derecho Administrativo, Buenos Aires, Abeledo Perrot, 1995, T. 1, Capitulo V.
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LAS COMUNAS COMO ENTES DESCENTRALIZADOS

La norma define a la comuna como “una unidad territorial, con per-
sonalidad juridica y patrimonio propios, que gestiona politica y admi-
nistrativamente la satisfaccién del interés publico de su comunidad”.

Esta definicidn constitucional y legal viene compuesta de distin-
tos elementos que podemos tratar separadamente, para una mejor
comprension.

Unidad territorial, con personalidad juridica y patrimonio propios

Segin la Real Academia Espafiola, el término “comuna” ingresa a
nuestro idioma desde el francés commune y recién su tercera acepcion'?
se equipara a “municipio” o “entidad local”. El concepto, utilizado en
nuestro Derecho Ptblico provincial, remite a la idea de autogobierno
dentro de un pequefo territorio” o de un segmento urbano.™

Las comunas de la Ciudad son, en efecto, descentralizaciones geo-
graficamente delimitadas sobre un territorio en el que la Junta Comu-
nal ejerce sus competencias de Gobierno local.

Como sabemos, la descentralizacidén es una técnica de transferen-
cia del poder desde un ente central que lo ostenta hacia otros que lo
receptan, que aspira, por lo general, a revertir su ejercicio concentra-
do y centralizado. En cuanto técnica de transferencia del poder, lleva
implicita la idea de un nucleo de poder politico que se esparce, sepa-
randose del centro y constituyendo nuevas unidades con personalidad

12. La primera acepcién que recoge la RAE es “grupo de personas que viven juntas sin
someterse a las normas sociales establecidas”, y la segunda, “forma de organizacién
social y econémica basada en la propiedad colectiva y en la eliminacién de los tradi-
cionales valores familiares”. El sesgo ideoldgico de tales acepciones del término —pro-
ducto seguramente del recuerdo de la experiencia histérica de la Comuna de Paris de
1871- no fue ajeno al debate en torno al nombre que se asignaria a los nuevos entes
descentralizados. “Alcaidias”, “Juntas de Representantes Zonales”, “Intendencias ba-
rriales” y “Comunas” tuvieron sus impulsores y detractores. El consenso final se incli-

né hacia la denominacién impulsada desde la bancada mayoritaria de la Convencién.

13. Villagra, Facundo; Santiago, Julian y Covarrubias Jurado, Mariano, “Las Comunas
en la Ciudad de Buenos Aires”, 13/12/2006, elDial - DCAG6E.

14. Sabsay, Daniel y Onaindia, José M., La Constitucion de los porteiios, Buenos Aires,
Errepar, 1995, p. 256.
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juridica propia, es decir, nuevos sujetos de derecho, con aptitud para
administrarse a si mismos.”

Se ha sostenido® que la descentralizacion se presenta bajo dos gran-
des formas: una esta vinculada a la transferencia de poder politico (des-
centralizacién politica) y la otra a la transferencia de responsabilidades
y funciones de administracién (descentralizacién administrativa). La
primera se refiere a la capacidad de elaborar, planificar, ejecutar y con-
trolar politicas de gobierno con o sinla capacidad concomitante de deter-
minar legislativamente las normas que regularan su ejercicio; mientras
que la descentralizacion administrativa se limita a la transferencia de
responsabilidades y funciones para tomar decisiones administrativas
en condiciones de delegacidn politica a un ente local, o simplemente por
medio de la ruptura de la cadena jerarquica de una organizacién estatal.

La descentralizacion, en sus inicios y durante el transcurso del si-
glo XIX, fue concebida exclusivamente como la transferencia de fun-
ciones de la Administracién central a las entidades locales (sobre la
base del territorio). Esta es la descentralizacidn territorial. En nuestro
medio, la descentralizacion politica o territorial se vincula con el sis-
tema federal de gobierno y las entidades descentralizadas territorial-
mente poseen en el ambito en el que actélan, una competencia general
para conocer en asuntos administrativos de caracter local.”

Nos interesa hacer hincapié en que en los entes de base territorial
(regiones, provincias, municipios), el territorio es algo mas que el es-
pacio fisico en que pueden ejercer validamente sus competencias, es
propiamente un elemento constitutivo sin el cual no cabe imaginar su
existencia. Sus caracteristicas suelen ser:

« quesu poder se extiende sobre la totalidad de la poblacién exis-

tente en el territorio, incluidos los extranjeros;

15. Christe, Graciela E., “La problematica institucional de las Comunas de la Ciudad de
Buenos Aires”, en VV. AA., Organizacion Administrativa, Funcién Piblica y Dominio Publi-
co, Jornadas organizadas por la Facultad de Derecho de la Universidad Austral, Buenos
Aires, Ediciones RAP, 2005, p. 732, disponible también en: www.adaciudad.org.ar

16. Escolar, Marcelo, “Descentralizacién politica, descentralizacién administrativa y
desconcentracién burocratica: controversias en torno al Régimen de Comunas de la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires”, en Escolar, Marcelo; Badia, Gustavo y Frederic,
Sabina (eds.), Federalismo y descentralizacion en grandes ciudades: Buenos Aires en perspecti-
va comparada, Buenos Aires, Prometeo, 2004, pp. 48 y 49.

17. Ivanega, Miriam M., Principios de la Administracion Publica, Buenos Aires, Editorial
Abaco de Rodolfo Depalma, 2005, pp. 162-163.
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« que poseen una universalidad de fines, esto es, nada de lo que
pueda afectar a las personas que habitan su territorio les es ajeno;

« atribucién de poderes publicos superiores, como el poder re-
glamentario, el tributario, el expropiatorio, capacidad de ser
titular de dominio publico;

« les corresponde calificar una necesidad como necesidad publi-
ca, asumir actividades nuevas, autodeterminar los fines pabli-
cos a perseguir, organizar su realizacién o prestacion.’

Bajo estos conceptos generales y para comprender la decisién
constituyente de incorporar las comunas como modo de ejercicio del
poder local, nos remitimos a los debates de la respectiva Convencién.

Surge alli la referencia a Borja, para quien:

... la descentralizacién es una respuesta a una situacion de centrali-
zacion, resultado de un proceso histérico (...) solamente a partir de
la comprension de la centralizacion, sus causas, sus ventajas y sus
inconvenientes es que puede plantearse la descentralizacién y debe
intentarse como un proceso global y no solamente administrativo.”

Y en tal sentido, los constituyentes coincidieron en calificar “el mode-
lo estatal vigente en nuestra ciudad como centralista y burocratico”, que

... [desde el] punto de vista democratico se revela como inadecuado
para promover la participacién popular, el cambio y el progreso social,
mientras que desde un punto de vista funcional produce una grave
deficiencia en la satisfacciéon de determinadas demandas sociales.*

También que el aparato administrativo anterior al establecimiento
del régimen de autonomia, dado el tamano de la sociedad, mayor que
la de muchas provincias del pais, devino fuertemente concentrado y

18. Garcia de Enterria, Eduardo y Ramoén Fernandez, Tomas, Curso de Derecho Admi-
nistrativo I (con notas de Agustin Gordillo), Buenos Aires, Thomson Civitas - La Ley,
2006, p. 384y s.

19. Convencional J. M. Argiiello, Diario de Sesiones de la Convencién Constituyente de la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires de 1996, op. cit., T. 2, p. 407.

20. Convencional Fernando Finvarb, Diario de Sesiones de la Convencién Constituyente de
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires de 1996, op. cit., T. 2, pp. 388 y 389. Ver también Cor-
mick, Hugo, “La descentralizacién y el Modelo de Gestién Comunal”, en Escolar, Mar-
celo; Badia, Gustavo y Frederic, Sabina (eds.), Federalismo y descentralizacion en grandes
ciudades: Buenos Aires en perspectiva comparada, op. cit., pp. 250y 251.
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de escasa eficiencia parala solucién de multiples conflictos y necesida-
des de los ciudadanos.”

Por ende, la descentralizacion del ejercicio del poder local es en
concreto una reaccién a la concentracién existente hasta ese momento
en el Gobierno central, pero sobre todo constituye un medio mas del
sistema ideado para alcanzar la democracia participativa, rescatando
las identidades barriales, promoviendo la descentralizacién funcional
y ampliando la participacion zonal —sin resquebrajar la unidad de sen-
tido de la gran ciudad-.* En el mismo sentido lo ha interpretado la
jurisprudencia al afirmar que

... [lJas Comunas son una clara manifestacion de la democracia par-
ticipativa. Estas constituyen canales institucionales que exceden el
derecho a elegir o ser elegido, pues hacen al ejercicio efectivo de los
derechos politicos y civiles a través de una participacién real y mds
activa en la determinacién de las politicas publicas.?

Ahorabien, en lo tocante a su naturaleza juridica, partimos del pre-
supuesto de que se trata de una persona juridica distinta del Gobierno
central, del Poder Ejecutivo y de los restantes poderes, lo cual viene in-
sito en la eleccion de la técnica de la descentralizacion y asi lo establece
la propia disposicién constitucional.

En consecuencia, también poseen patrimonio propio. En este sen-
tido, la propia Constitucion prevé que la ley de presupuesto debe es-
tablecer las partidas que se asignan a cada comuna,* que debe ser un

21. Sabsay, Daniel y Onaindia, José M., La Constitucion de los porteios, op. cit., p. 255.
Agregan estos autores que “ya en 1983, en la memoria municipal se destacaba que
el crecimiento de la organizacién municipal originado por mayores demandas de la
comunidad y por una marcada politica de centralizacién de los servicios internos y
externos, concentraron las actividades de las distintas reparticiones municipales por
falta de capacidad operativa. En consecuencia, corresponde realizar un adecuado pla-
neamiento de los referidos sectores evaluando su organizacion, procesos y procedi-
mientos en el marco de una politica de la descentralizacién que pueda revertir casos
de macrocefalia de determinados organismos municipales”.

22.. Rosatti, Horacio, Tratado de Derecho Municipal, Santa Fe, Rubinzal-Culzoni, 2° ed.
actualizada, 2001, T. IV, p. 156.

23. Camara de Apelaciones en lo CAyT, Sala II, “Gentili, Rafael Amadeo y otros ¢/GCBA
s/amparo (art. 14 CCABA), Expte. N° 39938/0, 15/02/2013.

24. Lo que hasta la fecha no ha sucedido. Ver Salvatelli, Ana, “Las Comunas de la Ciu-
dad de Buenos Aires: Fortalezas y debilidades de su institucionalidad”, Revista Argenti-
na del Régimen de la Administracion Piblica, vol. 443, septiembre 2015.
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monto apropiado para el cumplimiento de sus fines y guardar relacion
con las competencias que se le asignen.

Por su parte, el articulo 14 de la Ley N° 1777 (Ley Organica de Co-
munas, en adelante LOC) prevé cdmo se conforman el patrimonio y
recursos de cada comuna.* Cobran alli un rol fundamental los fondos
asignados por la ley de presupuesto y por leyes especiales, por cuanto
la gestién depende en si misma de esta asignacién de recursos. Aqui
anida una de las actuales debilidades de la institucién comunal, como
veremos mas adelante.”

Naturaleza juridica

Para intentar desentrafar ain mas las caracteristicas de estos
entes, nos parece oportuno resaltar lo que las comunas no son, se-
gun la doctrina.

Ellas no configuran una nueva fuente de poder auténomo; ellas no
persiguen fines politicos propios y distintos del interés general de la
Ciudad y su Gobierno, tampoco dictan su Estatuto Organizativo. Ca-
recen de potestad legislativa y por consiguiente, de un érgano delibe-
rativo destinado a dictar normas generales en materias sustantivas,
que es en las democracias representativas contemporaneas la fuente
primordial del poder politico. Carecen, por lo mismo, de potestad tri-
butaria. Su puesta en marcha dependia de la ley que determinara su
numero, organizacion y competencias, es decir, los elementos confi-
gurativos de su personalidad, de su comuneidad.*®

Las comunas no son municipios. Si bien pueden existir algunos
rasgos similares, no se puede afirmar linealmente que las comunas sean
ala Ciudad Auténoma lo que los municipios son a las provincias.?

25. Ver comentario al articulo 129.

26. Articulo 14: “El patrimonio y los recursos de cada Comuna estan formados por: a.
los fondos asignados por la ley de presupuesto y por leyes especiales; b. los ingresos
originados por actos de disposicion; c. las donaciones y legados; d. los bienes que la
administracion central le transfiera; e. los restantes bienes y derechos que adquiera
en el futuro utilizando el presupuesto con el que cuenta”.

27. Ver comentarios a los articulos 128 y 129.

28. Christe, Graciela E., “La problematica institucional de las Comunas de la Ciudad de
Buenos Aires”, op. cit., p. 738.

29. En tal sentido, recordemos que conforme el articulo 123 de la Constitucién Na-
cional: “Cada provincia dicta su propia constitucién, conforme a lo dispuesto por el
articulo 5 asegurando la autonomia municipal y reglando su alcance y contenido en
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La propia Constitucién de la Ciudad las ha puesto en un nivel dis-
tinto al no reconocerles potestades que hacen a la esencia de un ré-
gimen municipal, como por ejemplo: crear impuestos, endeudarse
financieramente o contar con un érgano legisferante propio.

Las provincias no pueden desconocer la autonomia municipal,
como tampoco limitarla o desnaturalizarla, porque se trata de un con-
dicionamiento que el articulo 5 de la Constitucién Nacional impone a
los Estados locales para que el Gobierno Federal les garantice el goce y
ejercicio de sus instituciones.*

La existencia de las comunas portefias no viene garantizada por la
norma suprema nacional, sino por la de la Constitucién local, y es den-
tro de sus alcances que han de desenvolverse y que el Gobierno central
deber reconocer y respetar su existencia y competencias.

Ello no nos impide afirmar, habiendo dejado a salvo las diferencias
con los municipios, que tan original es la autonomia de la Ciudad, na-
cida en la reforma de 1994, como el régimen de comunas instituido por
la Constitucién de la Ciudad.

Solo dentro de esa singularidad, de una autonomia que tampoco
es idéntica a la provincial,** es que entendemos que las comunas son
a la Ciudad de Buenos Aires lo que los municipios a las provincias, con
rasgos propios e igualmente singulares.

el orden institucional, politico, administrativo, econémico y financiero”. Esta disposi-
cién encuentra por precedente el fallo de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién en
“Rivademar” (Fallos: 312:326), en el que se tocd el punto neuralgico vinculado a las atri-
buciones de estas entidades en materia tributaria. Luego, la reforma de 1994 introdujo
el concepto de autonomia municipal en el ya referido articulo 123. De este modo, apa-
rece el municipio en el disefio federal argentino como el orden de gobierno de mayor
proximidad con la ciudadania, segiin ha afirmado el maximo tribunal en 2014 (autos
“Intendencia Municipal Capital s/amparo”, 11/11/2014).

30. Népoli, Andrés M. y Vezzulla, Juan M., “Implementando la Ley de Comunas”, Do-
cumento elaborado para el Consejo del Plan Estratégico de la Ciudad de Buenos Aires.
Ver, no obstante haber sido calificadas de “municipios barriales” por el autor, Sabsay,
Daniel Alberto, “La cuestién ambiental en la Constitucion de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires”, La Ley 2006-F, 1081.

31. Basterra, Marcelay Herrera Bravo, Dante J., “El status juridico de las Comunas en la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires”, LL ,CABA, 2011 (diciembre), p. 599.

32. Nos remitimos a Salvatelli, Ana, Facultades de jurisdiccién de la Ciudad de Buenos Aires:
la autonomia negada, Buenos Aires, Eudeba, 2009. Ver también Ammirato, Aurelio y
Mantaras, Pablo, “Buenos Aires, ;ciudad auténoma? Nuevas reflexiones a mas de diez
afios de la sancién de la Constitucién de la Ciudad de Buenos Aires”, Revista Argentina
del Régimen de la Administracion Piblica (RAP), vol. 355, Buenos Aires, 2008.
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Estos rasgos son:

Entes constitucionales originarios

La creacién de los entes descentralizados y autarquicos del Poder
Ejecutivo se produce a propuesta de este altimo (ver atribuciones ar-
ticulo 104, inciso 10 CCABA) y con aprobacién de la Legislatura (ver
articulo 80, inciso 17 CCABA).

Contrariamente a ello, las comunas poseen rango constitucional, no
legal. Fueron incorporadas a la Constitucién en el Titulo Sexto y por
ende su existencia no depende de la voluntad del Poder Ejecutivo. Son
entes originarios cuya realidad institucional no deriva del ejercicio de
competencias propias de los poderes constituidos.*

No sujetas a relaciones de jerarquia o tutela

La Constitucién le asigna al Jefe de Gobierno un rol de coordinador
de las distintas areas del Gobierno central con las comunas (articulo
104, inciso 15 CCABA). No hay entonces vinculos de jerarquia y/o tute-
la, caracteristicos de las estructuras de la administracién centralizada
y descentralizada, respectivamente.

Caracter electivo

Las autoridades comunales son electas por voto popular, a diferen-
cia de las meras descentralizaciones administrativas cuyos directores,
presidentes, etc. son designados a propuesta del Poder Ejecutivo.

Gestionan el interes publico local

Las comunas son portavoces del mandato popular de los residentes
en ellas, no limitan su actuacién al fin pablico que justifica la creacién
de un tipico ente descentralizado de la Administraciéon. Deben gestio-
nar el interés ptblico local como un nuevo nivel de gobierno distinto y
limitado al ambito territorial. Ejercen gobierno a nivel local.

Gestion politica y administrativa

Alas comunas les estd encomendado gestionar, en su respectivo am-
bito territorial, la politica definida y regulada desde las autoridades cen-

33. Scheibler, Guillermo, “Buenos Aires, Ciudad de Comunas”, LL 2006-F, p. 1035.
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trales, tanto legislativas como ejecutivas.”* Creemos que también pueden
ellas determinar y gestionar politicas propias, dentro de la érbita de sus
competencias y en tanto se preserve el “interés general de la Ciudad”.

Téngase presente que la gestion comprende todas las actividades
de una organizacién (en lo que nos ocupa, de las comunas): a) el es-
tablecimiento de metas; b) el andlisis de los recursos disponibles; c) la
apropiacién econdémica de estos; d) la evaluacién de su cumplimiento
y desempefio institucional; y e) la adecuada operacién que garantice el
funcionamiento de la organizacién.*

Deben destacarse aqui los principios generales de la gestion comu-
nal, previstos en el articulo 4 de la LOC, a saber:

La descentralizacion de la gestion publica se rige por los siguientes
principios generales: a) Descentralizacidn territorial de la ejecucién
de los programas presupuestarios que tengan impacto local especifico
en materia de desarrollo social, cultura, deportes y defensa de consu-
midores y usuarios, asi como en otras materias que hacen a las com-
petencias exclusivas y concurrentes dispuestas. b) Descentralizacién
de la funcién de control. ¢) Subsidiariedad de la actuacién del Poder
Ejecutivo en relaciéon con las competencias de las Comunas. d) Planea-
miento concertado y coordinado entre el Poder Ejecutivo y las Comu-
nas. e) Gestiéon publica participativa. f) Seguimiento Comunal de la
gestion del Poder Ejecutivo en el ambito local. g) Eficacia y eficiencia
en la gestién y en la prestacion de servicios. h) Desconcentracion de la
gestidn operativa y administrativa. i) Modernizaciéon administrativa e
incorporacion de herramientas alternativas de gestion.

Pues bien, las aludidas acciones deben incardinarse a los princi-
pios que la misma LOC se encarga de definir y que van a servir de guia

34. Quiroga Lavié, Humberto, Constitucion de la Ciudad de Buenos Aires. Comentada,
Santa Fe, Rubinzal-Culzoni, 1996, p. 359. “Las Comunas son entidades publicas que
complementan el disefio constitucional del Poder Ejecutivo —esto lo voy a decir hasta
el cansancio como para que quede en la versién taquigrafica: ‘complementan el dise-
o constitucional del Poder Ejecutivo’—, mediante las cuales lo que se hace es imple-
mentar una democracia administrativa (...). Las Comunas, entonces, no podrian ser
delegatorias de la funcion legislativa —ni mucho menos- de la funcién judicial, sino
solamente de funciones de naturaleza administrativa y de politica administrativa”
(expresiones vertidas por el Diputado Enriquez, 2* Sesion Especial Legislatura CABA,
version taquigrafica N° 21, 08/06/2005).

35. Ivanega, Miriam M., “La Administracién Pablica del siglo XXI: Entre la utopiay la
realidad”, La Ley 02/03/2011, 1.
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para interpretar todas aquellas situaciones dudosas o conflictivas de
la gestién comunal.

Satisfaccion del interes publico de su comunidad

Todo el disefio de instituciones participativas que prevé la Cons-
titucion —entre las cuales las comunas ocupan un rol preponderante—
presupone un nuevo tipo de ciudadano, activo, participante, critico,
que se diferencia del ciudadano tradicional, aquel que sélo se afirma
mediante demandas aisladas o que apenas ejerce su ciudadania en
ocasién del voto o por medio de revueltas aisladas e impotentes.*® A
mas de ello, se destacan en importancia los vinculos vecinales, es decir,
los que ligan a aquellos sujetos que coinciden en un interés coman res-
pecto de cuestiones que tienen su asiento en el ambito territorial sobre
el que se extendera la comuna.”

Se ha dicho al respecto que las comunas representan un nuevo mode-
lo de gestion y participacion de las personas en el campo de la planifica-
ciény ejecucion de las politicas ptblicas, esto es, un modo de profundizar
los consensos a través de la creacién de espacios locales de interaccién
entre vecinos y Gobierno.”® Asimismo, que deben ser analizadas bajo el
prisma de tratarse de instrumentos de participacion pablica.”

36. Genro, Tarso, “El presupuesto participativo y la democracia”, en Genro, Tarso y de
Souza, Uribatan, Presupuesto Participativo. La Experiencia de Porto Alegre, Buenos Aires,
Eudeba, 1998, p. 21, citado en CCAyT CABA, Sala II, “Desplats, Gustavo Maria ¢/GCBA
s/amparo (art. 14 CCABA)”, 06/04/2004, Expte. N° 8279-0, cons. 7. También, en las ex-
presiones vertidas por la convencional constituyente Sra. Kelly, se lee: “Asistimos a un
nuevo modelo de gestién y participacion politica, donde el ciudadano es generador de
iniciativas de una manera activa. Hoy estamos dejando atrds un modelo obsoleto de
gestion, en el que el ciudadano sélo tenia presencia a través del voto” (Convencional
Elsa Kelly, Diario de Sesiones..., op. cit., T. 2, p. 387y ss.).

37. Christe, Graciela E., La problematica institucional de las Comunas de la Ciudad de Buenos
Aires, op. cit., p. 731.

38. Balbin, Carlos F., Curso de Derecho Administrativo, Buenos Aires, La Ley, 2007, T. I,
p. 702.

39. Morel, Gabriela V., “El derecho a la participacién ciudadana en la Administracién
Pablica a través de las comunas. Analisis normativo y jurisprudencial”, La Ley 2015-C.
“Unaidea dominante fue dar vida politica a los barrios. A eso responde la previsién de
las Comunas. (...) La idea era que el pueblo de la Ciudad discutiese y disputase poder
en los barrios, para reforzar la sociedad ciudadana: sociedad no es estar juntos, sino
interactuar. (...) El objetivo era la reconstruccién de la sociedad en los barrios, para
configurar en el medio urbano condiciones lo mas cercanas posibles a las del pequefio
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En consonancia con lo que acabamos de exponer, nos interesa des-
tacar el articulo 3 de la LOC, en cuanto establece que

... [a] los efectos de la aplicacidn e interpretacion de esta ley, se entiende
que la misma tiene por finalidad: a) Promover la descentralizacién y fa-
cilitar la desconcentracidén de las funciones del Gobierno de la Ciudad,
preservando su integridad territorial. b) Facilitar la participacién de la
ciudadania en el proceso de toma de decisiones y en el control de los
asuntos publicos. ¢) Promover el desarrollo de mecanismos de demo-
cracia directa. d) Mejorar la eficiencia y la calidad de las prestaciones
que brinda el Gobierno de la Ciudad. e) Implementar medidas de equi-
dad, redistribucién y compensaciéon de diferencias estructurales a favor
de las zonas mas desfavorecidas de la ciudad. f) Preservar, recuperar,
proteger y difundir el patrimonio y la identidad cultural de los distintos
barrios. g) Consolidar la cultura democratica participativa. h) Cuidar el
interés general de la Ciudad. i) Asegurar el desarrollo sustentable.

La Constitucion local yla Ley Organica de Comunas han canalizado
esta participacion, tanto desde un punto de vista organico como pro-
cedimental. Por un lado, a través del Consejo Consultivo Comunal*
que debe funcionar en cada una de ellas, y por el otro, de los diversos
mecanismos de participacidon —audiencia publica, iniciativa popular,
referéndum y consulta popular, derecho de acceso a la informacién,
revocatoria de mandato y presupuesto participativo—* que rigen en
el ambito comunal en todo cuanto sean aplicables. Ello viene enfati-
zado por el articulo 38 de la LOC, en tanto hace mencién expresa de
los procedimientos o mecanismos a través de los cuales se cristaliza la
participacién ciudadana en las comunas portefias, como meta propia
y espiritu de la descentralizacion territorial.

La determinacién del interés publico a satisfacer se encuentra asi
enriquecida por el aporte que pueda surgir de la ciudadania, y ya no es
monopolizada por la autoridad administrativa.

entorno” (expresiones del Dr. Raul E. Zaffaroni —convencional constituyente—vertidas
en el Prélogo de la Constitucién de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, editada por
el Consejo de la Magistratura de la Ciudad, Buenos Aires, 2010, p. 6).

40. Ver comentario al articulo 131.
41. Ver comentario a los articulos 52, 129 y 131.
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EL LARGO Y SINUGSO CAMINO DE LA LEY REGLAMENTARIA

La disposiciéon constitucional que comentamos establece que

... una ley sancionada con mayoria de dos tercios del total de la Legisla-
tura establece su organizacién y competencia, preservando la unidad
politica y presupuestaria y el interés general de la Ciudad y su gobier-
no. Esta ley establece unidades territoriales descentralizadas, cuya
delimitacion debe garantizar el equilibrio demografico y considerar
aspectos urbanisticos, econémicos, sociales y culturales.

De manera concordante, el articulo 82 impone la mayoria de los
dos tercios del total de los miembros de la Legislatura para la sancién,
entre otras, “de la ley prevista en el articulo 127 de esta Constitucién”
(inciso 3), y finalmente, la Disposicidon Transitoria Decimoséptima es-
tablecié que la primera eleccién de los miembros del érgano estable-
cido en el articulo 130 (Juntas Comunales) “tendra lugar en un plazo
no menor de cuatro anos ni mayor de cinco afios, contados desde la
sancién de esta Constitucidon”, razén por la cual, como condicién ne-
cesaria para poder efectivizar el llamado a elecciones, la ley organica
debia ser dictada no mas alla de 2001, momento en que se cumplian los
cinco anos de la sancién de la Constitucién portefia de 1996.

Lo cierto es que la Ley Organica de Comunas N° 1777** fue sancio-
nada el 1° de septiembre de 2005, ya vencido con holgura el plazo pre-
visto por el constituyente.

La situacion previa

El dilatado proceso de sancién de la LOC merece un repaso sobre
algunas cuestiones que lo rodearon, las cuales dan un marco a sus ca-
racteristicas y otorgan elementos para entender o interpretar el proce-
so de marchas y contramarchas de la descentralizacion portena.

En virtud de las disposiciones de la inconstitucional Ley N° 24620,
que convoc) a la eleccién simultanea de los sesenta convencionales
constituyentes y “del Jefe y Vicejefe de Gobierno de la Ciudad™ para el
30 de junio de 1996, la Convencién sesion6 condicionada por el hecho

42. BOCBA N° 2292 del 07/10/2005.

43. Adviértase que al convocar a la eleccion de un Jefe y Vicejefe de Gobierno, el Con-
greso Nacional invadié competencias de la Convencién ya que determiné una forma
especifica de gobierno, aventando la posibilidad de instalar un sistema con elementos
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