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|. Introduccién

Desde la sancién de su primera Constitucion en 1854, elaborada
como es sabido bajo lainspiracion de Juan BautistaAlberdi, laprovincia
de Mendozatiene unatradicién de municipio de amplio territorio que con-
tintavigente en laactualidad. El municipio fue organizado entonces con
una jurisdiccion que abarcaba, ademas de la villa cabecera, un extenso
territorio delimitado por ley, que genera mente estuvo constituido por cam-
posy terrenos desiertos, y por algunos pequefios caserios de poblacion
dispersa subordinados a aquélla. Alberdi tuvo en cuenta la organizacion
politico administrativaanterior, originadaen el Reglamento de Policiade
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1828, mediante el cual se habiadividido €l territorio en “ departamentos”
como base de ladistribucién de los agentesterritoriales de laadministra-
cion provincial. Se ha dicho que tal sistema respondia a la geografia
semidesértica de Mendoza, de amplias extensiones deshabitadas o de
poblacién dispersa, y nlcleos pobl acional es ubicados en | as zonas de oa-
sisformados por rios, afluentesy vertientes. Sin embargo, con el transcu-
rrir del tiempo hubo reparos sobre el abandono en quelas municipalidades
dejaron alos poblados distantes delavillacabecera?, conlo cual cabriala
duda acerca de la conveniencia de tal sistema.

En sus Comentarios de la Constitucién, Sarmiento dio su opinién
acercadelapropuestadeAlberdi, que privilegiabalaterritoriaidad, y que
se trataba en realidad de una combinacion entre el departamento como
division administrativay e municipio como gobierno propio de unasocie-
dad local; de alli ladenominacion de municipio-partido dada por ladoctri-
na. Defensor del origen natural del municipio -como Tocqueville, aquien
Albi ubica dentro del iusnaturalismo?-, Sarmiento tenia un concepto de
municipio con origen en las relaciones de vecindad: “ La municipalidad
existe 0 debe existir donde quiera que hay habitantes. El municipio
0 ayuntamiento no tiene tamafio especial, ni lo traza el legislador.
Existe antes que él 0 se forma a su vista” . Es decir, una institucion
anterior al Estado, cuya naturaleza se funda en las relaciones de vecin-

! Laorganizacion del municipio en Mendoza por la Constitucién provincial de
1854 hasido abordada por Inés Saniurio en: La organizacion politico administrativa de
la campafia mendocina en el transito del antiguo régimen al orden liberal, BuenosAires,
Instituto de Investigaciones de Historia del Derecho, 2004; “El régimen municipal en
Mendoza en las Ultimas décadas del siglo X1X. En torno ala cuestion delaautonomia’,
en RevistaHistoriadel Derecho, 17, BuenosAires, 1989; “ El pensamiento municipalista
deAlberdi y la Constitucion de Mendoza de 1854”, en Revistade Historiadel Derecho,
27, BuenosAires, 1999.

2 ParaAlbi, lamejor definicidn deiusnaturalismo, doctrinade mediadosdel siglo
XIX que consistia en una “interpretacion de la evolucion historica del gobierno local”,
estden lafrase de Tocqueville: “ la comuna esla Ginica asociaci On que existe también en
la naturaleza y que, dondeguiera que se encuentren hombres reunidos, se forma por si
misma una comuna. La sociedad comunal existe, pues, en todos |os pueblos, cualquiera
sean sus usos 'y sus leyes; es el hombre quien hace losreinosy crea las repablicas; 1a
comuna parece salir directamente de las manos de Dios” (Fernando Avei, Derecho
municipal comparado del mundo hispénico, Madrid, 1965, pags. 24-25).
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dad, y sin importar su tamafio: “ Una ciudad, una villa, una aldea son
municipios, una campaia cultivada es un municipio; y aun las fin-
cas y habitaciones separadas constituyen para ciertos respectos
municipios [...] ¢Por qué se introduciria el régimen municipal en las
ciudades grandes y no en las pequefias? ¢Por qué en las cabeceras
de departamento y no en los pies?” . Es clarala critica al municipio de
amplio territorio y €l carécter sociol6gico que reconoce en él: “ la aglo-
meracion y fijeza de la poblacion son, pues, requisitos indispensa-
bles para la existencia de esta ingtitucion” ; en tanto que la divisién en
departamentos debia aplicarse “ sblo para la administracion civil, judi-
cial y politica” y no debia mezclarse “sino en raros casos con lo que
es puramente municipal en la parte comprendida en su territorio” 3.

En 1895, 1900 y 1910 se sancionaron nuevas cartas fundamentales
enlaprovincia, y finalmente en 1916 vio luz laquetiene vigencia actual -
mente, aunque en €l periodo 1949-1955 rigid la Constitucién que dio €l
peronismo. En 1895 no sereformd el sistemadefijacion del radio munici-
pal iniciado con laConstitucion de 1854. El temacentral enlamateriafue
la autonomia, que diversas |eyes habian |esionado, sobre todo la que en
1874 dispuso que las municipalidades fueran presididas por |os agentes
territoriales del gobierno, Ilamados subdel egados. De acuerdo con €llo,
la carta de 1895 establecié expresamente que todos los miembros de la
institucion fueran elegidos por sufragio, evitdndose asi que el Ejecutivo
provincial nombraraal presidente delainstitucion. Se establecié, sinem-
bargo, €l voto calificado para el ambito municipal, con lo que se habria
buscado un resguardo para €l logro de la mejor administracion de los
intereses municipal es. Lacuestion del ambitoterritorial del municipio tam-
poco tuvo modificaciones con la Constitucién de 1900, pero la connota-
cion de ésta fue la centralizacion, que quedaba establecida -por primera
vez en la cartamagna provincial- al disponerse que lapresidenciade las
municipalidades estuviese a cargo de |os agentes del Ejecutivo, estavez
Ilamados jefes politicos.

Fue la carta fundamental de 1910, sancionada cuando dominaba en
laprovincia el civitismo -agrupacién politica que se caracterizo por sus
modos autocréticos, elitistas y excluyentes de toda oposicion- la que se

3 Domingo F. SarmIENTO, “ Comentarios de la Constitucion”, en Obras comple-
tas, Edicion Luz del Dia, 1848, t. V111, péags. 248-249.
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planted la cuestion de los alcances del radio municipal y dispuso que éste
se limitara a gido urbano. EI modelo de municipio urbano establecido
entonces tuvo corta duracién, puesto que en 1916 se realiz6 nuevamente
unareforma, por la que se restablecio el municipio de amplio territorio.
Fue retomado, sin embargo, en lacartade 1949, aunque este nuevo inten-
to de organizar €l municipio limitado al ntcleo de poblacion sedio en el
marco de un régimen de caracteristicas diferentes como fue el peronista:
populista, con fuerte presencia de un lider carismético acompafiado de
notas “verticalistas’ 4. Paraddjicamente, esatendenciaalacentralizacion
del poder que se daba con la presencia del caudillo y de un partido con
una rigida organizacion jerarquica, fue seguida de un discurso que en
materiamunicipal fue autonomistay que ademas propuso otorgar gobier-
no propio atodos|os niicleos de un minimo determinado de poblacion.

Lamayoria de lasinvestigaciones en torno alaorganizacion territo-
rial del municipio en 1910y 1949, se han dedicado a sefialar | as caracte-
risticas generales que asumid lainstitucion en los distintos textos consti-
tucionales, y atratar brevemente el proceso constituyente queledio origen®.
En este trabajo trataremos de profundizar en las argumentaciones

4 Ver Raanan ReIN, Peronismo, populismo y politica: Argentina, 1943-1955,
Buenos Aires, Fundacién Editorial de Belgrano, 1998, pags. 21-24; Carlos Moscoso
Perea, El populismo en América Latina, Madrid, 1990, pég. 55; Dardo Perez GuiLHou,
Presidencialismo, caudillismo y populismo, BuenosAires, AcademiaNacional de Cien-
cias Moralesy Politicas, 2005, pég. 36.

5 M. GabrielaAsaLos, “ AutonomiaMunicipal: ¢realidad o utopia?”, tesis docto-
ral inéditay Municipioy participacion politica. Analisis historico, normativo y jurispru-
dencial, Mendoza, EDIUNC, 2006; Cristina SecHEsso be Lorez ARAGON, Historia cons-
titucional de Mendoza, Mendoza, 1997; Alberto MonTeruN, Desarrollo histérico/nor-
mativo de las administraciones de la Provincia de Mendoza, Mendoza, Ediunc, 1996.
Este autor sostiene que la Constitucién de 1910 instrumenté un modelo cercano al de
municipio urbano, aunque en nuestra opinion, se aproxima mas a laidea de municipio-
distrito, segiin laclasificacion de ZuccHerino (Teoriay practica del derecho municipal, La
Plata, Depalma, 1977). También estael libro de Carlos EcuEs, Historia constitucional de
Mendoza. Los procesos dereforma, Mendoza, EDIUNC, 2008. Si bien Eguies estudialas
diferentes reformas constitucional es, con respecto alade 1910 no mencionalanovedosa
incorporacién del municipio urbano. Por dltimo, un trabajo de Cristina Seghesso de
LOpez es de interés para nuestra investigacion porque aborda el estudio de la Constitu-
cion de 1910, desde la perspectiva de las ideas politicas (“Doctrina, ideas y realidad del
municipio constitucional mendocino (1854 y 1910)", en XI Congreso Nacional y Regio-
nal de Historia Argentina, Cordoba, 2001).
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doctrinales de dichas reformas, los principales rasgos de la relacién
oficialismo/oposicion en los procesos legislativos, y larelacion entre los
disefios constitucionalesy las caracteristicas demogréficas de la provin-
cia, seglin las nuevas miradas de lahistoria-juridico institucional, que de-
jan delado un andlisis que abarque exclusivamente | os textos | egal es.

[I. La transformacién del espacio mendocino con la colonizacion
agricola y la llegada del ferrocarril. La Constitucion de 1910

Lallegadadel ferrocarril alaciudad de Mendoza en 1885, contribu-
y6 auna mayor integracion con el resto del territorio nacional y alaex-
pansion de la economiavitivinicola. La transformacion del espacio que
implicd, tuvo como consecuencia -como sostuvo el Ing. Anzorenaen la
Convencion de 1908- el nacimiento de nuevos pueblos. Estos surgieron
en torno alas estaciones, yafuera de modo esponténeo, como Palmirao
General Gutiérrez; por el disefio de ciudades, como Carmensa; o por €l
traslado de villas cerca de ellas, como ocurrié con La Paz y también con
San Rafael, cuyavillacabecerafue mudadaalaprospera ColoniaFrance-
sa. Lainmigraciény las politicas de col onizacién agricolaincidieron en ese
proceso, algo queen el sur seincrementd luego dela“ Campafiadel Desier-
to”. Fue precisamente ese desarrollo poblacional uno de los argumentos
gue se manegjaron en la convencion constituyente que sanciond la cartade
1910, con €l objeto de fundamentar la propuestadel municipio urbano.

La Constitucion de 1910 y la concepcidn socioldgica del municipio
del convencional Jacinto Anzorena

Si laConstitucién de 1900 fue elaborada por unaconvencién presidi-
dapor €l ex gobernador Francisco Civit, y seglin €l proyecto centralizador
del civitismo, la sancionada en 1910 fue obra del gobierno de su hijo,
Emilio Civit (1896-1899). Este considerd necesario reformar aquéllapor
Su excesivo reglamentarismo, que paralizabatodainiciativade gobierno.
La convencion, que estuvo conformada en su totalidad por sus partida-
rios, sanciond unareforma que cont6 con laseveracriticadel Colegio de
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Abogados de Mendoza®. L apreeminenciaque otorgé al Poder Ejecutivo,
lafaltadeindependenciadel Poder Judicial, laabsolutainjerenciade aquél
en materia de irrigacion, fueron de los asuntos que mas criticas recibie-
ron. En cuanto alo municipal, delas actas de laconvencion se desprende
gue se proyectaba continuar con el centralismo impuesto por la Constitu-
cion de 1900, aunque en ocasién de discutirse sobre esta cuestion hubo,
como en otras oportunidades, reclamos en defensa de laautonomiamuni-
cipal, como asi también propuestas alternativas al sistemade fijacion del
radio municipal establecido desde 1854.

El diputado Domingo Astorga acometi6 contralas tutelas que el go-
bierno provincial gercia sobre los municipios: “si se hadelegidar [...]
con arreglo ala Constitucién y al régimen republicano de gobierno, no
debierael poder Ejecutivo inmiscuirse en formaalgunaen las Municipa-
lidades porque no habria entonces autonomia municipal sino a medias
[...] d§ese Sr. Presidenteliberado al pueblo €l derecho de el egir las auto-
ridades municipalesy aéstaslaadministracion de susrentassin interven-
cion algunadel Poder Ejecutivo” ’.

Por otra parte, este convencional, que se autodefinia un hombre de
campo, denunci ¢ las exacciones que las municipalidades hacian ala po-
blacién rural, acuya costa se mantenian un sinnimero de empleadosy el
lujo en las sedes municipales — espejos, alfombras, palacios municipa-
les’-, o cual proponiasubsanar mediante lalimitacién delasrentas muni-
cipales“alas patentes menores de mil pesosy el producido de las paten-
tes de vehiculos y ventas ambulantes’ 8.

Por su parte, Pedro Lucero, en defensa de laautonomiade las muni-
cipalidades se opuso al sometimiento de sus presupuestosy balancesala
aprobacion delalLegislatura: “Si hemos sancionado laautonomiade las

5 El Colegio de Abogados, constituido en noviembre de 1909, publicé en el
diario Los Andes las conclusiones de un estudio que realizd sobre la Constitucion de
1910 con €l titulo Juicio critico sobre el Proyecto de Reforma de la Constitucion de
Mendoza (Ana MaTeu bE Mapg, “La Constitucion de la Provincia de Mendoza de
1910, en Revista del Instituto de Investigaciones de Historia del Derecho, N° 8,
Buenos Aires, 1980, pag. 260 y ss).

" Archivo delaLegislaturade Mendoza, Actas de la Convencion Constituyente
de 1908-1909, f. 201.

8 Ibidem, . 202.
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municipalidadesy [...] si por otraparte en el gobierno municipal intervie-
nen solo los que pagan un impuesto como lo establece la ley, no veo
peligro de que se sancionen presupuestos frondosos en sueldos con per-
juicio delos servicios y obras publicas, cuando se toca con €ello directa-
mente a bolsillo delosmésinteresados, que esel mejor control que puede
darsey pedirse en estos casos [ ...] es verdaderamente sensible que|[...]
para poner remedio aun caso de malainversiéon de larentamunicipal, se
mate de un solo gol pe las autonomias municipalesy cancelar el origen de
nuestras libertades’ °.

Se confirma que €l recurso de la calificacion del voto en la esfera
municipal eraentendido como unagarantiaparael buen uso delaautono-
mia, por su incidencia en la moderacion de los gastos y la consiguiente
disminucion de impuestos. Para L ucero, €l remedio contralos abusos no
debia buscarse en lareduccion de la autonomia; se hallaba en la partici-
pacion en el gobierno municipal de quienes pagaban impuestosy en la
intervencion de los mayores contribuyentes en latomade decisionesenlo
relativo alas erogaciones.

Otramocion fueladel ingeniero Jacinto Anzorena, que resultabauna
novedad parael caso mendocino. Paraél, el principa problemaque pre-
sentaban las municipalidades radicaba en la eleccién del departamento
como basejurisdicciona del municipio: en que“lasmunicipalidadesy las
jefaturas politicas son hoy una misma cosa’, en razon de que los jefes
politicos, cuya funcion propia debia ser solo la policiade seguridad y de
agentes del Ejecutivo, estaban a cargo también de la presidencia de la
municipalidades. Segin Anzorena, estas dos funciones no debian mez-
clarse, pueslaaccién policial debiagjercerse entodo el territorio provin-
cia y ladivisién departamental respondia a su mejor cumplimiento. En

® “Haceun siglo enlosaltares delarevolucion de nuestraindependencianuestras
muni cipalidades tenian més libertad que lo que tienen hoy, quiero decir entonces que al
cabo deun sigloy cuando nos aprestamos afestejar el centenario de nuestraindependen-
cia, habremos hecho desaparecer €l Unico refugio que la libertad tenia entonces, esa
escuela primaria de democracia como se ha dicho con verdad, donde nuestros préceres
aprendieron a gjercitar sus derechos|...] aplaudimos a Estados Unidos e Inglaterra por
sus gobiernos de orden, sin luchasintestinas pero olvidamos que éstas practican esavida
democrética, esaautonomiade |0s vecindari os que nosotros queremos suprimir”, sostu-
vo Lucero (ibidem).
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cambio, el gobierno municipal debiatener un &mbito de accion masres-
tringido, €l del gjido urbano: “[es] menester que hayan municipios prime-
ro; esto es, centros poblados suficientemente para que los servicios
municipales, higiene, alumbrado, etc., sean necesarios y puedan y
deban hacerse efectivos. En las grandes zonas con poblacion disemina-
da dichos servicios ni son necesarios ni pueden hacerse. Eso debe ser
pues un requisito indispensable para que haya municipalidad el que
haya un nucleo de poblacién, compacto si se quiere [...] que tenga
recursos suficientes para poder atender a esas mismas necesidades
[...] aesto tiende la modificacion [que propongo] y [en] esto estoy de
acuerdo con €l sefior convencional Astorga, debe dejarse alos vecinda-
rios en todalibertad para que organicen el gobierno comunal, salvoenlo
gue a renta se refiere para evitar el abuso” 1°.

Aungue encontraba un antecedente en |as comi siones vecinales nom-
bradas por las municipalidades para los pueblos subalternos durante la
vigenciadelaConstitucién anterior, laconcepcidn sociol 6gicade munici-
pio de Anzorena era novedosa, dado que desde mediados del siglo XI1X,
con laaplicacién del proyecto deAlberdi, habiaprevalecido enlagenera-
lidad de las provincias argentinas el sistema de municipio-partido. El
publicistatucumano habia optado, como hemos sefiadlado, por la“territo-
rialidad” o municipio de gran extension, que surge de unadivision territo-
rial detipo administrativo.

El convencional se refirié de modo particular alos nicleos que ha-
bian surgido en torno alas estaciones de ferrocarril y cuya proyecciéon a
corto plazo podia preverse. En tal sentido, sostuvo la necesidad de “ex-
cluir, como parece es el pensamiento delaComision al establecer munici-
palidades o comisiones municipales solo en las cabezas de Departamen-
to, a otros centros que pueden ser superiores alos mismos que son hoy
cabezas de Departamento s6lo porgue residen en él |as autoridades. To-
dos sabemos que las estaciones de ferrocarril forman el nicleo de
una pequefia poblacion que puede desarrollarse y por qué privarle
que tenga su gobierno propio, esto es, su municipalidad o junta
municipal, no habrialdgicaen ello y hasta seria un medio de impedir su

191 bidem. El destacado es nuestro.
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creciente desarrollo, que una municipalidad puede encauzar fomen-
tando la creacion de nuevos pueblos’ 1.

Hay que destacar que el pensamiento de este convencional no esta-
ba de acuerdo con las propuestas municipales realizadas por la generali-
dad de los publicistas en el pais en esos afios del Centenario. Tal tenden-
ciaes claraen una publicacion considerada como la primeratentativa de
estudiar lapolitica desde una perspectivacientifica: laRevista Argentina
de Ciencias Politicas, fundada por Rodolfo Rivarola. En efecto, por en-
tonces muchos entendian la centralizacion como un modo “en que el Po-
der Ejecutivo podria garantizar un mayor control de los resortes locales
que impedian el gercicio de lademocraciaen el ambito naciona” 2. La
postura de Anzorena estaba mas bien en sintonia con la de publicistas
extranjeros, principalmente Adolfo Posada, catedratico delaUniversidad
de Oviedo quedict6 unos cursosen laUniversidad argentinade LaPlata,
en 1910 . Vinculado a regeneracionismo espafiol y formado en el
organicismo krausi sta, este discipul o de Giner delos Rios se manifestd en
contradel concepto de municipio como un ente administrativo sin fines
politicos, que habiaprevalecido en el siglo XIX. Sosteniaqueyase habia
franqueado ladiferenciacion superficial entrelo politicoy lo administrati-
vo, distincion que es propia del liberalismo clasico, segin el cual esta
Ultimaactividad cumple un papel secundario y neutro respecto de la pri-
meray a ella se deben limitar |as facultades municipales. Posada afir-
mabague e municipio estabadefinido por las* necesidades de vecindad”,
esto es, reunién de familias que forman una sociedad local caracterizada

11 Archivo delaLegislaturade Mendoza, Actas de la Convencidn Constituyente
de 1808-1809. El destacado es nuestro.

12Pglabras de Octavio Amadeo, citadas por Marcela TErnAvAsIO, “ ¢Politica mu-
nicipal 0 municipios apoliticos?’, en Dario RoLpAn (comp.) Crear la democracia. La
“ Revista Argentina de Ciencias Politicas’ y el debate entorno ala Republica \ferdadera,
BuenosAires, Fondo de Cultura Econémica, 2006, pég. 157.

13Zimmermann se refiere a las relaciones académicas entre Adolfo Posada y
reformistas argentinos como Joaquin V. Gonzélez (Eduardo A. ZiMMERMANN, Loslibera-
lesreformistas. La cuestion social enla Argentina, 1890-1916, BuenosAires, Sudameri-
cana, Universidad de San Andrés, 1995, pag. 73-74).

4Ver Antonio HesmanHA, La gracia del derecho. Economia de la cultura en la
edad moderna, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales y politicos, 1993 e Inés
SanJurJo DE DRIOLLET, La organizacion..., op. cit., pags. 117-118.



150 ACADEMIA NACIONAL DE DERECHO Y CIENCIAS SOCIALES DE CORDOBA

por suvocacion a logro del bien comin?®, Segun lacorriente sociol égica,
de los lazos de vecindad surge la necesidad de satisfacer €l bien de la
comunidad, enlo que anidanaturaleza politicadel municipio?®.

Lasemejanzade ladoctrina predicada por €l maestro espafiol con la
tesisde Anzorena, radicaba en que ésterelacionabalaterritorialidad (de-
partamento) con la actividad administrativa (a cargo de los agentes
gecutoresdelaspoaliticasdel gobierno) y lasrelacionesde vecindad (centro
de poblacién) con e municipio, reconociendo asi |anaturaleza sociol gica
del mismo. No habl 6 defacultades politicas como propias del municipio, y
mucho menos | as especificé como |a capacidad de elaboracion de lapro-
piacartao constitucion municipal como notaautonémicadel mismo?’ tal
como |lo hacia Posada, pero le otorgaba una cuota de autonomia al desta-
car lanecesidad de que se diera sus propias autoridades sin intervencién
del Poder Ejecutivo. No se puede sostener que el convencional haya es-
tado en contacto con el pensamiento de Posadas, pero si con €l organicismo
del mendaocino Barraguero, quien también con influencias del krausismo
venia predicando a favor las libertades municipales®®. Sin embargo, la

15 Adolfo Posapa, El régimen municipal de la ciudad moderna, Madrid, 1927,
pag. 52.

16 a“territorializacion” -o municipio de amplio territorio- es una“simple divi-
sion administrativa’, y no de naturaleza politica (Antonio M. HernANDEZ, Derecho
municipal, BuenosAires, 1984, vol. |, pags. 163y 173).

7*Municipios de convencién” llama Tomas D. Bernard, de la Escuela
Municipalistade LaPlata, alos municipios quetienen estapotestad constituyente, y que
en nuestro pais tuvieron un principio de realizacion con la Constitucidn Santafesina de
1821. Quien defendid este tipo de municipio fue precisamente un iniciador de dicha
Escuela, el profesor Adolfo Korn Vill afafie, hacialos afios 30. Para Bernard los munici-
pios que tienen esa capacidad politica poseen plena autonomia; sin embargo, |lamativa-
mente este autor no reconoce en ladoctrinadeAlberdi lareduccion delosmunicipiosala
actividad administrativa. Prefiere verlo como fundador de unatradicion “autonomistay
vindicadora del municipio” (Tomas BernaRrD, Régimen municipal argentino. Origen
institucional y su evolucion hasta la época actual, BuenosAires, Depalma, pags. 89-95).

18E| constitucionalista Julidn Barraquero -vinculado en o académico a maestro
José Manuel Estrada- tuvo decisivaintervencién en laformulacion delas constituciones
provincialesde 1895y 1916. Desarroll 6 una concepcién organicistadelasociedad, enla
gue el municipio constituye un cuerpo intermedio. Su ideaeraque cadacentro autonémi-
co se gobernara por si mismo y que cada 6rgano social desempefiara su papel en el
mecanismo general. Luego, lafamilia, el municipio, laprovincia, érganosy centros auto-
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originalidad de Anzorena radica en su defensa del municipio urbano en
Mendoza, algo que no aparece en |os proyectos de Barraguero.

Lo cierto es que la Comisién redactora aceptd e hizo suyatal pro-
puesta, muchos de cuyos fundamentos iban, segiin se dijo en la sesién,
“maés ala de lo que la Comision se proponia en cuanto a fomento de
nuevos centros de poblacion”. Se estableci6 asi en 1910 el municipio ur-
bano, seguin tres categorias de entes municipal es (municipali dades, comi-
siones municipales y juntas de fomento) de acuerdo con la densidad
poblacional *°. Con ello, 1ajurisdiccion delos municipios debiaser delimi-
tada independientemente de la de | os departamentos.

Debido a que se redujo a seis articulos el capitulo sobre el régimen
municipal, el ordenamiento del gobierno local qued6 acargo delalegis-
latura, y éstalo hizo estableciendo unadescentralizacion territorial mera-
mente administrativa, no obstante |as declamaciones querealizaraEmilio
Civit afavor delaautonomiamunicipal. En su mensgjealal egidaturaen
oportunidad de asumir como gobernador, habia dicho, en efecto: “debe
darse a los municipios la autonomia que les corresponde [...] Hay que
propender a progreso de cada uno, impulsarlos y fomentarlos para que
crezcany se desarrollen, setransformen de su condicion actual, tenga[n]
vidapropiay puedan pensar politicay econémicamente dentro de si mis-

nomicos deben desempefiar con independencia las funciones que le son propias (conf.
Inés Sanaurio bE DRioLLET, “ El régimen municipal en Mendozaen lasdos Ultimas décadas
del siglo XI1X”, en Revista Historiadel Derecho, 17, BuenosAires, 1989, pag. 286).

19Art. 110, Constitucion de 1910. Por su parte, laLey Organica dispuso que los
“nucleos de poblacién” cuyos* radios urbanos’ -es decir poblacidn aglomerada- tuvieran
un minimo de 3.000 habitantes tendrian municipalidad; los de entre 1.500 y 3.000,
comisiones municipales, y losdeentre 500y 1.500, juntas de fomento. Lajurisdiccion de
cada entidad municipal debia ser establecidapor el Ejecutivo provincial de modo que no
interfirieran entre si y segun el efectivo alcance territorial que podria tener la accién
comunal, y sus rentas. Podia ocurrir que un departamento no tuviera, fuera de lavilla
cabecera, otros centros poblados con comisiones municipales o juntas de fomento, y en
tal caso lamunicipalidad tendriajurisdiccién sobretodo el departamento. También podia
darse que un departamento no contara con un centro poblado de un minimo de 3.000
habitantes, caso en el que corresponderia unacomision municipal, con asiento enlavilla
cabecera (Registro Oficial delaProvinciade Mendoza, Ley Organicade Municipalida-
des, 7 de diciembre de 1910, Cap. |, arts. 1°, 2°y 3°).



152 ACADEMIA NACIONAL DE DERECHO Y CIENCIAS SOCIALES DE CORDOBA

mosYy el conjunto orgénico delaProvincia’ %. LaLey Orgénicadispuso
un régimen de neto corte centralista: el intendente delas municipalidades,
los miembraos de las comisiones municipal es (presidentey cinco vocales),
asi como lostresintegrantes de las juntas de fomento, serian nombrados
por el Poder Ejecutivo entre los vecinos del departamento?. Los presu-
puestos de las municipalidades debian ser aprobados por laLegislatura, y
losdelosotros érganos municipales, por €l PE. Coné€llo, e control politi-
co que€ civitismo veniaegjerciendo sobrelos pueblos rural es? terminaba
siendo més riguroso, dado que lo haria sin mayores interferencias hasta
los nlicleos més distantes de las villas. Queda en evidencia que para €l
civitismo, el logro del progreso delos municipios de que hablabael gober-
nador debia ser impulsado en realidad desde arriba, es decir, por el go-
bierno provincia y no por |os propios municipios.

Laparticipacion deextranjeros, y lacalificacion del sufragio activoy
pasivo en laesferade gobierno local se mantuvieron enlaLey Organica
de 1910, segun las connotaciones de la Constitucién de 1895 2. Como
hemos sefialado, la carta de 1910 tuvo corta vida, puesto que fue refor-
mada por la de 1916, que restablecio el municipio partido; éstatambién
dispuso un grado de autonomiamunicipal en lamedidaen quelosmunici-
pal es debian ser elegidos popularmente, incluido el intendente?.

20Provinciade Mendoza, Legislacién Fundamental sancionada en la Adminis-
tracion del Excmo. S. Gobernador de la Provincia D. Emilio Civit, 1907-1910,
Mendoza, 1910.

21Art. 24 delaLey Organica de Municipalidades de 1910, op. cit., pags. 1064.

22| nés SanaurJo DE DRIOLLET, “Latension politicaentre centro y periferiabajola
Constitucion de Mendoza de 1900. EI municipio de San Rafael durante el civitismo”, en
Revista de Historia del Derecho, N° 35, Buenos Aires, Instituto de Investigaciones de
Historiadel Derecho, 2008.

23|_as municipalidades de la campafia tendrian 8 concejales, de los cuales un
maximo de 3 podrian ser extranjeros (art. 10) y paraser concejal serequeriaser mayor de
edad, dos afios de residenciainmediataen el municipio como minimo, saber leer y escribir
el idiomanacional, pagar patente o contribucion directa o gjercer algunaprofesion liberal
(art. 12) (Ley Orgénicade Municipalidades del 7 de diciembre de 1910). No aparece en
esta legislacion el recurso de la participacion de los mayores contribuyentes para el
aumento del monto de |os impuestos municipal es.

24El voto calificado para el municipio seria suprimido por ley de 1920 (Cristina
SeGHESso DE Lorez, Historia.. ., cit., pag. 379).
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[11. EI régimen municipal durante el gobierno peronista

La Convencién de 1948/49. Consenso en torno a la naturaleza del
municipio

Durante el gobierno peronistade Faustino Picallo (1947-1949) -figu-
raproveniente delasfilas del radicalismo - fue convocadauna Conven-
cion Constituyente para reformar la Carta provincial de 1916. En esta
Convencion, que sesiond durante 1948y 1949, participaron diversas agru-
paciones politicas. €l Partido Peronista, por lamayoria; y el Partido Radi-
ca y el Comunista, por laminoria?. Entre | as diferentes cuestiones que
fueron discutidas, €l régimen municipal ocup6 un lugar central, y adife-
rencia de lo sucedido en la Convencién de 1916 # tuvo un tratamiento
profundo mediante un controvertido debate entre los distintos actores
politicos. Segun Egties, lasdiscusiones mostraron gran riquezaideol égicay
juridica, siendo expuestas“ sin medias palabras’ lasideas de cada sector %,

Lapropuestamunicipal planteadaen laconvencién peronistatuvo un
antecedente en un anteproyecto inspirado por Faustino Legén, presenta-
do con ocasion de la reforma constitucional que se realizaba durante el
gobierno de Adolfo Vicchi (1941-1943). Prestigioso jurista, Legdn fue
defensor del “ origen natural de las comunas y del derecho de gozar
de gobierno propio” #, y acorde con €ello y con diversas experiencias

25E| peronismo mendocino no se sustentd en sus origenes en | os sectores obreros
del Partido Laborista sino en un partido tradicional como fue la Unién Civica Radical,
dada la debilidad de los sectores obreros en la constitucién inicial del peronismo en
Mendoza (Dario Macory César TcacH, “El enigmaperonista’, en Dario Macor y César
TcacH (editores), Lainvencidn del peronismo en el interior del pais, SantaFe, Universi-
dad Nacional del Litoral, 2003, pag. 25.

26| Partido Demdcrata se abstuvo de participar porque considerabaque no existia
unaley que declaraselanecesidad dereforma, dado quelainvocadapor €l oficialismo, que
databadelaépocadel gobernador Vicchi (1941-1943), habiasido anulada.

2"Dardo Perez GuiLHou, Ensayos sobre la historia politica institucional de
Mendoza, BuenosAires, Comision de Cultura, Senado de laNacion, 1997, pag. 189.

28Carlos Ecuks, op. cit., pags. 171-172.

29Sobre el pensamiento de Faustino Legon puede leerse: Juan F. Secovia, “La
teoriadelasinstituciones objetivas de Faustino Legdn”, en X1X Jornadas de Historiadel
Derecho Argentino, Rosario, 2002.
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nacionalesy extranjeras, propuso que laadministracion delosinteresesy
servicios locales de la capital y de los demés centros de poblacién estu-
viese a cargo de sus propias autoridades municipales **. No obstante, la
reforma quedaria inconclusa a causa del golpe militar del 4 de junio de
1943. El planteo reapareci6 en la convencidn peronista, y si bien no hay
en los discursos una mencion explicita a Legon, puede inferirse su in-
fluencia por las coincidencias con los principios por él postulados; algo
gue no debe sorprender dada su fuerte vinculacion con € régimen peronista
y con constitucionalistas de relevancia, como Arturo Sampay, uno de sus
discipulos®.

Lacentralidad que el peronismo provincial atribuy6 a régimen muni-
cipal se ve reflejada en principio en los discursos gobernador desde co-
mienzos de su administracion, en los que puso de manifiesto la concep-
¢ion sociolégica del municipio: “nucleo inicial, el fundamentoy labase
primaria misma del gobierno democratico [...] comunidad de hombres
libres, ligados por €l vinculo devecindad [ ...] espegjofiel denuestraforma
politicay d crisol histérico de nuestralibertad” %2. Enlamismalinea, enla
Convencién Constituyente de 1948/49, e miembro informante por lama-
yoria, Jorge Segura, destacd que“Lacausaoriginariadel municipio esel
acrecentamiento de las familias, la convivencia en un mismo lugar y €
consentimiento [...] entidad encargada de velar por el bienestar colecti-
VO, aquien se le confian los medios conducentes a ese propdsito dentro
de un territorio determinado para una poblacion compactay estable que
vive en vecindad” *.

Entre los expositores puede citarse a Carlos A. Ochoa Castro, anti-
guo militante comunistaque escribi6 sobre la cuestion municipal aprinci-
piosdeladécadade 19303, y que en lade 1940 ingreso en el peronismo.

30Faustino Lecon, Anteproyecto de Constitucion para Mendoza, Buenos Aires,
1943, pag. 459. El destacado es nuestro.

81 Juan F. Segovia, op. cit., pag. 2.

32Discurso del gobernador de la Provincia en el Departamento de San Martin
(diario Los Andes, Mendoza, 20 de enero de 1947, pég. 6).

33Diario de Sesiones de la Honorable Convencién Constituyente de 1948, t. IV,
sesion del 4/5 de febrero de 1949, pag. 2423.

34 Carlos OcHoa Castro, Régimen municipal enlateoriay enlapractica, Mendoza,
LaLucha, 1933.
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En estaoportunidad, Ochoa Castro serefirid a origen natural del munici-
pio, en seguimiento del pensamiento de Barraquero, y expuso sobre la
necesidad de establecer el municipio urbano. Laideadelimitar el gobier-
no municipal alos centros de poblacion, y de diferenciar entre las activi-
dadesy problemas delacampafiay las delas ciudades o villas, tipicamen-
te municipal esfue defendida por otros miembros dd blogue peronista®. La
propuesta tuvo el apoyo de convencionales de otros partidos, como José
Garcia, del PC., quien citando la labor municipalista de Lisandro de la
Torre, sefid6: “A través de la historia de los pueblos, e municipio ha
estado siempre constituido por unalocalidad peguefia con interesesinme-
diatos homogéneos, gobernados por un vecindario. No se puede llamar
municipio a una extension de centenares de leguas cuadradas donde des-
aparece la nocion de vecindario y se crean intereses opuestos entre los
habitantes del niicleo urbanoy los delaextensa campafiaquelosroded’ .

Este climaideol 6gico afavor del municipio-villao municipio-ciudad
contaba, sin duda, con la contribucién que la Escuela de La Plata habia
ido realizando a pensamiento municipalistanacional. Sufundador, Adolfo
Korn Villafafie, en la década de 1930 desarroll6 la teoria autonomistay
reivindicadoradel municipio limitado a €jido urbano como el Unico racio-
nal y realista®.

Lapropuestarespondiatambién al objetivo de modernizar lainstitu-
cion %, vision compartida por todos | os sectores en orden alograr el pro-
greso local, algo que tenia semejanzas con o que lateoria considerauna
de las ventgjas de este tipo de municipio: su mayor capacidad de creci-
miento, en lamedida en que tiende a expandir su radio o esferajurisdic-
cional mediante laampliacion de los servicios publicos municipales. En
este sentido, seguin Los Andes, “ €l darles a ciertas poblaciones |a posibi-
lidad de gestionar sus ambitos territoriales sin depender de unajerarquia
municipal superior, significariaun estimulo al progreso delas mismas’ .

35| bidem, p. 2.424.

36Diario de sesiones..., op. Cit, pag. 2438.
37Tomas BErRNARD, Op. Cit., pags. 92-93 y 96.
38Diario de Sesiones..., op. cit., pag. 2444.

39LosAndes, 24 de setiembre de 1947, pég. 6. El articulo haciareferenciaalos
pueblos que por la Constitucién vigente estaban subordinados a los designios de la
municipalidad con sedeen lavillacabecera. LosAndes, 24 de setiembre de 1947, pég. 6.
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El consenso que existio en la Convencion acerca de la necesidad de
instaurar ese sistema dio lugar aque el primer articulo referente aello
fuera aprobado sin observacionesy mayores discusiones, del modo si-
guiente: “laadministracién delosinteresesy servicioslocalesen laca-
pital y centros urbanos, con la amplitud territorial que integrara cada
municipio segun lo fijase laley, estard a cargo de sus propias autorida-
des municipales (art. 188°)”".

Los desafios que presentaba la realidad provincial

Yasin dudas sobre el sistemamunicipal ainstaurar, el desafio que se
presentaba era su adaptacion alarealidad provincial. ¢Cudl eraesarea-
lidad? Basi camente se hablaba de la multiplicacion de los pueblos como
consecuenciadel proceso de urbanizacion producido en los Ultimos afios .
En efecto, un andlisis del panorama de la década de 1940 concuerda con
el avance del urbanismo. Si bien continuaba siendo una caracteristica
general laexistenciade amplios territorios con poblacion diseminada, €l
total de habitantes de las zonas urbanas de la provinciallegd a superar a
a de las zonas rurales (50,5% y 49,5% respectivamente). El censo de
Poblacion de 1947 da cuenta del aumento de niicleos en relacién con el
de 1914. Como puede verse en la tabla del Anexo, de los diecisiete cen-
tros de poblacién que habia, siete no eran cabecera de departamento;
entre ellos, Rodeo del Medio y Rodeo delaCruz (Guaymallén), General
Gutiérrez (Maipu), Palmira (San Martin), Maargiie, Monte Comanyy Vi-
llaAtuel (San Rafael) .

La cantidad de habitantes que debia tener un nicleo urbano para
asignarsele un 6rgano de gobierno municipal, fue la cuestién que causd
las principalescontroversias. El proyecto original estableciaun minimo de
8.000 (art. 189), disposicién gue provoct lareaccion delos blogues mino-

“0Diario de Sesiones...., op. Cit., pags. 2.423- 2424.
41El Censo de 1947 consideraba centro urbano atoda concentracion de poblacion

de més de 2000 habitantes, salvo algunas excepciones (IV Censo General de la Nacién
BuenosAires, 1947, t. I, vol. |, pag. 307).
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ritarios -radicales y comunistas-, que consideraron que ese nimero no
eraacorde con larealidad demogréficamendocina. El problemaradicaba
en que ninguno de los centros de poblacion que no eran cabecera de
departamento llegabaareunir esacifra(ver Tablaen Anexo). Sin embar-
go, era conocido que se trataba nlcleos ya consolidados, con influencia
sobre un territorio que habia al canzado un considerable avance en mate-
riaecondmicay socia. Podria haberse tenido en cuentalo sostenido por
Barraguero acerca de que “ no basta el nimero de habitantes para
establecer municipalidades, era necesario ademas, que el municipio
tuviese industria y otros elementos de vida propia que o hicieran
realmente apto para el gobierno local” “2. Asi, por g emplo, el departa-
mento de San Rafael, unade las zonas de mayor adel anto socioecondmico,
contaba con los distritos de Monte Coman, VillaAtuel y Malargie, que
poseian centros urbanos afianzados. El primero de ellos tenia un ntcleo
urbano que reuniael 55% delapoblacion del distrito. Despuésdel impul-
so adquirido con lallegadadel ferrocarril en 1908, la actividad férrea se
convirtié en la principal fuente de trabajo de sus habitantes “ y su posi-
Ci6n estratégicacomo nudo ferroviario permiti6, ademés, lainstalacion de
importantesindustrias*, y el desarrollo delaactividad comercial . Con
el tiempo, fue también prestador de servicios educativosy sanitarios “.

Por sulado, el centro urbano del distrito deVillaAtuel 4 teniaaproxi-
madamente 2.500 habitantes. Laactividad principal eralavitivinicultura,
reflejada en la cantidad e categoria de sus bodegas, alo que sumaba una

42Cit. por Inés SanJurJo DE DRIOLLET, La organizacion ..., op. cit., pag. 269.

43 José MonTovA, “El pasado de Monte Comén en lavision de un historiador” en
diario San Rafael (www.diariosanrafael.com.ar), fechade consulta, 20/4/2010.

44Si bien no poseemos datos estadisticos de |a década que estamos estudiando, el
Censo Industrial de 1935 ubicaa Monte Coman entre los distritos de mayor nimero de
establecimientos industriales (Ministerio de Hacienda, Comision Nacional del Censo
Industrial, Censo Industrial de 1935, BuenosAires, 1938, pags. 265-266). En materiade
agroindustrias, la actividad vitivinicola era destacable, aunque la actividad fruticolala
alcanzo en importancia principal mente por la fruta desecada.

45Guia de Mendoza, Departamento de San Rafael, 1940, pags. 1.014-1.022.

46 Estetemahasido trabajado por | vanaHirRscHEGGER, “ Politicas pUblicas peronistas
y su impacto en el desarrollo econémico-social de los municipios mendocinos (1946-
1955)", tesis doctoral inédita, 2009.

47Guia de Mendoza, Departamento de San Rafael, op. cit., pag. 977.
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actividad comercia dinamica, con € mayor nimero de comercios des-
pués de la ciudad de Mendoza “8. Poseia numerosas organizaciones so-
ciales como clubes deportivos y sociedades de beneficencia® y amplios
servicios educacionales.

Por ultimo, el distrito de Malarglie, contaba con unos 11.000 habitan-
tes diseminados en 40.000 km?, siendo sus actividades econémicas la
ganaderiay lamineria, esta tltimaimpulsada por lareciente |legada del
ferrocarril. El traslado de cientos de trabajadores minerosy ferroviariosy
susfamilias, contribuyé aconsolidar lavilla, que hacial1947 reuniamasde
2.000 habitantes. La distancia de 190 km que |a separaba de |a cabecera
departamental -la ciudad de San Rafael- y e abandono que sufria en
varios aspectos, dio fundamento alacriticaque el citado convencional del
PC José Garcia hizo al sistema de municipio-departamento vigente: “Ha
sumido en € atraso més irritable a poblaciones que como Malargiie ha
permanecido en € abandonoinjustificable. Si existiese un régimen munici-
pal auténomo en base a la poblacion, ya habria logrado la provincia un
mayor desarrollo eimportancia; lacentralizacién estacoartando € progreso.

Las municipalidades por su malaadministracion no han podido llevar
a cabo una accion efectiva para mejorar €l estado sanitario de muchos
barrios, pueblos, villasy vecindarios que carecen de los més elementales
medios sanitarios. Agua corriente, escuelas, mercados, caminos, plazas,
obras de urbanizacién, estén ausentes del programa de muchos munici-
pios departamental es. Hay mil otros problemas més. La carestiade vida,
laasistenciadel nifio, losdeportesy culturafisica, etc. [...] no son toma-
dos ni solucionados” *°.

48 A comienzosdeladécadadel cuarenta se observacincuentacomercios aproxi-
madamente (almacenes, bazares, ferreterias, entre otros). |bidem, pags. 1014-1022.

49| bidem, pag. 1020.

5°Diario de Sesiones..., op. cit., pag. 2439. Estasituacion también eraobservada
por laprensa: “En esteterritorio, lagran distanciaentre lavillacabecerade San Rafael y
la del distrito, implicaba la imposibilidad material de atender la administracion de los
intereses y servicios locales, ya que desde la ciudad de San Rafael debian recorrerse
aproximadamente 400 km. parallegar a puntos mas |ejanos del distrito. Esto creaba un
dificil acceso atales puntosy un gasto desproporcionado para efectuar giras de inspec-
cion, atenciony control”, diario El Comercio, 2 de setiembre de 1947, pag. 4; 1 deenero
de 1950, pag. 3.
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Discusiones en torno al nimero de habitantes que debia tener un
centro poblado para contar con gobierno municipal

Si bien en los centros urbanos como Malargle existian comisiones
municipales, segun o establecido por la cartade 1916 5, su accién resul-
tabainsuficiente, no solo por lo limitado de sus de recursos 2, sino tam-
bién porque al depender directamente delaM unicipalidad sblo realizaban
aquellas tareas encomendadas por ésta. Segiin Alberto Montbrun, en la
provincia de Mendoza “ €l instituto de las comisiones municipales no ha
funcionado”, ya que en la préctica, |as escasas tareas que se descentra-
lizan quedan a cargo de “delegados municipales’, es decir, empleados
municipales con ciertasfuncionesadministrativasy sin poder de decision
politicaalguna®.

Frente alarealidad poblacional descripta, resultadificil entender que
el proyecto oficia estableciera un minimo de 8.000 habitantes para que
un pueblo tuviera su gobierno municipal. Posiblemente se ignoraran los
datos socioeconémicosdelaprovinciapor lafatade estudiosprevios. En
realidad, |a escasa coherencia entre las necesidades socioeconémicas y
los proyectos of iciales fue caracteristicadel peronismo mendocino delos
primeros afios, |o que constituy6 el objeto dedurascriticaspor partedela
oposicion %, Sin embargo, también queda la sospecha de que se tratase
de una estrategia por parte del gobierno provincial para que, a estable-
cerse un corto nimero de municipios, éste pudieragarantizarse el control
de gran parte de territorios que con €l sistema de municipio partido esta-
ban sometidos a la autoridad municipal asentada en la villa cabecera.
Apoya esta posibilidad |a afirmacion de Zuccherino acerca de que en la

51 Constitucién de la Provincia de Mendoza, Mendoza, Imprenta Oficial, 1916,
pégs. 228-229.

52Un andlisisdel presupuesto municipal de San Rafael de 1948 muestraque sblo
una infima parte (0,0056%) del monto total iba destinada a las comisiones municipales
existentes (OrdenanzaN° 713/47, Presupuesto General de Gastosy Célculo de Recursos
delaMunicipalidad de San Rafael, 1948).

53 Alberto MonTBRUN, “La base territorial de los municipios’, en Boletin de la
Asociacion Argentinade Derecho Constitucional, afio V111, N° 76, agosto de 1992, pég. 9.

54Ver lvana HIRscHEGGER, “ Politicas publicas...” op. cit.
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mayoria de las provincias argentinas que han optado por €l municipio-
ciudad se pueden observar zonas quitadas al gobierno delacomunapara
ser sometidas alaesferadel gobierno provincial, privandose asi alains-
titucion municipal no sélo de base geogréfica, sino también de recursos
tributarios *°.

Como un modo de solucién a problemaque presentabael nimero de
8.000 habitantes requeridos, €l convencional radical Hernan Cortés pro-
puso como base general e requisito de un minimo de 500 habitantes.
Ademaés, tomando como antecedente las propuestas municipalistas de
Lisandro de la Torre volcadas en la Constitucion de Santa Fe de 1921,
planted una categorizacion de municipios* que en Mendoza contabacon
d antecedente dela Constitucion de 1910. A esta propuestaadhirié también
€ bloque comunista. A laprimera categoria corresponderian las poblacio-
nes de mas 30.000 habitantesy las villas cabeceras de departamentos; ala
segunda, entre 3.000 y 30.000; y alatercera, entre 500 y 3.000 .

Tal iniciativafuerechazada, presentandose laposibilidad de unatran-
saccién: que los centros poblados de mas de 3.000 habitantes que estu-
viesen amas de 50 km de la villa cabecera contaran con su municipali-
dad. Este nlimero posibilitariaque nlcleos a € ados que contaran con menos
de 8.000 -como ocurria con Monte Coman, VillaAtuel y Malargle- pu-
dieran tener suinstitucion municipal. Sin embargo, la solucion quefinal -
mente impuso el peronismo fue otra: ademas de los centros urbanos de
maés de 8.000, tendrian municipalidad aguell os ubi cados améas de 100 km
de la cabecera departamental, siempre que tuviesen mas de 1.500 habi-
tantes’ 8, En esta oportunidad, |a distancia requerida paralos centros de
maés de 1.500 habitantes constituia un obstéculo para la formacién de
gobiernos municipales, yaque si observamos la tabla del Anexo, sélo la
Villade Malargiie poseia esos requisitos.

55Miguel ZuccHerino, Teoriay préctica del derecho municipal, LaPlata, Depama,
1977, pégs. 15-16.

56 En Mendoza no se propuso que la autonomia municipal comprendiese la po-
testad constituyente o capacidad de dictar su propia Carta Organica, como lo habia
dispuesto laConstitucion de Santa Fe de 1821 en seguimiento del pensamiento de Lisandro
delaTorre (v. nota 17).

5’Diario de Sesiones..., op. Cit., pag. 2.447.

58Diario de Sesiones..., sesion 24 de febrero de 1949, t. 1V, pag. 3.627.
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Se observa asi, que €l sector de la oposicion se inclinaba a otorgar
gobierno propio alos ndcleos urbanos menores, en tanto que el bloque
mayoritario se colocd en unaposicién “impermeable”, seglin palabras del
radical Cortés. Si bien €l oficialismo acepto la propuestade laminoriade
considerar como centros menores a los de una poblacién de méas de 500
habitantes, se decidi6 que una futura ley reglamentaria sobre las atribu-
ciones de sus autoridades y laforma en que debian ser designadas *. De
este modo se desestimaban los antecedentes de otras provincias, que
habian introducido unagraninnovacién a establecer 6rganos municipales
en los pueblos. El tenor de las disposiciones sancionadas, que dejaba a
unaley la decisién de otorgar alamayoria de los centros poblados de la
provincialaautonomiapregonada, poniaen dudalatendenciaprogresista
respecto del régimen municipal que peronistas como Ochoa Castro atri-
buian a su partido. Fue en este sentido que el convencional Benito
Marianetti, del P.C., sostuvo que“laposicion delamayoriaesinadecuada
einsuficiente”, aungue reconocia que esa constitucion “ conservalas ca-
racteristicas de un documento institucional avanzado si selo comparacon
otras de lamismaindole” .

Hacia una segunda reforma de la Constitucién de Mendoza de
1949. La cuestion de la capital de la provincia

El sistematerritorial de municipio urbano quedd plasmado en lacarta
provincial sancionada el 10 de marzo de 1949. Sin embargo, ese mismo
aho, durantelaadministracion del Tte. coronel BlasBrisoli (1949-1952) y
por mandato del gobierno nacional, la Constitucién de Mendoza seriare-
formada nuevamente. Se pedia que se la adaptase a la Constitucion Na-
cional de 1949, sancionada poco después quelaprovincial del 10 de mar-
zo. A tal efecto, fueron los mismos miembrosdel Poder Legislativo quie-
nes formaron una asamblea constituyente y procedieron a realizar las
modificaciones pertinentes. En lamisma, que comenzo asesionar en abril

5%|bidem, pag. 2455.
59Benito MariaNeTTI, Nosotros y la Constitucion, Mendoza, 1950, pég. 34.
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de 1949, participaron €l Partido Peronista, laU.C.R. y el Partido Comu-
nista. Estanuevareformaserealizé no sin severas criticas por partedela
oposicion, que se pronuncid en defensa de la reforma realizada el afio
anterior y sostuvo que no era necesario hacer una adecuacion ala Cons-
titucion Nacional porgue no existian mayores contradicciones. Revisar la
Constitucion Provincial sancionada hacia poco significabaen definitiva,
para ellos, unaimposicion del centralismo que gjercia el gobierno de la
nacién .,

Lo cierto es que esta Ultima reforma dej 6 vigente el sistema de mu-
nicipio urbano, tal como lo hicieron lamayoriade las constituciones pro-
vinciales®, salvo en BuenosAires, San Juany LaRioja. Sin embargo, se
introdujeron dos modificacionesimportantes en rel acion al texto anterior.
Laprimera, fuelaexclusion delaCapital delaprovinciade estaorganiza-
¢ion, cuya administraciéon quedaria a cargo del Ejecutivo provincial. Se
suprimia su Concejo Deliberante de la Capital %, en razén de que “€
Partido Peronista aconsejaba paralas ciudades capitalesy |o mismo para
la ciudad de Buenos Aires, la supresion de este 6rgano”. La segunda
modificacion fue dejar la organizacién de los centros urbanos menores a
unafuturaley, pero estavez no se estableciael minimo de 500 habitantes
dispuesto por el texto anterior . Esto dabaposibilidad aque laley orga-

61Diario de Sesiones de la Honorable Asamblea Constituyente, 18 de abril de
1949. Un andlisis general sobre el ciclo de reformas provinciales surgidas a partir de la
clausula 5 hasido realizado por Ezequiel AsAsoLo, “ Derechos fundamentalesy diversi-
dad de politicas juridicas peronistas en el constitucionalismo provincial” (Capitulo 111,
tesis doctoral). La reforma en la provincia de Santa Fe ha sido estudiada por Dario
MAcoRr, “ Dindmicapoliticay tradicion constitucional: lareformade 1949 enlaprovincia
de SantaFe”, en Quinto Sol, N° 8, 2004. Para el caso de Salta puede verse Azucena del
Valle MicHEL, “Saltay la reforma de su Constitucién”, en http://historiapolitica.conv
datos/biblioteca/AzucenaMichel .pdf. En Cérdoba ha sido estudiada por Esteban OrTiz,
La reforma peronista dela Constitucion de Cordoba de 1949, Centro de I nvestigaciones
Juridicasy SocialesdelaUniversidad Nacional de Cordoba, Cordoba, 1997.

62\er Analesdela Legislacién Argentina, t. 1X-B, 1949.

63 A partir de 1 de mayo de 1951, segun el art. 281 (Constitucién dela Provincia
de Mendoza de 1949, en Anales de la Legislacion Argentina, 1949, pég. 2.508).

54 Por | o tanto, | as disposi ciones definitivas en lamateriaquedarian delasiguiente
forma: “Con excepcion de la Ciudad Capital de la Provincia, la administracion de los
interesesy servicioslocales, en los centros urbanos dotados de laamplitud territorial que
fijalaley para cada municipio, estard a cargo de sus propias autoridades municipales’.



CUADERNOS DE HISTORIA 163

nica que debia sancionarse a continuacién no otorgara gobierno propio a
los centros menores y que de ese modo, como ya sefialamos, €l gobierno
provincial mantuvierabajo su directajurisdiccion extensosterritorios que
con el sistema de municipio-departamento habian estado bajo |a érbita
municipal. Algo que ampliariasu capacidad de control politicoy ledaria
mayores recursos.

El sentido de tales reformas se vio reforzado por €l nuevo contexto
politico provincial. Lapresenciade un gobernador de origen militar como
Brisoli significd un mayor verticalismo en losdisefiosingtitucionalesdela
provincia . Ademés de |la estrecha relacién que tenia con €l presidente
(por su anterior cargo de secretario privado) %, su candidatura, al igual
gue la de todos los gobernadores, fue impuesta por el Consejo Superior
del Partido Peronista. Estos hechos suponian unaindudable|ealtad y obe-
dienciahaciael lider alahorade disefiar las politicas aseguir. Ademés, el
Consgjo Superior jugd un rol destacado en las reformas de las constitu-
ciones provinciales através de directivas agobernadoresy convenciona-
les peronistas. Este menoscabo de la autonomia provincial ¢ eslo quela
oposicidn denuncié con motivo derealizarselarevision delaConstitucién
recientemente sancionada.

“Se constituiran municipalidades con departamentos deliberativos y € ecutivos, en la
ciudad y villacabecera de cada departamento, en los centros urbanos de més de ocho mil
habitantes y en los centros urbanos de distrito ubicados a més de cien kildmetros del
asiento delacomunadepartamental, siempre que tengan més de mil quinientos habitan-
tes’. En los demés centros urbanos existiran | as autoridades municipal es que establezca
la ley que determinara su organizacion y atribuciones’. Arts. 204, 205, 206 y 207,
Constitucion de la Provincia de Mendoza de 1949, op. cit., pag. 2498.

85GracielaALvarez, “ Mendozahacia1955. LaRevolucion Libertadora. Lahisto-
riaatravésdesustestigos’, en CEIDER N° 10, Facultad de Filosofiay L etras, Mendoza,
1993, pags. 176-177.

66Segun sostuvo su ministro de Economia, Obras Publicas y Riego de la
Provincia de Mendoza, el ingeniero Ignacio Gonzédlez Arroyo, “ Brisoli fue un hom-
bre de gran capacidad pero no tenia partido politico porque el partido politico al que
pertenecia era el peronismo, pero el peronismo de Buenos Aires. El no viene con un
partido, sino que viene impuesto por Peron” (Historia contemporanea de Mendoza
a través de sus gobernaciones, t. | (1932-1966), Junta de Estudios Historicos,
Mendoza, 1996, pags. 188 y 196).

87Conf. GracielaALvaRrez, oOp. Cit., pags. 176-177; Orriz, op. cit., pag. 10-11.
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La ley organica de municipalidades. un proyecto inconcluso

En 1853, durante la gobernacion de Carlos Evans (1952-1955) se
reunié el V Congreso de Municipalidades %, cuyafinalidad fue la elabo-
racion de un proyecto de ley organicade municipalidades. Si laconvoca
toriaaestareunion de representantes municipales sugerialapresenciade
un interésen el gobierno de quelaorganizacion municipal surgiesedelas
deliberaciones de los propios dirigentes|ocales, el hecho de que €l Unico
anteproyecto a debatirse fuera el presentado por el Poder Ejecutivo Pro-
vincial descarta esa presuncion.

De acuerdo con la Constitucion, el anteproyecto se pronunciaba por
el municipio urbano, aunque le daba un alcance limitado a disponer que
s6lo habriagobierno municipal en aguellos centros de méas de 4.000 habi-
tantesy en Ultimainstancia en aquellos de mas de 1.500 cuando estuvie-
ran ubicados a una distancia de mas de 100 km de la cabecera departa-
mental. Sobre esta base establ ecia una categorizaci én de municipios, ubi-
cando en la Ultima clase a los centros urbanos de entre 4.000 y 8.000
habitantes, que estarian acargo de unacomision de fomento ad honorem,
elegidapopularmente. Sin embargo, el dictado de ordenanzas, el régimen
financiero, el presupuesto de gastosy calculo de recursos, y lamunicipa-
lizacion de servicios publicos requeririan en estos casos de laaprobacion
del Poder Ejecutivo®. Vale decir que si bien se les otorgaba cierta auto-
nomia politica por la eleccion popular de sus autoridades, €l Ejecutivo
provincial realizariaun control directo de su gestién. Otro recorteimpor-
tante que se haciaalaautonomiay que por lo tanto eratambién un factor
de fortalecimiento del gobierno provincial, fue que se dejara sin 6rgano
municipal alos poblados de menos de 4.000 habitantes ubicados dentro
de los 100 km de distancia de la cabecera departamental.

La aprobacién de estas disposiciones fue precedida de un debate
entre un representante del gobernador, Roberto Mosso Furlotti, y el con-

58 |vana HisrRcHEGGER, “El V Congreso de Municipalidades Eva Perén (Mendoza,
1953)”, en Actas de las Segundas Jornadas Nacionales de Historia Argentina, Hacia el
Segundo Centenario de la Revolucién de Mayo, BuenosAires, UCA, 2005.

59Ponencia aprobando el anteproyecto de ley organica de municipalidades pre-
sentado por el Ministerio de Gobierno (V Congreso Eva Peron, Mendoza, 1953, pags.
58y 73).
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gresistaeintendente municipa de San Rafael, Guillermo Catalan. Ladis-
cusién poniade manifiesto latension entrelosintereses provincialesy los
locales. Por un lado, es evidente la resistencia del intendente a que se
abandonarael municipio departamentoy seredujerael radio municipal al
gjido urbano -en este caso, alaciudad de San Rafael - puesello le signifi-
cariaalamunicipalidad perder lajurisdiccién sobretodo € territorio de-
partamental con la consecuente reduccion de su capacidad politica y
rentistica. Por el otro, estaba |a firme defensa del municipio urbano rea-
lizada por el Ejecutivo provincial, en la que se advierte el objetivo de
éste de gjercer el control sobre aquellas zonas alejadas de los nucleos
de poblacion més importantes. L os poblados que no reunian el nimero
de habitantes requerido, serian retirados de lajurisdiccion de aquéllos, y
guedarian bajo ladirectajurisdiccion provincial. Vale parael casolo que
se sostiene desde |a teoria geografica moderna acerca de que “ 1a divi-
sién politica del espacio es también un instrumento de poder. Es un
aparato politico que tanto sirve para organizar y estabilizar el
poder de determinados grupos sociales como para desvalijar poli-
ticamente a otros” ™.

De las actas de este Congreso, asi como de las de la Convencién
Constituyente, puede decirse gue, no obstante la proclamada necesidad
deinstaurar d municipio-villa, existio lafirmeresistenciadel gobiernoala
formacion de instituciones municipal es autébnomas en todos los pueblos
delosdepartamentos. Esto estaba acorde con €l objetivo deformar enlas
comunas cuadros directivas que adoptaran los principios de la doctrina
nacional peronistay combatieran activamente ala oposicién ™. Sin em-
bargo, el poder econdmicoy politico de unamunicipalidad como lade San
Rafael, con jurisdiccion sobre ricos territorios e importantes centros po-
blados, hacia que sus representantes se opusieran a perderlos.

El anteproyecto no fue enviado alaL egislatura, ni setraté uno alter-
nativo, dealli quelo establecido por la Constitucion nuncafuerapuesto en
préctica. Como ya hemos mencionado, uno de |os pocos centros urbanos
en € cual podia aplicarse €l nuevo sistema -por reunir la distanciay la

79 Antonio HesraNHA, Op. cit., pag. 89.
"1 Discurso del gobernador Dr. Carlos Evansen LaLibertad, 10 de mayo de 1953,
pag. 5y ss.
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poblacion requerida- erael de Malargiie. Sin embargo, lanecesidad deun
gobierno propio en estedistrito y losreclamosrealizados por sus habitan-
tes, hicieron que en 1951 selo separarade su antiguajurisdicciony selo
convirtiera en el Departamento General Perén, no sin resistencias del
representante por San Rafael en la Legidatura

V. Consideraciones finales

En la presente investigacion hemos analizado dos casos de munici-
pio urbano en el constitucionalismo delaprovinciade Mendoza, que seha
caracterizado por unatradicion de municipio-partido 0 municipio-departa-
mento. Las cartas de 1910 y 1949 limitaron la jurisdiccién municipal al
gjido urbano, apartir delaideadel origen natural del municipioy teniendo
en cuentalastransformaciones del espacio provincial y el surgimiento de
nuevos pueblos. El discurso politico propiciaba la autonomia municipal
como modo de lograr el progreso y desarrollo de cada uno de ellos. Sin
embargo, se advierten diferencias entre ambas constituciones, no sélo en
lo referido alos respectivos contextos politicosy procesos constituyentes
gue les dieron origen, sino también respecto de las caracteristicas que
finalmente asumi6 €l municipio urbano en cada texto fundamental y sus
posibilidades deinstrumentacion.

En la Convencion de 1908, fue € convencional Jacinto Anzorena
quien se destacd por realizar una ardua defensa de las autonomias muni-
cipales, y a partir de una concepcion sociol égica de municipio propuso
que se acotaralajurisdiccion municipal a gido urbano. Susideasestuvie-
ron en sintonia con las de extranjeros como Adolfo Posada, para quien
eraevidente laintimavinculacion entre vecindad y municipio. La comi-
sién redactoray € texto constitucional tuvieron en cuentalapropuestade
Anzorena, de modo que se suprimié el municipio-departamento y seorgar
niz6 € municipio-villaen tres categorias de 6rganos municipales. Sin em-
bargo, laley organica encargada de reglamentar el modo de eleccion de
las autoridades, impuso un fuerte centralismo al disponer que estuvieraa
cargo del Ejecutivo provincial. No obstante el discurso autonomista del
propio gobernador Civit, su gobierno pudo gercer, con la aplicacion de
esta norma, un control politico sobre los pueblos rurales que terminaba
siendo més riguroso, ya que lo gercia sin mayores intermediarios hasta
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en los niicleos mas distanciados. El sistema, sin embargo, tuvo corta vi-
gencia, puesto que seis afios mas tarde se reinstauraria el municipio de
amplioterritorio.

Durante el civitismo, €l interés de mantener el control sobrelos pue-
blos del territorio provincia -sobre todo en materia electoral- fue muy
evidente, puesto gue como hemosvisto, laley organicano dio autonomia
alos érganos de gobierno local que se crearon, ni siquieraalas municipa-
lidadesinstaladas en lasvillas cabecera, cuyos concejal es debian ser pre-
sididos por el agente del gobierno provincial. Estaba presente, si, €l obje-
tivo delograr el progreso socioecondmico delos pueblosrurales, pero en
un proceso manejado desde el gobierno provincial.

En la Convencion de 1948/49, a diferencia de la convocatoria de
1908 que estaba conformadaen su totalidad por oficialistas, ocuparon un
lugar destacado las argumentaciones doctrinal es aportadas por la oposi-
cion -radicalesy comunistas-, que dieron sustento al planteo sobre laur-
gente necesidad de un nuevo sistemade fijacion de la base territorial del
muni ci pio mendocino. En rigor, hubo un amplio consenso entrelos parti-
dos politicos acercadelanecesidad de dar alos puebl os su propio gobier-
no municipal, aungque no sin fuertes controversias en cuanto al nimero de
habitantes que debia tener un poblado para contar con su érgano de go-
bierno propio. En este sentido, puede decirse que no obstante su prédica
afavor dela autonomia municipal, y su impulso del municipio-villa, e
oficialismo se mostr6 finalmente remiso a llevar a larealidad esas pro-
puestas, sobre todo en lo relativo alos centros urbanos menores.

Es evidente que los convencionales peronistas respondian
jerérquicamenteal Ejecutivo provincial, que manifiestamente propendiaa
que quedaran bajo su directaadministracién lagran cantidad de pequefios
pueblos queal suprimirse el municipio partido serian sustraidosalajuris-
diccion de las municipalidades asentadas en las vill as cabecera. Tal acti-
tud del gobierno se pudo ver mas claramente cuando se discutié un pro-
yecto de ley organica en el V Congreso de Municipalidades. En este
ambito también se exhibieron los intereses asentados en las ciudades ca-
beceras, que se oponian al establecimiento del municipio urbano en la
medidaen que con ello las municipalidades perderian |ajurisdiccion sobre
los otros pueblos del departamento y mermaria asi su poder politico y
rentistico. Las discusiones quelacuestion municipal suscito en el ambito
delaConvenciony luego en el Congreso, muestralatension entre diver-
sosinteresesincluso dentro del peronismo, y seguramente estoincidio en
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gue no sedictaralaley organicaque podiahacer efectivo lo dispuesto por
lanuevaConstitucion Provincial.

Podemos decir, en fin, que si ambas constituciones se pronunciaron
por el municipio urbano, no todo fueron coincidencias. Mientrasen 1910
ese tipo de municipio fue llevado ala préactica, lareformade 1949 no se
aplicé por no haberse sancionado la respectiva ley organica, al parecer
porque no hubo acuerdo sobre a qué centros otorgarles su gobierno pro-
pioy acudlesdejar bajoladrbitadel gobierno provincial. Pero ladescen-
tralizacion que en 1910 suponiael establecimiento de 6rganosde gobierno
local paratodos los nlcleos poblacional es de unaciertaimportancia, fue
meramente detipo administrativo, dado quelaley dispuso que €l nombra-
miento lo hicierael Ejecutivo. Asi, no obstante las diferencias marcadas
por €l contexto socioeconémico y el régimen politico de cada época, en
ambos casos € gobierno de la provincia se resistio a perder el control
sobrelos pueblosdel territorio provincial.
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Anexo
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Tabla: Provincia de Mendoza: centros urbanos por departamento

seglin los Censos de Poblacion de 1914 y 1947

Departamento | Centro de poblacion Cantidad depoblacién | Distancia
1914 1947 desdela
ciudad
ovilla
cabecera
Capital Ciudad de Mendoza 58.790 97.495 | -
Las Heras LasHeras
(Villacabecera) - 14933 | -
Guaymallén Guaymallén
(Villacabecera) - 44.894 | -
Rodeo del Medio 2.881 1.144 12km
Rodeo delaCruz 2133 1.288 3km
Godoy Cruz Godoy Cruz
(Villacabecera) 9.649 54.450 | -
Maipu Maipu (Ciudad cabecera) | - 9.074 -
General Gutiérrez - 5.002 4km
LujdndeCuyo | Lujan(Villacabecera) 4.283 3.542 -
Rivadavia Rivadavia
(Villacabecera) 2.207 5.543 -
San Martin San Martin
(Ciudad cabecera) - 8.743 -
Palmira - 5.213 10km
General Alvear | General Alvear
(Villacabecera) - 5.952 -
San Rafael San Rafael
(Ciudad cabecera) 6.364 28.847 | -
Malarglie - 2.150 190km
Monte Coméan - 2112 56 km
VillaAtuel - 2.536 60 km

Fuente: Censo de 1947, pag. 307. Elaboracion propia sobre la base del IV Censo
General de la Nacion (t. |, vol. I, Buenos Aires, 1947, pag. 307), pag. 89; y Series
Estadisticas de la Provincia de Mendoza, Nimero Especial del Boletin Informativo (N°
4), Instituto de I nvestigaciones Econémicas y Tecnol égicas, 1949, pags. 10-14.



