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Tengo el agrado de dirigirme a
Ud. a los fines de elevar a su consideracién el Informe Final
del estudio "El Egtado Municipal v su Estructura Juridico -
Institucional en el Esquema Constitucional Provincial” cuyo

vencimiento opera el 31 de Mayo de 1992.
Sin otro particular, lo saluda

con la mayor consideracldn y reepeto.
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4.1. Previsiones Institucionales

Hemos manifestade que entendemos la Planificacidn como un
elemento indispensable a los fines de optimizar 1loes recursos
rara de la satisfaccién de las necesidades sociales. Esta
optimizacion de los recursos resulta imprescindible, toda vez
que los recursos serdn siempre menores gque las necesidades, vy
el Estado, por definicién, debe tender a la mayor satisfaccidn
de necesidades de los administrados. Este debe ser por lo
tanto el punto de partida para el andlisie de la cuestidén

municipal y su autonomia, en relacién con el planeamiento.

Respectc a 1los términos Planeamiento y Planificecién,
cumplimos en hacer una aclaracién: si bien en un estricto
sentido técnico estas palabras pueden ofrecer un significado
diferente, vy en la medida en que no afecta los fines de este
trabajo, hemos dado a estas dos palabras cardcter de sinéni-
mos.

Nuestro pais ha tenido una rica y a la vez desgarrante
historia en los enfrentamientos ocurridos en su estructura
politica federal. Recurrimos a 1la idea del federalismo por

entender que implica el mayor o menor grado de descentrali-

zacidén del poder, o como 1lo entendia Alberdi: "...la Federa-
cidén ... es la autoridad de un poder que parte de la circunfe-
rencia para componer un centro...”; y por entender que el

Municipio es en todo sentido, 1la mayor posibilidad de descen-
tralizacién en el concierto del Estado Argentino actual.

El Estado Municipal en tanto entidad con una capacidad
politica determinada por el grado de autonomia conferido
constitucionalmente, serd el encargado de llevar adelante la



planificacion necesaria para la resolucién de la problemitica
vecinal. Esta realidad vecinal, imposible de ser contemplada y
comprendida por los poderes provinciales y nacionales, debera
ser resuelta por un Estado Municipal vigoroso, o 1o que es lo
mismo, con una grado de autonomia tal, que le permita encarar

las soluciones con la mayor libertad y eficiencia.

La actividad politica del estado (nacional, provincial y
municipal) debe tender al bien comin, v este es su fin 1nultimo
(Preambulo, arts. 87 inc. 16 y 107 de la Constitucién Nacio-
nal}). El objetivo del bien comin debe ser satisfecho a través
de la planificacién, vy en el nivel municipal, es necesario
contar con una independencia y capacidad decisoria que solo
seran otorgadas por una efectiva descentralizacién del poder;
por ello nuestro alegatc permanente para lo que consideramos

una re-versidén de las facultades municipales tiene ese funda-
mento.

Nuestra Constitucién Nacional instituye ademés la forma
de gobierno federal considerando al Municipio como la institu-
cidén Gltima gque sera depositaria de poder politico. La discu-
8i6n ha versado siempre, sobre el grado de poder politico de
que debe ser depositario o poseedor el Estado Municipal. Es
discutible contemporaneamente que el Estado Municipal argenti-
no pueda conetituir sin mde y en tanto poder politico descen-
tralizado la 1Unica garantia del funcionamiento federal; o
dicho de otra manera: /es posible la construccidén de un Estado
federal con sBolo Municipios? La existencia de una vasta pro-
blemdtica supramunicipal, implica la necesidad de reconocer
poderes politicos que puedan coordinar o arbitrar, por encima
de los poderes municipales. Pero la necesidad de la existencia
de poderes supramunicipales, reconocidos constitucionalmente,
no debe en ninglén caso llevar a negar la méas amplia autonomia
municipal y su ejercicio.

El otorgamiento de facultades decisorias supramunicipales

discrecionales, ha devenidc siempre en ineficacia, determinada
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porque la falta de cercania, de proximidad con la realidad
inmediata gque determinan las necesidades a subvenir, ha origi-
nado respuestas en el mejor de los casos ineficientes, en

otros casoe las respuestas a lae necesidades planteadas pueden
caracterizaree como irracicnales.

El Planeamiento como técnica que propende el logro del
bien comin a través de la mdes Sptima utilizacidédn de los recur-
s08, ha sido i1nstitucionalizado en la Constitucién de la Pro-
vincia de Coérdoba a través del art. 69 cuando expresamente
manifiesta que "El Estado Provincial orienta lass actividadese
econdémicas conforme a los principios enunciados en esta cons-
titucidén; elabora planes en loe que promueve la participacidén
de los sectores econdmicos y sociales interesados, destinados
al desarrollo regional e integracién econémica provincial. El
presupuesto de la Provincia y el de las empresas del Estado se
formulan en el marco de dicha planificacién. La provincia
acuerda con otras y con el Gobierno Federal su participacidn
en sistemas federales o regionalees de planeamiento.”

Nos parece importante eefilalar las palabras del convencio-
nal constituyente Di Carlo cuando aludiendo a este articule 89
y fundamentédndolo, expresa gue en un estado democrdtico, la
planificaciétn no es de carédcter coactivo, sino que es de
caracter indicativo, lo cual entendemos que significa 1la
apelacidén al capital cognocitivo y tecnolégico que pueda
permitir prever a las autoridades politicas el posible curso
del desarrollo econémico poblacional para asi incidir con
medidas gque atn no siendoc directamente cocactivas, tengan una
regulacién que permita incidir en la actividad privada, de tal
forma que la misma sea encuadrable en marcos légicos y racio-
nales. Asi lo ratifica Di Carlo en su exposicién al manifestar
que el planeamiento ha de ger instrumento de ejecucidn de los
prlanes de gobierno, el que asi definido permite orientar sus
funciones en base a politicas predeterminadas, a la integra-
cidén econdémica y al desarrollo regional.



En sus articulos 11, 68 y 868, la Constitucidn de la
Provincia alude a Recursos Naturales, Medio Ambiente y Calidad
de Vida, haciéndolo en términos de racionalizacidén de los
recursos existentes para que por via de la Planificacién los
mismos puedan ser explotadoes dentro de la mayor racionalidad,
en resguardo de los intereses de la sociedad toda. Como lo
recordaba el convencional 8Sr. Berardo en 1987 cuando decia:
“...Los argentinos debemos rechazar dos mitos: el de la rique-
Z8 inagotable v el de la facultad i1limitada de
regeneracidn. ..’

En el Titulo BSegundo destinadec a “"Municipalidades vy
Comunas”, en 8u articulo 188, 1la Constitucidén Provincial
define la competencia material de 1los municipios: en su inciso
11, otorga 1la facultad de: "Regular y coordinar planes urba-
nisticos y edilicios.” En el inciso 14 de ese mismo articulo
establece 1la facultad de: "Ejercer cualquier otra funcién o
atribucion de interés municipal gque no esté prohibida por esta
Constitucitn ¥y no sea incompatible con 1las funciones de los
poderee del Estado.”

Compatibilizande 1loe articulos citados con el articulo
180 de 1la misma Constitucién Provincial que establece la
"autonomia politica, administrativa, econémica, financiera e
institucional”, otorgando la independencia de "todo otro poder
en el ejercicio de sus atribuciones, conforme a esta Constitu-
cién ¥y a las leyes que en su consecuencia se dicten."”, enten-
demoe que el Estado Municipal se encuentra facultado para
ejercitar la planificacién a una escala territorial determina-
da por el propio ejido, ¥y a una escala regional, en la que
deberd actuar por via de convenio con otros municipios que
ejerciendo idéntica facultad, estarédn hebilitados para la
concertacioén de politicas de desarrolloc comunes al conjunto,

rara el logro del consetitucionalmente exigible bien comtin.

Asi lo ratifica el art. 190 de 1la Constitucién Provin-

cial, cuando faculta a las Muncipalidades a celebrar convenios
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entre si, y a constituir organismos intermunicipales para la
prestaciédn de servicios, realizacién de obras, cooperacidn

técnica y financiera, o actividades de interés coman.

A su vez el art. 181, gue analizaremos luego en profundi-
dad, otorga a log Municipios el derecho a participar en la

...elaboracién y ejecucidn de los planes de desarrollo regio-

nal... Esta participaciétn audn no ha sido concretada, quizés

rorgue atin no han sido ceoncretados planeeg ciertos de desarro-
llo regional.

Es discutible la facultad de los gobiernos provincial y
nacional, de intervenir compulsivamente en la coordinacién y
establecimiento de pardmetros para el ejercicio de planifica-
clén regional de los municipios, méds aGn cuando éstos no han
sido convocados a participar. Hemos citado 1las facultades
determinadas por la Constitucidén de Cérdoba de 1987 en tal
sentido, por lo que es8 obvic que el limite del ejercicio de 1la
sutonomia muanicipal deberd eBer expreso, incluse pre-determina-
do constitucionalmente, ¥y en ningin caso las facultades supra-—
municipales podran ser discrecionales, soc pena de violacion de
derechos comunales reconocidos.



4.2. Instrumentacidn

Podemos clasificar desde una 6ptica municipalista a 1la
Planificecibn, seglin esta conciba a la ciudad en su territo-
rio, o como parte de un contexto econémico, social y politico
constitutivo de wna regién. Asi concebiremos entonces un

Planeamiento Municipal, y un planeamiento Supra-Municipal.

Hemos desarrcllado ya en el punto tres, lo gque considera-
mos pautas ¥y reduisitos necesarios para llevar adelante una
Planificacidn Regional. No obstante, ratificaremos agui que
dicha planificacién no puede ser llevada a cabo con prescin—
dencia de la participacidén de 1los municipios que la integran.
Ya gue si asi fuera, las pasutas gue resulten de los estudios
necesarios serdn falsas, en tanto se ha ignorado la opinidén de
los representantes de una comunidad ciudadana. Se ha obviado

en definitiva la consideracidén expresa de lae necesidades.

S61o la participacidon local, la participacién de cada uno
de los municipios, podrd garantizar el conocimiento de las
necesidades a ser satisfechas, y la tarea de planificacién
regional tiene como objetivo la armonizacidtn de las distintas

necesidades planteadas en funcidn de los recursce existentes.

Es imprescindible el concurso de técnicas y técnicos que
desarrollen una tarea interdisciplinaria omnicomprensiva de
las distintas disciplinas del conocimiento. La experiencia no
ha sido buena en este plano, habiendo quizds influenciado 1la
situacidén econdmica de nuestro pais en las Gltimas décadas.
También creemos firmemente que la situacién politica ha sido
otra de las determinantes de las pocas e inconsistentes expe-~
rienciae en la Planificacidtn Regional. Atin cuando en algunas
épocas (como fue el caso de la Ultima dictadura militar) se
dispusc de abultadas partidas para el Planeamientc Urbano y
Regional, los resultados carecieron de validez, toda vez que
se habia desconocido 1la opinién y necesidades de los adminis-—

trados, al desconocerse las autonomias municipales y al care-
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cer las autoridades gubernativas de representatividad por
detentar un poder que nadie les habia conferido. Es criticable
no obstante que las autoridades democrdticas no hayan atn
sentido en toda su dimensién la urgencia de la Planificacién.
Los esbozos en tal sentido y el progresivo reconocimiento de
las autonomias municipales permiten sin embargo abrigar espe-
ranzas.

En nuestro pais, no existe hasta ahora, une legislacién
nacional que contenga pautas ordenadoras del territorioc fede-
ral. Tampoco existe una legislacién en "tal sentido a nivel
provineial, habiéndose incluso abandonado planes de desarrollo
econdmico a largo plazo. Quizds una pauta sintomdtica de 1la
situacidn la dé la desaparicidén de la Secretaria Ministerio de
Planeamiento. Esta Area de goblerno existid come tal hasta
diciembre de 1887, cuandc Be reestructurd el gobiernc provin-
cial. El reconocimientoc efectuado por 1la Constitucién de la
Provincia de Cérdoba a 1la planificacién, ain no se ha plasmado
en estudios y normas que regulen un crecimiento regional y
provincial ordenado y armdénico. A pesar de 1lo expresado, en
los Gitimos tiempos, algunos Municipios del interior de la
Provincia han encarado la Planificacidn en forma‘seria, y es
de esperar que de estas experiencias surja la necesidad de un
planeamiento regicnal.

Puede ser discutible el rol del gobierno provincial en la
Planificacién regional, pero no es posible discutir la exclu-
sividad gque posee el gobierno del Municipio para la Planifica-
cién dentro de su territorio. La Provincia no puede interferir
en la regulacidén interna de los Municipios, v este derecho ha
va guedade definitivamente reconocido a nivel constitucional
desde 1987. Y segin el articulo 191 de la Constitucién Provin-
cial loe Municipios son parte "...en la elaboracidén y ejecu-

cién de los planes de desarrocllo regionsl..."

El Planeamiento del territorio Municipal debe ser amplio,

vya que su territorio de competencia es el ejido municipal, y



en la mayoria de los casos (en Cdérdoba es asi en todas las
ciudades) dentro de ese ejido se encuentran zonas de granjas,
quintas, o baldics, a las cuales habra que encuadrar en vistas
de un futuro crecimiento. Quizds el ejemplo del Gran Paris sea
paradigmdtico: existen grandes espacioe noe edificados donde se
encuentran las cuevas en las cuales ancestralmente se han
cultivado hongoes cuyo sabor se supone irreproducible en otras
circunstancias; esocs hongos son considerados importantes para
la gastronomia francesa, y los planificadores de acuerdo con
log gobernantes coinciden en salvaguardar dicha &rea de la

edificacidén, soportando todo tipo de presiones especulativas.

Los objetivos del Planeamiento Municipal estardan siempre
determinados por una realidad preexistente, esta realidad en
su relevamiento mostrard un catdlogo de necesidades, y un
concursc de recursos afectables a su satisfaccién. Para el
logro de esta premisa mayor consideramos necesario: a) La
busqueda del menor costo econdmico y social, o de las condi-
ciocnee que lo posibiliten, para asi cumplimentar los regueri-
mientos de wvivienda, comercio, recreacién, equipamiento e
infraestructura, etc.; b) la conservacién de sitios o areas de
importancia histérica, paisajistica, natural o turistica; c¢)
la preservaciédn y/o mejoramiento del medio ambiente, organi-
zando el espacio en funcidén de las actividades; d) la elimina-
cidn y el control constante de los excesos especulativos, en
resguardo de los intereses comunitarios, previendo un orden

posible en el crecimiento urbano.

Gueda por 1ultimo considerar un aspecto gque hace a la
incapacidad técnica de Planificacién de los Municipios. Esta
falta de capacidad suele darse no s86lio en log Municipios
pequefios, y estd determinada por la insuficiencia de recursos
humanos que puedan habilitar los estudios, conclusiones ¥y
propuestas necesarios. Serd un ente dotado de mayor compleji-
dad técnica y de mayor pesoc decisional el gue deba concurrir
en ayuda de esos Municipios, lo cual define a la Provincia. La

Constitucidn Provincial de 1987 incluso 1le impone al Gobierno
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Provincial la obligacidén de brindar asistencia técnica (art.
191). No obstante ello, ya hemos manifestado que 1la Provincia
no desarrolla todas las tareas gue consideramos necesarias en
los niveles territcoriales que le son competentes, y auin cuando
se presta ayuda circunstancial, el desmantelamiento de 1la
infraestructura técnico-adminietrativa no permite una coheren-

te v sostenida colaboracién.

Loe miltiplee convenios de cooperacién técnica efectuados
por la intendencia de la ciudad de Cérdoba, han quizéas tenido
la intencionalidad de cubrir ese déficit, pero en la mayoria
de los casos han carecido de concrecidn, permaneciendo sdlo en
el nivel de la intencionalidad politica.

Por otra parte, ain cuando el Municipic de la ciudad de
Cérdoba se encuentra en condiciones de facilitar ayuda técni-
ca, le comprenden las generales de la ley, al ser parte inte-
resada en un Planeamiento regional que deberd ser acordado con

otros Municipios autondmicos.

La experiencia de Planificacién més vaeliosa a nivel
Provincial, estd siendo llevada a cabo a través de 1los técni-
cos contratados por el Consejo Federal de Inversiones, y
afectados a la evaluacién y estudio de las problemdticas de
determinadas ciudades que asi lo han solicitado. La ciudad de
Cordoba y su Municipio, se encuentra abocada hoy a la discu-
sién de posibles descentralizaciones, lo que desarrollaremos
después, pero es obvio gque cuenta con la capacidad técnica

suficiente para llevarla a cabo por si misma.



4.3. Optimizacidén de Servicios

Los servicios constituyen en definitiva la subvencidén a
una necesidad existente. En el plano municipal, los servicios
son la cobertura de una necesidad de la ciudad, de sus habi-

tantes.

Ya hemos planteade la tendencia histdérica a centralizar
la prestacidn de servicios; primero hacia el orden provincial,
¥ luego =&l nacional o federsal. También hemos planteado la
actual corriente deescentralizadora y nuestra posicidn al
respecto, que sers luvego méas ampliamente desarrollada =&l
tratar especificamente la descentralizacién. Por ello sdélo
ratificaremos agqui nuestras reivindicacién del Municipio como
€l ente pGblico gue en mejores condiciones se encuentra para
la prestacién de servicios. También ratificamos la mayor
posibilidad que tienen los administrados o beneficiarios de
los servicios, de llevar adelante un eficaz contralor del ente

municipal v de sus prestaciones por una razdn de proximidad.

Existe una directa relacién entre 1la eficiencia en 1a
prestacidén de servicios y la planificacidén. Los principios gque
orientan al planeamientoc comoc disciplina noes permiten afirmar
que s6lo serd posible una optimizacidn en la prestacion de los
servicios en la medida en que sean tenidos en cuenta la tota-
lidad de los condicionantes del proceso social de gque se nutre
la ciudad, utilizando para ello técnicas y técnicoe iddneos
para conocer las necesidades y lae posibilidades de su satis-—
faceidn. Y cuando hablamos del conocimiento de la totalidad de
los condicionantes de un proceso social, lo hacemos atendiendo
a un tiempo vy un espacio; es obvio que esta totalidad alude a
las posibilidades tecnoldégicae que una sociedad tiene en un
momento dado de su historia. Preferimos sin embargo, hablar de
totalidad porque asi planteamos la mayor exigencia posible
para el administrador. No es posible continuar obviando los
conocimientos propios de una época en desmedro del interés de

la sociedad. lLa préctica del planeamiento exige una previsiodn
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gue no puede segulir siendo ignorada o dejada de lado por los

gobernantes.

Puede decirse, en respuesta a nuestra exigencia, que la
crigis economica en gque se encuentra inmerso nuestro pais ha
impedido planificar a largo plazo. Puede decirse gque la plani-
ficacion no es posible en el marco de una sociedad gue asume
caracteristicas de imprevigible. No creemos en la validez de
estas argumentaciones, porque atin cunando se plantean urgencias
econémicas, dichas urgenciss podréan siempre ser més Optimamen—
te encaradas y analizadas con el auxilioc de la tecnologia de
la planificacién. No creemos en estas eXcusag porgque las
gltuaciones méds imprevisibles serdn siempre mejor y mas com-
prensivamente analizadas desde la meyor tecnologia cognoci-
tiva. Estamos incluso convencidos que sin el auxilio de 1la
Planificacién no serd poeible salir de 1la crieis, o de 1la
sucesidn ininterrumpida de crisis que dan identidad a nuestra
época social en un pais con amplias desventajas comparativas
en relacién al mundo desarrclilado. Y no serd posible salir de
la crisie porque ésta no serd encarada desde una profundidad

cognocitiva, y por ende no serd comprendida.

No es nuestra pretension suponer que s6lo con la Planifi-
cacidén podrd salirse de 1la crisis. Ni siquiera pretendemos gque
la Planificacidén asegure las soluciones necesitadas. pero si
afirmamoes gque no puede desconocerse el aporte tecnoldgico
cognocitivo de una época y de una sociedad determinadas cuando
se intentan las soluciones que esa misma socliedad pretende.

Si bien agqui encaramos la problematica municipal y por lo
tanto el planeamiento en relacién a dicha problemdtica, no es
posible desconocer la importancia que tiene en la prestacidén
de los servicios municipales la relacién juridica e institu-
cional del Municipio con los ambitos provinecisl y Federal. La
creciente interrelacidén existente entre los distintos &ambitos
politico jurisdiccionales de nuestra sociedad, determine que

dificilmente la prestacidén de un servicio pueda dejar de estar
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influida por 1los dmbitoa supramunicipales. La compatibiliza-
cidén del esquema juridico serd entonces de gran importancia

para el Municipio, y enmarcari sus posibilidades.

La Planificacién como disciplina es wun instrumento, un
instrumento iddénec e imprescindible para el ejercicioc de la
administracién piblica. E1 Municipio y sus gobernantes pueden
y deben apelar a esa herramienta para asi garantizar una
optimizacién en la prestacién de servicios, para que estos

servicios sean mejor y més extensamente prestados.

La legitimidad de los gobernantes no se agota en el acto
de la eleccidén de los mismos, ya que el mandato tdcito que el
pueblo otorga es el de gobernar correctamente, v para ello
deben extremar el wuso de loe recursos disponibles para la
prestacidén de servicios, lo que s6lo conseguiran apelando a la
tecnologia cognocitiva disponible en esa sociedad que se go-
bierna. Esa legitimidad se mantiene en la medida en que se
corresponda con un buen gobierno; de lo contrario, y ann
cuando el pueblo deba esperar pacientemente el periodo corres-

pondiente, la condena futura serd previsible.
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4.4. C tibili sz el E

A los fines de compatibilizar el Planeamiento deberemos
analizar 1los distintos niveles en gque puede desarrollarse el
mismo, atendiendo a 1las distintas Jjurisdicciones politico
territoriales.

Existe desde este punto de vista un Planeamiento nacional
o federal, cuyoe objetivo fundamental es el andlisie de la
cuestidén macroeconbmica. Ademéde del andlisis macroecondémico, y
en virtud de éste, el Estado Federal puede trazar objetivos
para regiones que engloben 8 dos o méae provincias. Esta plani-
ficacidn regional supraprovincial, debersd coneiderar el respe-
to que ese debe tener por los poderes provinciales, a fin de
que éstos no vean avasallados sgus derechos, so pretexto de un

interés nacional o general.

Explicitamos esta cuestién del respeto al federalismo por
cuantc consideramos que se trata de una instancia de descen-
tralizacién de responeabilidades, en virtud de la cual seré
posible avanzar en la optimizacidn del uso de loe recursos.
Esta cuestién federal asi explicitada no invalida la posibili-
dad, el derecho y 1la obligacién que tiene el Estado federal de
llevar a cabo una tarea de planificacidén nacional vy regional
supraprovincial, pero para llevar acabc esa tarea deberin
respetaree los poderes provinciales en sue capacidades deciso-
rias. El fundamento del planeamiento nacional es el interés de
la nacién, el interéms general, pero este fundamento ha sido
usado lamentablemente en forma reiterada para avanzar sobre
loe derechoe de las provincias.

En un escaldn mds bajo se encuentra el Planeamiento que
deben llevar adelante los poderes provinciales dentro del

marco de sus jurisdicciones territoriales y politicas.

Este planeamiento provincial, estarda enmarcedo por las

pautas generales que otorguen las normativas nacionales, como
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resultado de las politicas macroeconémicas que se decidan para
el pais, y/o0 las regiones en que pueda dividirese el mismo. La
planificacidén provincial puede ademds llevar adelante dentro
del territorio de la provincia una planificacién regional en
virtud de la cual se determinardn objetivos especificos para
una parcialidad del territorio provincial. Este planeamiento
englobarad siempre a uno ¢ mids municipios por lo gue dsberan
extremarse los cuidados a fin de no avasallar los poderes

autonémicos municipales.

En el 1ultimo nivel de descentralizacién politica se
encuentra la planificacién municipal, que tendréd como punto de
partida las normae que hubieren dictado la Nacién y la Provin-
cla a los fines de una planificacién del territorio. Los
Municipios +tienen deede 1887, normae constitucionales aue

amparan su derecho a participar en "...la elaboracién y ejecu—
cién de los planes de desarrollo regional, y acuerden su
participacion en la realizacidén de obras y prestacién de
servicios que les afecten en razén de la zona..." (art. 191

Constitucidn de la Provincia de Cérdoba).

Se debate actualmente la posible descentralizacién del
poder municipal en las ciudades de cierta envergadura. En
nmaestra provincia, es concretamente en la ciudad capital en 1la
que se considera como ineludible una tarea de descentraliza-—
cién. Sin embargo, entendemos que si bien es necesaric llevar
a cabo una reforma que posibilite las decisiones y acciones
piblicas en el nivel y lugar en que ee ejecutan, eerd impres-
cindible gue la tarea del planeamiento sea conservada por el
gobierno municipal central, y que las acciones y decisiones
inferiores se encuentren enmarcadas dentro de las pautas que
determine tal planificacién. No se trata de una mera resisten-
cia a la descentralizacién, pero debemos tener presente que la
ciudad es un todo en el gue las partes se encuentran intensa-
mente relacionadas entre si, ¥y con otros municipios vecinos en
muchos casos, 1o que determina que este todo que constituye la

ciudad deba ser analizado desde una perspectiva tinica para asi
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determinar las acciones a llevar a cabo en las distintas
rartes. Pensar en una posible descentralizacién del Planea~
miento en una ciudad, podria situarnos en el aturdimiento de
miltiples emprendimientos inconexos y/ o contradictorios entre

8i, gue convertirian ala ciudad en una confusidén inexplicable.

Habréd que tener en cuenta especificamente el planeamiento
como una de las facultades que deberda coneervar el gobierno
municipal, y discutir a partir de alli las posibles descentra-
lizaciones a 1llevar a cabo. Este debate se ha profundizado
ante la posibilidad que tienen ahora los municipics de mée de
10.000 habitantes de dictarse su propia carta orginica v
disponer en ella una descentralizacién.

Este suscinto esquema de compatibilizacién de los distin-
tos niveles del planeamiento, adguiere en nuestra realidad
actual caracteristicas muy especiales y dignas de ser analiza-—
das. No existen nitidas tareas de planificacién en el orden
nacional ni en el orden provincial, y s6lo en algunos munici-
pios aislados se llevan a cabo. La gran concentracién del
poder a nivel nacional determina que aitin sin una adecuada
planificacidén, se emprendan acciones sin coneulta alguna con
los gobiernos provinciales, avasallando incluso 1los poderes
constitucionalmente acordados a esoe gobierncos. A su vez; los
gobiernos provinciales, victimas del accionar nacional, se
convierten en victimarios de los poderes municipales, avasa-
l1lando en muchos casos la autonomia municipal. Este esquema =e
repite en forma menos frecuente y con menor nitidez en las
relaciones de los municipios mds grandes con los municipios
més pequefice, en los que influyen y actiian en una forma indi-
recta.

Esta realidad, absclutamente discutible aunque innegable,
estd en gran medida determinada por las "urgencias"” y "crisis"”
de que antes hablamos, que no son correctamente tratadas ni
enfrentadas, por un déficit en las tareas de planificacién
necesarias.

15



Existen intentos aislados de alterar esta realidad que
impone relaciones no equitativas, desconociendo loe derechos
constitucionalmente acordados. Ejemplificativamente menciona-—
remos a las provincias del noroeste (grupo NOA), a las provin-
cias patagdénicas, los convenios suscriptos entre dos o més
provincias, 1los convenios suscriptos entre dos o mds inten-
dentes, y los foros de intendentes de toda una provincia (es

el caso concreto de Cérdoba), etc.

Estos intentos aislados se caracterizan por que‘todos los
participantes confluyen con una problemdtica comin, dentro de
la cual scbresale 1la necesidad de fortalecerse ante poderes
superiores gque avasallan sus derechos. En una forma quizéae no
rremeditada, estos encuentros entre gobernantes de un mismo
nivel juridico institucional, encaran la tarea del planeamien-
to relevando necesidades que les son comunes, y diagramando
regionee no explicitadas en la legalidad institucional, pero
que en algunos casos van adqguiriendo una identidad que no
podra ser desconocida cuandoc se desarrollen tareas de planifi-

cacidn serias.

Son de destacar los convenios que institucionalizan entes
interprovinciales abocados al estudio y decisién sobre el uso
y conservacidén de rios que interesan el territorio de varias
provincias. Es el c¢aso del COIRCO (Comité Interjurisdiccional
del Rio Colorado), constituido por las provincias de Buenos

Aires, La Pampa, Mendoza, Neuguén y Rio Negro.

Quizde sea importante recordar el convenio firmado entre

los gobernadores de las provincias de Neuquén y Cédrdoba,

cuandoe demanda: ...una nueva formulacién de las relaciones

entre las provincias y el Estado Nacional...", v cuando expli-

cita gue "...ee necesario gque el redimensionamiento del Estado
Nacional sea fruto de su propio esfuerzo, v no del sacrificio
de los estados provinciales. Loes gobernadores declaran también

la necesidad de avanzar y fortalecer la cooperacién horizon-
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tal entre las provincias como expresidn del auténtico senti-

miento federal que las une..."

Es claro gque esta explicitacién de intenciones respecto a
la necesidad de reformular relaciones, deberid también ponerse
de manifiesto en las relaciones entre los estados provinciales

¥y el estado municipal.

Para esta ingente tarea de cembiar la realidad, no podréa
ser obviado el Planeamiento como disciplina, y esta discipli-
na, en tanto es abarcativa del conocimiento tecnolégico, ¥y de
las realidades juridicas, deberd plantear acciones coneideran-
do los derechoe de cada uno de los niveles de gobiernc., 8Sdélo
del respeto a los derechos de cada cual, podrad surgir una

nueva realidad cuya wvigencia se prolongue en el tiempo.
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5. 105 MECANISMOS DE DESCENTRALIZACION
5.1. El Rol del Estado Provincial

Hemos planteado gque entendemos la descentralizacidén como
una politica alternativa, o en el peor de los casos, comple-
mentaria de las politicas privatizadoras actualmente en proce-
so de implementacién. Y no solo lo entendemos como una posibi-
lidad, sino como el verdaderc ejercicio de un derecho, en
virtud del cual retornaria la prestacién de servicios a 1las
autoridades de la comunidad local y con ello, la exigencia de
una mayor transparencia, eficacia y contralor por parte de los
habitantes de ciudad.

En rigor de verdad, debe reconocerse al gobierno de 1a
Provincia de Coébrdoba, desde la restauracién democratica en
adelante (1983), un verdadero esfuerzo descentralizador y una
concepcitn politica acorde con esta tendencia. Han existido
sin embargo detalles dentro de este proceso que en muchos
casos han dificultado 1las acciones tendientes a revertir la
centralizacién provincial.

En el orden provincial debemoe considerar la centraliza-
cién como una burocratizacién del estado que parte de conside-
rar al poder central como el Unico capacitado para decidir y/o
ejecutar politicas en el territorio de la Provincia. Este
fenémeno de centralizacidén fue notoriamente alimentado durante
los periodos de gobiernos militares, ya que durante ellos el
tnico y mads genuino representante del poder politico nacional,
era €l primer mandatario provincial, gquien en definitiva
encarnaba ese poder delegrdo y este a su vez lo delegaba'en
otros que eran sus representantes. El resultado de este feno-
meno s aun hoy notable, y convirtidé a las autoridades comuna-—
les en meros gestores ante los gobiernos provinciales, de
problemas y soluciones que debieran ser propicoe de cada Muni-
cipio.
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El gobierno democratico de la Provincia entendid gue el
procesco de centralizacién alimentado hasta 1983, generaba: 1)
una estructura que otorgaba mejores servicios a los habitantes
de la Capital, adonde se asentaba; 2) una ignorancia de 1la
voluntad del interior, 1lo que impedia efectivizar adecuados
programas regionales; 3) la preeminencia de segmentos politi-
cos capitalinos; 4) el crecimiento de grupos de presién cuya
influencia es dificilmente controlable (Por ej.: contratis-

tas), lo 4que conduce al perjuicio de los agentes econdmicos

del interior.

Este diagnéstico de situacién es en definitiva el funda-~
mento para la Convencidén Constituyente de 1987 en materia
municipal, cuyas modificaciones ampliaron 1los margenes del
poder autondémico municipal, como ya lo hemos descripto. La
alternativa a una notoria centralizacién es la delegacién de
poderes, y para ello esa necesario fortalecer y consolidar los

gobiernos municipales.

Deede su consolidaciédn, el Eestado Provincial moderno de
Cordoba (década 1870-1880), funciondé bajo el designio de las
ideas politicas liberales desempefiando un rol de mero guardidn
de un orden social. Esta situacién se revierte en el marco
general gue otorgan las consecuenciag de la ‘'crieis del 30¢
(1930). Y esto es asi por cuanto los efectos de la crisis
determinaron la necesidad de un mayor intervencionismo esta-
tal, en el intento de reconducir un desarrolloc econémico
provincial, y peliar en alguna medida la deesproteccién de los
més necesitados. Se inicia entonces una época de mayor prota-
goniemo del Estado, que 1lo convierte en un instrumento para el
desarrollo.

Se destacan por su politica de inversién publica los
gobiernos radicales de Amadeo Sabattini (1936-1940), y Santia-
go H. del Castillo (1840-1943). Estos gobiernos dotaron a la
provincia de una vaeta infreestructura que proporciond vias de
comunicacién, riego vy electricidad, para gran parte del terri-
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torio. Y esta infraestructura fue luego un factor industrial
importante para posibilitar el asentamiento ¥ desarrollo

industrial que sobrevendria en 1la década del 50.

Este Estado intervencionista es el responsable del cambio
v de la modernizacidén econdmico social Qque se produce en
Cérdoba, y sufre también con la dindmica de ese cambio. Se
consolida el predominio de la Capital sobre el interior con
una concentracién demografica e industrial importante. Es
cuando comienza el trato diferenciado de los habitantes de la
Capital y el interior; se concentra 1la provisién de servicios
vy recursos en ila ciudad de Cérdoba, determinando un aparato
estatal provincial cada vez mas elefantedsico y lento. Hay un
aumenito notorio del gasto pibklico provincial, correlativo con
una dieminucién del gasto municipal, ¥ una centralizacién de
recursog que favorece al gobierno provincial.

Un ejemplc paradigmatico de este procesoc lo da la supre-
sién de la autonomia del municipio capitalino. Esta medida fue
adoptada cuando se reforma la Constitucidn Provincial en 1949,
suprimiéndose el Consejo Deliberante de 1la ciudad de Coérdoba,
y estableciéndose gque el intendente seria designado por el
Gobernador v no por el voto popular.

Este Estado centralizado, dotado de 1la mayor cantidad de
recursos disponibles pero con una gran crisis del sistema
impositivo; easte Estado que conscolida su poder durante los
goblernos mllitares de las décadas del sepenta v setenta; es
el que se pone en cuestidén con el advenimiento de la democra-—
cia; por su falta de eficacia, por la incompatibilidad que
surge del autoritarismo que implica 1la centralizacidén del
poder, ¥ por el desprecic gque este poder centralizado demues—
tra hacia el interior y las sutoridades municipales, quienes
en definitiva encarnaban la més directa representatividad v

conocimiento de las necesidades vecinales.
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Esta crisis del Estado Provincial se reproduce por su-
puesto en el marco Nacicnal, vy es en este caso el Gobierno de
la Provincia el que sufre por el desmedro que impone el go-
biernoc nacional. Y tanto es asi que una de las determinantes
de la crisis fiscal del Estado Provincial, es la disminucién
del aporte federal por coparticipacién impositiva, parcialmen-
te consecuencia de la crisis econdémica nacional, perc también
causa de la concentracién de recursos en un Estado Nacional

elefantedsico, burocratico, lento e ineficaz.

La Provincia de Cérdoba, ha apostado a la descentraliza-
cién como un modelo, y asi 1lo formula en "Cuadernos de la
Reforma"” (serie Descentralizacién; Ministerio de 1la Funcién
Pablica ¥ de la Reforma Administrativa; afio 1980). En dichos

"cuadernos,' luego de plantearse la problematica de un Estado
que deba definir sus fines, sus modalidades de organizacidn, y
la relacidén entre lo piblico y 1lo privado, se efectiia un
andlisis de las opciones para definir una organizacidn estatal

alternativa.

En la discusion tedrico politica se han planteado siempre
las alternativas extremas que puede asumir el Estado; desde
una concepcién extrema, es el Estado Intervencionista el que
necesita una sociedad en la aque deben regularse hasta los
minimos detalles de la convivencia; en el otro polo de la
doctrina se encuentra el Estado reducido a su minima expre-
s8ién, por lo que sbé6lo asiste como un espectador apenas califi-
cado al espectéculo de una sociedad que se auto regula vy
acomoda inetintivamente para ser més eficiente.

Entendemos que ambas posiciones extremas nunca se han
cristalizado, ¥y 1los intentos para hacerlo terminaron siempre
problematicamente, pero hay toda una gama de matices en el
arco que va de una concepciétn a la otra, vy estos matices son
los que concretan formas alternativas del Estado.
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En los mencionados "Cuaderncs de 1la Reforma", el gobierno
provincial manifiesta su diesposicién a la desregulacitdn y/o
privatizacidn de los sectores hoy controlados por el estado
rerc que no son sustanciales para sus fines. "Pero, la subsi-
diariedad del Estado en materia social es incompatible con los
valores de la democracia. Por eso ... la orientacién del
Estado a la satisfaccidn de las necesidades sociales es un
hecho inamovible, ya que sin el aporte de 1legitimidad que
dicha orientacidén proporciona, la estabilidad del sistema
politico se ve amenazada..."” En otras palabrae, si bien no es
hoy posible la continuidad de un Estado prédigo e ineficiente,
el modelo a construir debe continuar orientéandose hacia 1la
solidaridad sccial y la justicia.

Esta posicidn, que compartimos plenamente, no constituye
una mera posicidn del Gobierno actual, ya que por el contra-
rio, constituye el exacto resultado de la concepcién consagra-
da en la Convencién Constituyente de 1987. Es de hacer notar
gque dicha concepcidén fue votada unanimemente, incluso por los

repregentantes del liberalismo en esta provincia.

La concepcidén Constitucional nos conduce necesariamente
al Estado descentralizado como un modelo alternativo entre los
estados intervencionistas y los estados subsidiarios, y tam-
bién como una alternativa a las politicas de privatizacién “a
toda costa’”, que comoc ya dijimos, intentan convertir al Estado

en un mero espectador apenas calificado.

En un Estado descentralizado, los gobiernos provinciales
son la instancia regional de la aplicacidén de las politicas
nacionales en materia econtmico-social; son también los res-
ponsables de insertar las necesidades provinciales en el marco
de la nacién, a fin de ligarlas con las politicas econémicas y
sociales del Estado nacional, que deberdn ser aplicadas vy
adecuadas a la provincia. En ese marce, el estado local (muni-
cipales y comunales), debe satisfacer 1las necesidades de 1la

poblacidén prestando los servicios necesarios, y/o construyendo
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obras y produciendo bienes a fin de que esos servicios puedan
ser prestados. Para ello, el Estado Municipal deberid contar
también con los recursos que deberdn ser reasignados por el

Estade Provincial.

Esta concepcién del Esgtado descentralizado como alterna-
tiva histérica a un estado deficitario e ineficaz, ha debido
implementarse dentro de una profunda crisis econémica, con un
Estado nacional también deficitario e ineficaz utilizando todo
su poder para derivar gastos hacia la 6rbita provincial, sin
la correspondiente derivaciétn de recursos, o con derivacién
insuficiente de recursos.

Esta concepcién alternativa, también debersa luchar contra
el mismo poder centralizado, que aun cuando como en el caso
provincial se encuentra proponiendo la deecentralizecidn, se
ve expuesto a la contradiccién que implica desprenderse de
cuotas de poder y de recursos econdtmicos desde largo tiempo
adquiridos como propios. También, ¥y no como riesgo menor, la
alternativa del Estado descentralizado debera véreselas (lo que
hoy por supuesto ocurre) con el capital privado, interesado en
la implementacién de politicae meramente privatistas o priva-
tizadoras.

No obstante todo lo expresado, compartimos la concepcitn
adoptado por la Constitucién de 1la Provincia de Cdérdoba de
1887, vy las normas que en su coneecuencia se dictaron para
implementar una descentralizacidén que revertira derechos vy

obligaciones a los gobiernos municipales o comunales.
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5.2. Partici . . lel Municipi

En virtud de la normativa relativa a la descentrali-
zacién se efectud en el mes de Jjunio de 1988 una Consulta
regiconal con la totalidad de los intendentes de 1la Provincia,
participando en ella también los Senadores provinciales en su
caracter de represgentantes departamentales. Esta Consulta
Regicnal fue organizada por el Gobierno de la Provincia y tuvo
comoe objetivos el relevar posibles iniciativas y anteproyectos

especificos.

Los resultados de esa Primera Consulta Regional dados a
conocer por el Gobierno de la Provincia de Cérdoba, son signi-
ficativos y dignoe de eer analizados. Hubo en principio una
manifestaci6tn de temor por las nuevas obligaciones que frente
a la comunidad deberian afrontar los funcionarios; vy esta
manifestacidén de temor era balanceada por la certeza de una
mayor importancia politica gue de la asuncién de nuevas res-
ponsabilidades ldgicamente se derivaria. Este temor asi mani-
festado, ha cedido hoy frente a las experienciamss llevadas a
cabo que luego analizaremos. Es de destacar ademds, que la
descentralizacitn es llevada a cabc mediante ascuerdos especi-
ficos que permiten a los gobiernos locales tener precisiodn
sobre el alcance de la responsabilidad gque asumen, y aun los

medios con que contaran.

Las reuniones con los BSenadores marcaron una notoria
divisidn de las opiniones: mientras los representantes del
Norte Provincial ee manifestaron contrariocs a la descentrali-
zaclén, encolumnando tras su posicién a muchos intendentes de
la regién, el resto de loe Senadores e intendentes demostraron
una actitud muy positiva que contrastaba con aguella. Esto es
explicable por ser el Norte de 1l1la Provincia la regién con
menor desarrollo econdmico social comparativo, y la que ademés
ha Bido beneficiada en mayor medida por lae peoliticas de 1la
Provincia en materia de accidén y bienestar social. Este menor

desarrollc regional determina Municipios mds débiles y menos
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capacitados técnicamente, en atencidén a lo cual los Senadores
e intendentes de la regién prefieren hablar de una mayor y mds

eficaz desconcentracidon de la administracién de la Provincia.

Debemos remarcar que la politica de descentralizacién
encarada por la Provincia de Cérdoba, prevé la necesidad del
acuerdo de 1los Municipios a través de convenios especificos,
por lo que sin el expreso consentimiento de las autoridades de
los gobiernos Municipales y Comunales, la descentralizacién no
serd posible. El1 nivel Municipal tiene derecho a participar
ademés, en eJjercicio de su autconomia, de la planificacidén de
las politicas de desarrclle, v gestionar la produccidtdn de
bienes y servicios conforme a la orientacién de dichas politi-
cas (Decreto 1174/88).

El Decreto 1174/88 dispone también la participacién de
los Municipios en el Consejo Provincial de Descentralizacidn.
Este Consejo fue determinado en su conformacién por Ley
7850/89, gue serd analizada luego mas detalladamente.

Todoe loe mecanismoe de participacién previstos legalmen-—
te para los Municipios tienden a otorgar legitimidad al proce-
sc de descentralizacidén, tomando como punto de partida el
heche cierto de que ninguna politica serd duradera en 1la
medida en que sus actores no presten su consenso a la imple—

mentacidn de la misma.

El financiamiento de esta politica de descentralizacioén
se encuentra previsto ya en la Constitucién de la Provincia de
1887, al determinar una duplicacion de la participacidén Muni-
cipal y Comunal en el total de los recursos coparticipables
(20%). Este aumento de loe recursce debia corresponderse con
un aumento de las responeabilidades municipales, peroc en
muchos casos, las administraciones encontrandose en una situa-
cién deficitaria, apelaron a ese aumento de recursos para
ganear eu situacidén, negédndose luego & asumir nuevas responsa-—

bilidades. Esto dio 1lugar a contramarchas legales impulsadas
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por el nivel provincial, que condicionaron la 1lineal percep-
cidén de los recursos coparticipables previeta en la Constitu-—

cidn de la Provincia.

Segin expresara el Convencional Di Carlo en el debate de
la Convencidn, el problema era coémo llegar a ese 20% en el
tiempo, ¥ Qqué servicios debian ser transferidos a los munici-
pioe. Pero este problema no trascendid a la letra de la Cons-
titucidén, otorgandoee linealmente el porcentaje del 20% que
aumentaba en un ciento por ciento losa recursos municipales.
Esta situacién dio origen a una discusién que avn hoy se
mantiene, ¥ que ha sido lamentablemente condicionada al signo
politico de las partes. Asi, loe intendentes y legieladores de
signo contrario al gobierno provincial, sostienen que nada ni
nadie podrd condicionar la percepcitn de lo que les correspon—
de por imperio constitucional, y que ninguna ley o decreto
puede alterar 1o ordenado por 1la Carta Magna. El Gobierno
Provincial y legisladores de su mismo signo politico, mani-
fiestan que el porcentaje de aumento otorgado a las adminis-
traciones Comunales y Municipales, fue dispuesto en atencién a
toda una politica de deecentralizacidén que la Constitucioén
provincial articulaba.

Entendemos que al calor del debate se ha obviado hacer un
andlisis de la importancia que en si misma tiene la politica
de descentralizacidén para loes Municipios. El gobierno Provin-
cial ha condicionado la percepcién del 20% en una actitud no
consensuada (atn cuando e haya implementado por ley provin-
cial), ¥y es hoy acusado incluso de retener fondos provenientes
de la nacidén en virtud del aumento de la recaudacién. Los
Municipiose gque se niegan a asumir nuevas responsabilidades,
estdn obviando la legitimidad que deben tener los gobernantes
a partir de su correctc desempefio; se apoyan en las mayorias
conseguidas por el voto popular, desconociendo gque la democra-
cia no agota su legitimidad en 1la simple emisién del voto
popular, y que esas mayorias los votaron con el convencimiento

y el mandato de que llevarian a cabo el mejor gobierno.
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Esta legitimidad de que hablamos, sera ratificada vy
consolidada en la medida en que se recupere para el Municipio
y las Comunas el ejercicio del derecho y la responsabilidad de
satisfacer las necesidades de la comunidad. La mera derivacién
de responsabilidades hacia otros niveles no solo no aumentarad
el poder politico comunal, sino gque por el contrario dicho
poder politico se verd disminuido, y su legitimidad cuestiona-
da. La periodicidad en los mandatos gubernamentales es siempre
la ocasidn propicia para que 1los administrados ratifiquen o
rectifiquen la legitimidad de esos mandatos, y a ella deberan
atenerse.

La descentralizacién ha eido decidida por el Estado
Provinecial, pero no por ello deja de situar al gobierno de la
provincia en una verdadera contradicecién. Como consecuencia
directa de la implementacidén de esa politica, el nivel provin-
cial deberd resignar, recursos, ejecucidén de obras vy sBervi-
cios, y deberd compartir la planificacién de politicas, por 1lo
que obviamente se verd sometido a una disminucién de su poder.
Es 16gico pensar que se resistira a ello como una actitud
politica instintiva. Por ello los gobiernos Municipales v
Comunales deben asumir su responsabilidad histérica, dejando
de lado temores e intereses inmediatos, y exigir el desarrollo
de las politicas descentralizadores. Son los gobiernos locales
los que se verédn favorecidoe con un aumento de su poder poli-
tico, ¥ con mayores facultades Jurisdiccionales. La verdadera
discusidén politica, con independencia del signo politico al
que se pertenezca, debe darse para exigir la descentralizacidn
prevista constitucionalmente.

Hay muchos municipios que se han puesto a la cabeza de
reclamaciones al gobierno provincial, en defensa de su autono-
mia ejerciendo sus derechoe constitucionales. HNo es casual gue
en el enfrentamiento producido por el aumento del impuesto
automotor y la afectacidon de epe aumento a un Fondo Vial y de
Infraestructura Social (FOVIS), en detrimento de los derechos

municipales, hays sido el intendente de Marcos Juérez, repre—
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sentante de un partido vecinalista e independiente de los dos
partidos mayoritarios, el que haya llevado adelante la discu-
s8i6n hasta sus Ultimas consecuencias. Y no es tampoco casual
que el gobierno provincial haya debido dar parcialmente marcha
atréds en las formas de recaudacidén del tributo. Este gobiernc
Municipal, actud con independencia de criterio, y en defensa
de 1los intereses de sus representados, lo que no resulta
poeible a aquellos gobernantes gue entrelazan sus compromisos
politicos partidarios con el ejercicio del mandato que les ha
sido conferido.

No efectuamos una critica lineal al gobierno provincial,
porque al haber sido éste avasallado por los poderes naciona-
les cercenadndose loe porcentajes que histéricamente le corres—
pondian en materia vial y de vivienda, y al haberse visto
obligado a asumir mayores gastos (como es el caso de la trans—
ferencia de la estructura educativa nacional a la provincia),
sin haber prestado su consentimiento ni planificado los
recursos necesarios, ve alteradas las pautas dispuestas a los

fines de la descentralizecién.

Tampoco Juzgaemos los compromisos politicos partidarios
que asumen los intendentes y gobiernbs comunales, porgque ello
implicaria atacar el esquema de partidos politicos gue' Be
propioc de la democracia. 8Si intentamos que los gobiernocs
municipales asuman su obligacién, v lleguen al entendimiento
de que una efectiva descentralizacién es la mejor politica que
ee puede llevar & cabo. tento en defenss de los intereses de
gus electores, como aun en defenes de sue intereses partida-
rioe. Porgue nadie puede dejsr de concluir que ello implicaréd
un verdadero saumento del poder politico para el nivel munici-
pal.
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5.3. Instrumentos

La instrumentacién legal de la politica de descentraliza-
cién en la provincia de Co6érdoba, tiene su origen y fundamento
en la Constitucién Provincial sancionada en 1987. Las caracte-
risticas fundamentales de esa politica se definen complementa-

riamente por la Ley de Coparticipacidén Municipal de Impuestos.

La restante normativa legal referida a la descentraliza-
cion se configura con el Decreto de Descentralizacién No 1174/
del arfio 1988; la Ley de Reforma del Estado No 7850 del afio
1888; y los decretos reglamentarios de esta Ley, No 6453 y No
6454, ambos del afio 1990.

La reforma del Estado propuesta por la Constitucidén
Provincial, se vincula con la necesidad de otorgar legitima-
cién al Estado a través de una mayor eficacia, y garantizando
una mayor participacién de los ciudadanos en la administra-
cién. A su vez 1la Descentralizacidn, es una consecuencia

l6gica de esa reforma propuesta a la que aparece directamente
vinculada.

La circunstancia de gue la propuesta descentralizadora
haya sido acogida en el texto constitucional, otorga desde el
vamos una obvia legitimacién a la misma, a la vez que previene
sobre posibles alteraciones conceptuales, al ser 1la Consti-
tucidn la ley de orden superior en el contexto normativo de un
estado democratico. En el art. 174 de la Carta Magna, se
establecen los principios que regirdn 1la reforma del aparato
del estadoc, otorgdndole una nueva direccionalidad politica;

uno de sus principios ordenadores es la descentralizaciédn.

Hemos ya analizado el fortalecimiento que 1la Constitucidn
de la Provincia efectia de los gobiernos de las comunidades
locales, en especial de la institucién Municipal. La amplia
autonomia otorgada en la normativa constitucional a los Muni-

cipios se convierte en la correspondencia necesaria, al ser
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vigualizados como los deponsitarios de léa funciones gue habrdn
de descentralizarse. Un mayor poder serd necesario para que
los gobiernos de las comunidades locales puedan llevar a cabo
su cometido, y como una consecuencia légica, el llevar a cabo
la prestacidén de esas funciones descentralizadas aumentara el
poder politico de los gobiernos municipales y comunales. Como
vemos, en la norma no se agota todo, alli hay una formulacidn,
un dibujo de un poeible poder politico, cuvae adquisicidn
politica s6lo serd posible a partir del accionar de los go-

biernos locales.

Para el ejercicio de su autonomia, ¥y en un rasgo mis de
su caracterizacidn, los Municipios fueron autorizados al cobro
de impuestos. Pero los convencionales, al saber del agotamien-—
to tributario del sistema, de la crisis del mismo, otorgaron
también un aumento del cien por ciento en la coparticipscidn
impositiva; gue de 10% pasdé a un 20%, sin preverse limitacidn
alguna para su percepcién. Esto dio origen a una discusidén que

yva mencionamos vy que todavia continuga.

La Provincia, al adecuar la Ley de Coparticipacion al
texte constitucional, elevd el porcentaje correspondiente a
loe gobiernos locales (del 10% al 20%), pero esta ley No 7644,
dispusoc que el incremento seria otorgado en forma gradual: en
1988 el 15%, en el ejercicio de 1888 el 17,5%, v en el ejerci-
cio de 1990 el 20% definitivo. Ademds condiciond la percepcidn
del aumento a la suscripcidn de los convenios de descentrali-

zacidn.

El punto de vista de la provincia se justificaba en que
el incremento habia sido otorgado a los fines de la descentra-
lizacién de funcionee, lae que al no susecribirse los conve-
nios, debian seguir siendo prestadas por el gobierno provin-
cial, generandose un desequilibrio presupuestario. Ya hemos
desarrollado esta discusidn con anterioridad, y creemos gue la
rosiciotn negativa de muchos municiplios a la suscripeidn volun-

taria de los convenios de deacentralizacién, se debe a una
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ceguera politica, y a una mezquina concepcién de los derechos

¥y obligaciones de los gobernantes.

Insistimos: 1la Constitucidén de 1la Provincia y las normas
gue en su consecuencia se han dictado, efectian un dibujo
lingal del aumento de la autonomia municipal, y =6lec la sjscu-
cién de obras y servicios descentralizados, quitados de la
orbita de accidn del gobierno central, otorgara un mayor poder
politico real a los gobiernoe municipales. La realidad, sabia-—

mente nos lo estd demostrando.

Justo es destacar, que a pesar del condicionamiento
legal, el gobierno provincial, correctamente, no hizo usoc de
la opcidén de retener esos porcentajes, y distribuyé 1la totali-
dad del 20% previsto por la Constitucién. Hubo i una dilacidn
en el tiempo, ya que aquelloes gobiernos locales que suscribie-
ron convenios recibieron con mayor inmediatez los recursos

correspondientes.

Las politicas generales y pautas normativas para los
programas de descentralizacidn, fueron determinadas por el
Poder Ejecutivo Provincial a través del decreto No 1174 del 15
de marzo de 1988. Se efectia en €1 una ratificacién conceptual
de la concepcion Constitucional detallandose sus lineamientos.
Manifiesta expresamente que corresponde al nivel provincial
coordinar 1la Planificacidén y definir las politicas generales a
llevarse a cabo; el Municipio participard de la planificacidn
de las politicas de desarrollo y llevaréd adelante la gestidn
de produccion de bienes y servicios con arreglo a las pautas

determinadas por la Planificacién conjunta.

BExpresa también este decreto No 1174/88, que la transfe-
rencia de las obras v servicios deberd efectuarse en una tarea
de andlisis vy negociacidén de cada caso, respetande la amplia

autonomia municipal, ¥ su conesecuente capacidad de decigidn.
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La Ley de la Reforma del Estado No 7850, es sancionada a
finales de 1989, y si bien nace en parte como consecuencia ¥y
al calor de las crisis de hiperinflacidén, contiene un Capitulo
Il referido especificamente a la Descentralizacién, estable-
ciendo la normativa gue en definitiva hoy rige 1la transferen-
cia de funciones y recursos al nivel municipal. Como ya diji-
moe, esta ley fue posteriormente reglamentada por el Poder

Ejecutivo Provincial en 1990 a través de 1los Decretos Nros.
8453 y 8454.

La Ley No 7850/88 ratifica la filoesofia descentralizadora
constitucional, pero innova creando el Fondo de Financiamiento
de la Descentralizacidn, la Comisién Bicameral de Seguimiento
y Control, y el Consejo Provincial de Descentralizacién.
Existe sin embargo una contradiccidén que queremos remarcar:
por medio de esta Ley se determina que la planificacién,
regulacidn y control de las funciones descentralizadas estaran
a cargo del Poder Ejecutivo Provincial, mientras que el Decre-—
to No 6453/90 reglamentando la Ley, determina que serédn los
ministerios provinciales (o sea, una parte del poder Ejecutivo

Provincial, un segundo nivel) los que decidiran los Programas

Sectoriales de Descentralizacidn, y sdlo ‘si fuera necesario’
se convocara en consulta a los Municipioes vy otras organizacio-
nes. A su vez el Decreto 6454,/90, también reglamentario de la
Ley 7850, otorga pricridad a la descentralizacidén de funciones

obras y servicios contemplados en el presupuesto provincial.

Esta normativa también contradice 1lo dispuesto por la
Constitucidn provincial (art. 181), que dispone la participa-—
cidén necesaria del municipio en 1la elaboracidén de politicas

regionales.

El Articulo 10c de la Ley 7B50/89 es de especial impor-
tancia para 1los Municipios, toda wvez que otorga al Poder
Ejecutivo provincial la facultad de transferir el dominio de
los bienes muebles e inmuebles afectados a las funciones qgque

se descentralizan. Atento a la necesidad de consenso para los
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convenios, esta posibilidad de adquisicidn de bienes necesa-—
rios para la gestidén a 1llevar a cabo, debe considerarse espe-

cilalmente.

El Fondo de Financiamiento de 1la Descentralizacién creado
por ley 7850/89, estard constituido por el 12,50% del monto de
los recursos coparticipables, destindndose este porcentual a
cubrir las transferencias de servicios, como a los ‘'gastos de
asistencia y complementarios’ necesarios para llevar adelante
la implementacién de convenios. Se dispone también que para el
caso de excedentee, lo mismo serdn dietribuidoe entre Munici-

pios y Comisiones Vecinales.

Entendemos gue estas disposiciones, atin cuando constitu-
yen un intento de ordenamiento del proceso de descentraliza-~
cidén, avanzan sobre una disposicién constitucional que deter-
mind claramente el porcentual y destino de los fondos coparti-
cipables. De cualguier forma, y en la medida en que el proceso
funcione correctamente, esta disposicidén no es verdaderamente
grave en su globalidad, aunque si lo es afectar los fondose
coparticipables al pago de gastos (de asistencia o complemen-—
tarios) para la implementacidn de los convenios. Es ocbvio que
solo seran deducibles los gastos provinciales, y que el nivel
municipal no tendrd derecho al reclamo. Habria que recordar el
paralelo entre esta situacidén, y el diferendo entre Provincias
vy Nacidén, cuando esta, ‘''manu militari”, procedié al descuento
de lo que consideraba gastos de mantenimiento de la Direccidn
General Impositiva. Existe una similitud, aun cuando la dife-
rencia normativa sea grande, porgque en la provincia la dispo-

Bicidtn ese efectud por Ley.

Consideraremos en cierta medida serio el precedente que
se sienta por ley 7850, cuando se autoriza al Poder Ejecutivo
Provincial a reglamentar la distribucién de fondos en funcién
de los convenios celebrados y a celebrarse, vy a la efectiva
transferencia de servicios, obras y funciones. Como consecuen-

cia de esta disposicidn, el Decreto No 6454 otorga al Ministe-
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rio de Economia la administracidn de los montos afectados por
2@l fondo de Descentralizacidn, e inclusive la facultad de
transferir o no los montos correspondientes segin se produzca
la transferencia. Este decreto también establece la posibili-
dad de 1la provincia de convenir, otorgando un aporte genuino

al manicipio {art.16).

El Consejo Provincial de Descentralizacién creado por la
Ley 7850 otorga una participacién a nivel municipal, a través
de cinco intendentes Municipalee o sus representantes, desig-
nados por el Poder Ejecutive a propuesta de la Comisiédn Bica-
meral de Seguimiento y Control Legielativo. También estaréd
integrada por los representantes de cinco ministerios (Econo-
mia y Finanzas, Obras Puablicase, gobierno, Salud ¥ Fancién

Piablica y de la Reforma Administrativa).

No hay ni hubo nunca claridad respecto al rol de este
Consejo de Descentralizacidén. Se conformé una estructura que
daba una participacit6n a los municipios segin lo preveia 1la
Constitucién y 1la normativa dictada en consecuencia, pero
paralelamente -como ya dijimos- se otorgaba por medic de un
decreto Reglamentario (6453/90) facultad a los ministerios
para planificar las politicas sectoriales, los gque eventual-

mente podrian consultar a los municipios.

El Consejo tendria por funciones: a) la proposicidn de
prioridades para la ejecucién de los programas de descentrali-
zacidn; b} recomendar para la ejecuciotn e instrumentacion de
programas; ¢) analizar las propuestas de descentralizacién que

gire el Poder Ejecutivo Provincial.

Como vemos, analizar, recomendar, proponer prioridades,
no son funciones determinantes de una politica de deescentrali-
zacién. Lo que debié haber sido un ambito de elaboracidén y
ejecucidén de politicas se convirtid en un mero mecanismo
administrativo para otorgar una relativa participacién al

nivel municipal. El1 Poder Ejecutivo Provincial deberia infor-
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mar al Consejo, v éste a su vez informar a la Comisidn Bicame-—
ral de BSeguimiento y Control Legislativo (conformada por 7
senadores ¥y 7 diputados). No ha existido publicidad ni hemos
podido saber con certeza del funcionamiento de esta estructura
administrativa. La Comisién Bicameral se ha constituido por

primera vez en Abril de 1889%Z.

Lo cierto es que atn habiéndose diluido los propdsitos
iniciales, con wuna complejidad legislativa que entendemos
agrega una cilerta confueidén, cusndo su intencionalidad debid
ser otorgar participacitn, el proceso de descentralizaciédn ha
continuado, y han sido de inmense utilided les pautas geners-—
les establecidas legalmente, gue ratificaron la autonomia
municipal vy su capacidad para concertar expresamente cada caso

de descentralizacidn.
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5.4. Evaluacidn de Experiencias

L.a experiencia descentralizadora, con un comienzo de
relativa incomprensidén, e incluso temor en algunos municipios
de asumir una mayor cuota de responsabilidad, ha tenido un
desarrollo continuado y persistente que analizaremos secto-

rialmente.

El area comprendida por el Miniesterio de Obras y Servi-
cios Pablicos, por sus propias caracteristicas, es quizds 1la
gue ha acumulado una mayor exXxperiencia, y un buen resultado en
la transferencia de servicios, obras y recursos, a las estruc—

turas institucionales locales.

El Ministerioc de Obras y Servicios Pdblicos (MOSP), es un
ministerio que acumula aproximadamente un 20% del presupuesto
provincial en materia de recurscs, y cuenta con aproximadamen-—
te el 3,5% del total de personal de la Provincia. Este minis-
terio se vio afectado por imperio de restricciones circunstan-
ciales, a una disminucidén en el presupuesto del afio 1988, de
mads o menos un 25%, lo gue lo determind a impulsar la descen-
tralizacidén. Simulténeamente, a fines de 1987, la nueva Cons-
titucion de 1la Provincia estaba siendo sancionada con su

nitida intencién descentralizadora.

Es de destacar que el MOSP, actud implementando la moda-
lidad de c¢onvenios consensuados, pero lo hizo casi al margen
de la estructura Jjuridico administrative prevista por las
normas que se dictaron como consecuencia de la Constitucidn de
1987. Tan es asi, que el Ministerio de la Funcién Publica y de
la Reforma Administrativa, qQue en principio era el encargado
de delinear politicas e impulsar proyvectos de descentraliza-
cién, era "invitado" a la firma de los convenios en el MOSP,
como participe legalmente necesario. Dice el Minieterio de la
Funcidén Pablica y de la Reforma Administrativa en sus "Cuader-

nos de la Reforma®, que el MOSP “"...con gran autonomia suscri-
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bid Cartas de Intencién y Convenios de Transferencia de Fun-

ciones con un Gran numero de municipios..."”

La descentralizacién en el 4&drea del MOSP, se inicia con
la transferencia del mantenimiento de los edificios sscolares,
que estaba a cargo de la Direccién Provincial de Arguitectura
(DPA), organismo descentralizado dependiente del MOSP. Estos
convenios determinaban una cuantificacién de las responsabili-
dades a emprender por el Municipio, nomindndose los edificios
¥y las tareas a efectuarse en cada caso en particular. Los
edificios cuyo mantenimiento se descentralizaba se encontraban
generalmente en Jurisdiccldén del municipio, ¥ en algunoe

casos, en su zona de influencia.

El resultado de esta primera experiencia fue altamente
positivo. Comenzdé con la reticencia de los municipios que
comprendian la deescentralizacitn como una forma de 1liberaree
de responsabilidades del gobierno provincial, y el entusiasmo
de unos pocos intendentes que visualizaron la l6gica acumula-
cién de poder politico, que sobrevendria en forma conjunta con
la asuncidén de responsabilidades. El gobierno municipal, ya no
podria “"echarle la culpa" al gobierno provincial por el mal
mantenimiento de la escuela o las escuelas del pueblo, ahora
seria su responsabilidad, pero eso a la vez le permitiria una

mayor incidencia en la realidad cotidiana de su comunidad.

La experiencia de las intendencias con el mantenimiento
de edificioe escolares, fue optims tamblén porgue al contro-
laree log gastos desde el lugar donde 8e produciasn, con meno
de obra local, ¥ sl verificaree en forms inmediata une melora
en lae condiclones edilicime de 1me escuelas, los gocbhernantes
manicipalee tuviercn un inmedieto reconocimiento de loe veci-
noe beneflciarios del servicic. Los gmetos en gue incurren los
goblernoce locales son  elempre menores aue log calculadoe por
convenio; ya aue se efectiGa el chdlculc por los gastos en  que
incurrie 1la provincia, que incluien viaticoe de loe sgentes
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gue se trasladaban desde Capital, falta de control de los

materiales, etc., etc.

En el drea del MOSP, v con la misma metodologia utilizada
para edificios escolares, se transfirid el mantenimiento
preventivo de otros edificioes provinciales, tales como desta-
camentos policiales, locales, dispensarios, ete.; incluso se
convine en algunos casoe especiales la refaccidn, ampliacidén o
construccidn de edificios piblicos (DPA).

En los (iltimos meses se han verificado importantes conve-
nios, como el suscripto entre el Municipio de Villa Maria,
Obras ©Sanitarias de la Provincia y la Cooperativa de Agua de
Villa Maria; por este convenio, se entrega la capacidad insta-
lada de suministro de agua de la ciudad a los trabajadores de
la Empresa Provincial de Obras Sanitarias de Villa Maria, que
de esta forma dejan de depender laboralmente de la Empresa, vy
se descentraliza la fiscalizacidn y contralor del cumplimiento
de lo acordado, delegdndose en el gobierno municipal. Este
convenio reviste particular importancia, porque la provincia
otorga la explotacidén del servicic de depuracion de liguidos
cloacales y el de suministro de agua potable a una cooperati-
va, ¥y es el primer caso en el ambito provincial en que una
cooperativa asumird tales responsabilidades en una ciudad
importante. Hace mﬁy poco, también 8se transfirieron estos

servicios a la Municipalidad de Rio Cuarto.

Se encuentran en proceso de descentralizacién los servi-
cios <que en muchas localidades del interior se prestan a los
fines del suministro de agua potable por la Dirececidén provin-
cial de Hidrdulica, organismo descentralizado del MOSP. La
Direccidn provincial de Hidraulica (DPH) tiene también la
Jurisdiccidn sobre los cursos de agua y lagos provinciales, vy
ha efectuado importantes convenios de descentralizacidén del
contralor ecoldgico de las riberas de los rios. Asi se ha

procedido en la ciudad de Cérdoba por ejemplo, la que =ahora eb
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responsable del Hio Buguia y sus riberas, dentro del ejido

Municipal.

En el plano wvial, la provincia posee una estructura
totalmente descentralizada para €l mantenimiento de 1la red
caminera secundaria y vecinal, prestando este servicio los
consorcios camineros, conformados por vecinos beneficiarios de
estos caminos. Para las rutas provinciales, se ha previsto una
combinacidn de privatizacion y descentralizacion de funciones.
Una novedad ha eside la reciente puesta en marcha de un progra-
ma experimental de recuperacién y sefializacién de las rutas
provinciales. El plan, disefiado por la Direcciédn Provincial de
Vialidad (DPV)}, organismo descentralizado del MOSP, propone la
incorporacién del aporte privado para el mejoramiento de
caminos Yy para la sefializacién, vy otorga a los municipios de
cada regién la tarea de seguimiento y control de los trabajos

de recuperacidén y seflalizacion.

La Direccidén Provincial de Vialidad también ha transferi-
do a muchos municipios el "Mantenimiento de Bangquinas y Prés-
tamos de Rutas Provinciales”, y €l mantenimiento y jurisdic-
cidn de las Rutas de Acceeso, las pasantes del municipio, vy

otros caminos internos del ejido municipal.

En el drea del Ministerio de Salud (hoy de Salud vy Desa-—
rrolleo Social), se ha previsto la posibilidad de descentrali-
zar la infraestructura sanitaria, hasta un nivel determinado
de complejidad en una primera etapa. Serian descentralizados
los Puestos Sanitarios, Dispensarios, Centros Maternos, vy
Hoepitales Vecinales. El problema mayvor estd aqui representado
por el persconal actualmente a cargo del ministerio, resistien—
do los municipioe asumir el costo de asimilarlo, y loe emplea-—
dos el cambio del encuadramiento laboral. Una de las posibles
soluciones, es que la provincia continte haciéndose carge de
los sueldos, y el Municipio del contralor y cumplimiento del
servicio de enfermeros, médicos v auxiliares: el Ministerio

retendria también para si el control de las politicas de Salud.
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En el A&rea del ministerio de Gobierno, se han efectuado
va convenioas de descentralizacién del mantenimiento de los
Destacamentos Policiales, Subcomisarias, etc., afectdndose el
pago de servicios, articules de oficina, de limpieza, manteni-
miento de los wvehiculos, y raciocnamiento para los detenidos,
como responsabilidad del gobiernc municipal que suscriba el

acuerdo.

En el Adrea de Accién Social (hoy parte del Ministerioc de
Salud vy Desarrollo Social), se encuentran los Hogares de
Ancianos. En el caso de 1las vieJas estructuras dependientes de
la Provincia, se ha previsto suscribir convenios que responsa-—
bilizan al Municipio suscriptor de las funcionee adminietreti-
vas y de servicios que se prestan, manteniendo la provincia,
su responsabilidad en el pago de los sueldos del personal
afectado, y el apoyo econdmice, que ira decreciendo segin se
convenga con la autoridad local. Los nuevos hogares de ancia-—
nos en proceso de construccidn, ya tienen wuna estructura
descentralizada, toda vez que la provincia plantd una estruc-
tura premoldeada en un terreno municipal, y es el municipio el
encargado de terminar la obra, v de su puesta en funcionamien-
to.

También se previé originariamente, 1la rogibilidad de
descentralizar la distribucidn ¥y cobro de los impuestos, en
especial el inmobiliario urbano, pudiende el municipic colabo-
rar en una tarea de actualizacién del catastro para el cobro
de esa gabela. Pero esta es una posibilidad que dificilmente
pueda concretarse, ya gque como antes hemos expuesto, se ha
planteado una sorda disputa por loege recursos entre los niveles

nacional, provincial y municipal.

Al momento del cierre del presente trabajo, se producian
los primercs convenios (con James Craick y Monte Cristo} de
descentralizacidn educativa basades en la nueva Ley de Educa-
cidén de la Provincia. A partir de la sancidn de esta Ley, los

gobiernos 1locales estdn habilitados para gestionar 1la promo-
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cion de nuevos establecimientos educativos, comprometiéndose
los municipios a solventarlos administrativamente, y reservan-

dose la provincia la fiscalizaciédn de los mismos.

Es en definitiva vasto el campo abarcado por la descen-—
tralizacidén, pero es mucho mds vasto ain el camino gque puede
recorrerse. Entendemos que las experiencias vividas por los
municipios, le han permitido a 1loe gobiernos municipales
avanzar en la consideracién de la gente, al asumir roles de
una ecreciente importancia. Comienzan a terminarse los ‘'“cotos
privados” del gobierno central en 1la jurisdicecidn del Munici-~
pPio, y ello implica una mejora en la prestacién de servicioe,

y mayores necesidades satisfechas.

S8e presentan problemas serios, como esg el casc de la
ciudad de Cérdoba, en la que quizds haya que descentralizar y
privatizar parcialmente; s6lo mencionar el numero de edificios
escolares de la provincia en Coérdoba Capital (aproximadamente
600), determina la necesidad de encontrar caminos alternati-
vos. Si hemos de ser justos, el habitante del interior de 1la
provincia no tiene por qué asumir como propios, gastos del
gobierno provincial en beneficio de los vecinos de la ciudad
capital. Perc sabemos gque esta consideracion debe ser encua-
drada en un proceso trabajosc de reversién de responsabilida-
des y recursos a la 6rbita municipal, y este procesoc, insumira
el tiempo en qgque los actores sociales terminen de asumir 1la
posibilidad y la necesidad de revalorizar el nivel municipal.
(En mayo de 199Z, el Municipio de Capital asumié la responsa-
bilidad edilicia de varias escuelas provinciales, y efectud

otros convenios. )
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Como balance evaluativo, debsmos decir que entendemos a
la descentralizacidn como una alternativa de reformulacidn del
Estado, gue en los hechos estd produciendo resultados que
pueden ser considerados 6ptimos. Se ha hecho ya mucho en el
dmbito de la provincia en materia de descentralizacidén, pero
es mucho mas atn lo gue puede hacerse. El1 desarrolloc de los

acontecimientos nos permite ser muy optimistas.
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5.5. Yigencia del Sistema

S8i bien el sistema Juridico institucional instrumentado
en la provincia de Cédrdoba a los fines de la descentralizacién
ha pecado por un cierto grado de complejidad, la reversién de
funciones y recursos a los municipios no se ha detenido.
Consecuentemente, la autonomia wmunicipal se ha visto ratifica-—

da y ampliada hasta limites hace poco tiempo impensables.

Cuando hablamos de cierta complejidad en el esquema
juridico institucional, lo hacemos porgue entendemos que se
establecieron Comisiones, Consejos v pautas Juridicas que en
la prdctica no siempre funcionaron. Un ejemplo claro lo da la
desaparicion del Ministerio de 1la Funcién Piblica y de la
Reforma Administrativa, que era, segin lo dispuesto por el
Poder Ejecutivo, el area encargada de llevar adelante, impul-
sando planificadamente, 1la tarea de la transferencia de fun-

ciones y recursos.

Afortunadamente, a despecho de 1la falta de planificacidn,
vy de los alambicados controles legislativos e institutos
destinados a otorgar una participacion global a los munici-
pios, la descentralizacidn de funciones no se detuvo nunca, y
la mecadnica de convenios bilaterales para cada transferencia,
permitid a los gobiernos locales una participacién cierta. La
necesidad impuesta por una realidad histérica, gue va otorgan-
do una mayor legitimidad a las autoridades inmediatas gque
gobiernan los pueblos y ciudades de la provincia, ha determi-
nado un incesante procesoc de descentralizacidn. Quizas el
méximo déficit ese encuentra en la falta de una planificacidn
general, gue hubiera permitido generar un marcoe méas propicio
para la firma de loe convenios entre cada municiplice ¥y 1la
provincia.

Este déficit de planificacidén en el proceso de transfe-
rencia, entendemos gque estd de alguna forma generado por la

discusidén gue aiin se prolonga en el tema de los recursos. Asi,
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se pretendio otorgar participacidén a los municipios, a través
de un organismo como el Consejo Provincial de Descentraliza-
cién, que en la practica, no s6lo no planificd en forma con-
junta como lo determina la Constitucidén, sinoc que al ser el
mecanismo institucional previstc para gque los municipios
participen de la planificacidén general, éstos se vieron impe-
didos de opinar y generar los proyvectos que la realidad inme-
diata les hubiera propiciado.

Se respetd y se respeta la autonomia municipal en cada
transferencia, por lo que el mecanismo de convenios interpar-
tes, no colectivos, ha permitido un notorio resepeto sl poder
politice municipal. La discusidn ahora continfia con caracte-
risticas diferentegs: Ya no se diescute el porcentaje constitu-
cionalmente otorgade (20%), porque desde hace dos afics las
leyes gue los limitaron dejaron de regir, pero la discusidén ee
prolonga respecto a la afectacion especifica de los aumentos
en los impuestos coparticipables (como el impuesto automotor),
y respecto de los aumentos en 1la coparticipacidén gque hoy

percibe la provincia de la Nacidn.

Es obvio <que toda transferencia de poder tiene sus rispi-
deces, pero aun asi, debemos rescatar la voluntad del Estado

Provincial en llevar a cabe el modelo alternativo.

A pesar de los detalles de implementacién, y del déficit
en la planificacidn del proceso de transferencia, entendemos
que el sistema conceptual determinado por 1la Constitucion de
la Provincia de Cérdoba en 1987, ha dado lugar a un verdadero
modelo alternativo para el Estado, otorgandole una mayor
legitimidad, que nace de la 1labor de los gobierncs locales
(municipios vy comunas), cada vez més fortalecidos v més auto-
nomos, CcoOn una mayor capacidad para defender los intereses de
los administrados a los fines de la satisfaccién de sus nece-

sidades.
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Ha habido wuna decisidn constitucional, qus otorga al
modelo la mayor legitimidad posible en el orden democritico;
ha habido, ailin con algunas légicas resistencias, un proceso de
transferencia de funciones y recursos a los municipios vy
comunas en el que 8e ha demostrado la voluntad del Estado
Provincial y su gobierno de llevar a cabo una verdadera trans-
ferencia de ©poder; ha habido una consolidacidén de la autonomia
municipal, y un crecimiento cualitativo notorioc en los gobier-—
nos locales; ha habido sin embargo, un déficit en los gobier-

nos municipales.

Cuando aludimos a un déficit en 1los gobiernos municipa-
les, lo hacemos porque entendemos gue nada ocbsta a gue tengan
un mis enérgico accionar, gue determine un impulso del proceso
de descentralizacidon. Existen zonas oscuras que podrian deli-
mitaree, 851 los gobiernos locales tuvieron 1la iniciativa que
las normas constitucionales les otorgan. Entre las tarsas que
ejemplificativamente mencionaremos, se encuentran todas las
funciones relativas al Area de Salud y Accidén Social, que si
bien tienen un altoc costoc que posiblemente supere las posibi-
lidades municipales, la reduccion de gastos y mavor eficiencia
l6gicas, deben mover al Estado Provincial a acordar las condi-
ciones gque hagan posible la descentralizacioén en favor de los
municipios o comunas. Recordemos que la normativa prevée 1la
posible colaboracidn provincial a través de aportes genuinos,
no incluidos en el 20% qgque =i o0 B8i corresponde a municipios vy

comunas.

Otro impeortante tema gque deberia ser impulsado por los
gobiernos locales, ee el de 1la planificacidén, a cuyec fin
deberad conveniree con los poderes legielativo y ejecutivo
provincial, un mecanismo que garantice una participaci6tn cier-
ta. No es suficiente la existencia de organismos no institu-
cionalizados como el Foro de Intendentes de la provincia, que
en muchos casos sdlo acttian como meros factores de presién
politica; debe | intentarse la institucionalizacidén de la opi-

nién de los gobiernos locales e impulsarse 1la planificacién
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como soporte de ideas v proyectos que hagan avanzar el proceso

de descentralizacion.

Como ejemplos de situaciones a ser resueltas imperativa-
mente en el menor plazo, mencionaremos la cuestién territo-
rial, vy la determinacidon de tiempos para el dictado de las

Cartas Orgdnicas municipales para las ciudades de mdas de
10.000 habitantes.

El art. 185 de la Constitucidén de la Provincia, establece
que la competencia territorial de los municipios comprenderad
la =zona a beneficiarse con loes servicios municipales. Luego
manifiesta ese mismo articulo que "...la legislatura establece
el procedimiento para la fijacion de limites;..." . El Poder
Legislativo provincial mediante la ley de Municipios Ne 8102
recientemente sanciconada, establece el procedimiento para el
reconocimiento de Municipios, 1la delimitacidén y posterior
posible modificacién de los radios municipales; en todos los
casos se debe elevar un informe técnico al Poder Ejecutivo
provincial, gque tiene un maximo de 80 dias para remitirlo al
Poder Legislativo. La Demarcacidén y/o modificacidn del radio
deberad determinarse siempre por ley. En dicha 1ley N2 B1l0Z se
establece también que la Direccidén General de Catastro de la
provincia llevara el Registro Oficial de los Documentos carto-
graficos que establezcan los territorios municipales y comuna-

les.

El Convencional Scoles, en la exposicién de motivos del
Titulo Segundo de la Constitucion provincial (Municipalidades
y Comunas), manifiesta 1la preocupacidén de la Convencidén para
con el tema de los radios municipales, y expresa que: “en
ningiin caso se podran disminuir los actuales limites compren-
didos en ... el art. 4 de 1la ley 3373, modificada por ley
52868." Pero a pesar de la voluntad de 1los constituyentes,
continda existiendo una notoria vaguedad en 1lo atinente a
territorios Jjurisdiccionales municipales. Eeto se ha hecho

evidente en los conflictos suscitados entre distintos munici-
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pio2 (como fue el casoc de Jesus Maria y Sinsacate ante la
peosible instalacidén del Pole Informdtico), e inclusoc entre

Municipios y la Provincia.

El conflicto suscitado entre el gobierno de la Municipa-
lidad de Embalse de Rio terceroc y el Gobierno provincial es
verdaderamente arquetipico: Con motivo de las campafias contra
el colera, sl intandsnte de sma localidad decidid la clausura
de balsas instaladas en el embalse, y de clubes en las coetas.
Se alegd la falta de instalaciones sanitarias que depuraran
los liguidos cloacales, siendo ratificada la medida por el
Consejo Deliberante por unanimidad, entendiendo la medida como
parte del ejercicioc del poder de policia municipal. La Direc-
¢idén Provincial de Hidraulica, intimd al Municipio a dejar sin
efecto la medida, por cuantoe excedia su limite territorial. Lo
increible es gque la Jjurisdiccidn original habia sido de 1a
Nacidn, la que en un convenioc habria sido transferida a 1la
Direccidédn Provincial de Hidrdulica; este convenio no fue
exhibido y la DPH reconocié gue no habia sido ratificado por
la Provincia, y que esa reparticidn no sancionaba la falta de
dispositivos sanitarics de depuracién en las baleas, siendo
responsable de la concesidon de permisos a Clubes e institucio-

nee en la rivera del Embalse.

Nadie hablé del limite territorial exacto de la localidad
de Embalse, porgue no es preciso, o su precisién no es conoci-
da, ¥ =i nos guiamos por el precepto constitucional, el agua
del Embalse es utilizada para la provision del servicio de
agua potable a esa poblacién, y seria deber del gobierno muni-

cipal velar por la prestacidén correcta del mismo.

El resultado final de la dieputa es tan difuso como su
inicio, ya que aparentemente nadie tiene jurisdiccién sobre el
Embalse y sus riveras, porque Agua y Energia de 1la Nacidn, es
una de las empresas desaparecidas a nivel nacional, vy este
nivel gubernamental no ha manifestado su posible derecho

Jurisdiccional.
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A la luz de este ejemplo, es légico deducir que una
demarcacién cierta de los limites municipales, y/0 una modifi-
cacidén ampliatoria de los mismos, es necesaria y posible, en
virtud del encuadramiento Jurisdiccional. Esto permitird un
mas correcto ejercicio de los deberes y derechos del Gobierno
Municipal o Comunal. También permitird eolicitar la expresa
delegacién del poder de policia a la Provincia en territorios

externos al ejido municipal.

Desarrollaremos en el punteo siguiente la temdtica rela-
cionada con las Cartas Orgdnicas Municipales, que -adelanta-
mos— consideramos una imprescindible tarea a ser encarada por

los gobiernos de las ciudades de mds de 10.000 habitantes.

Concluimos afirmando que a pesar de coneiderar el déficit
de transferencias no llevadas a cabo, y la a veces desordenada
traslacion de Recursos y Servicioe a la 6érbita Jjurisdiccional
de los gobiernos municipales y comunales, la descentralizacidn
se ha convertido, en un modelo cuyoe resultados pueden consi-
derarse Optimos, teniendo en cuenta la disminucidén de costos
para el Eptado, vy 1la mayvor eficiencia en la prestacién de los
servicios. Entendemos también, gque nada obsta a la consolida-
cion del modelo de un Estado, que ein lleger & negsr la posl-
bilidad de la privatizacidn de servicios, opta por la descen-—
tralizacidén en favor de Gobiernos Locales, que cada vez mas
consolidan su autonomia y su  legitimidad, que es en definitiva

la del Estado mismo.

Al momento del cierre del presente trabajo,., observamos
una notoria aceleracién del proceso de descentralizacidn de
servicios en importantes convenios firmados entre &l Gobierno
Provincial y los Municipios de Cérdoba y Rio Cuarto. En ellos
es dable observar que los estados municipales asumen la res-
ponsabilidad del mantenimiento de establecimientos escolares,
la construccién de edificios también destinados a escuelas,
obras de sistematizacién y mejoramiento de curseos dse agua,

etc. Simultdneamente y en una actitud poco Jjustificable, los
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gindicatos de empleados estatales inician movilizaciones en
contra de la propuesta de raforma del Estado. Llams =n espe-
cial la atencidén 1la actitud del gremio docente, que cuestiona
la transferencia del mantenimiento, refaccidn y/o conptruccion
de edificios escolares, cuando elloc con seguridad implicara
una mejora en la educacidén. El gobierno provincial ha respon-

dido con acierto que la reforma se opera desde 1987 con parti-

cular éxito.

Verificamos al cierre de este trabajo la afectacidn que
por ley se produce (mayo/1982) del aumento en el impuesto
automotor (coparticipable), ¥y observamose que se han corregido
los destinos, ya que el 40% de lo recaudado serd para un fondo
vial, el 40% sera afectado a la construcciénde viviendas, vy
entendemos que el 20% restante se preserva para la distribu-
cidn entre municipios y comunas como lo determina la Constitu-

cidn.

También verificamos la puesta en funcionamiento de la
Comisidén Bicameral de seguimiento y control de la Reforma, la
aque se encuentra receptando informee ministeriales acerca de
la Descentralizacidn llevada a cabo, segin lo establecido por
la Constitucidn provincial v la normativa dictada en su conse-

cuencia.
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6. EL ROL DEL MUNICIPIO EN EL ESTADO SOCIAL DE DERECHO
6.1. N C i tucicn P incial

La nueva Constitucién de la provincia de Cérdoba, sancio-
nada en 1887, se inscribe dentro de una corriente que se
inicia en 1883 con el advenimiento de la democracia en 1la
Argentina. Desde esa fecha comienza un movimiento gque determi-
na la necesidad de reformular las cartas maghnas, ¥y que a
partir de 1986, da lugar a las convenciones constituyentes que
producen los nuevos textos constitucionales de Cérdoba, Jujuy,
La Rioja, Salta, San Juan, San Luis, Santiago del Estero,
Catamarca, Mendoza, Neuguén, y Tucumin, a las que debe sumarse
el frustrado proyecto elaborado por la Legislatura de Provin-
cia de Buenos Aires, gque no fue ratificado luege por la pobla-

cidn de ese estado.

La caracteristica principal de esoe nuevos textos coneti-
tucionales, estd dada por el grado de legitimidad de los mis-—-
mos, por €1l hecho de haber nacido en un marco de estado de
derecho incuestionable. Esta legitimidad se extiende por ser
los textos, en su gran mayoria, el productc de una verdadera
transaccién entre las distintas organizaciones politicas de la
sociedad; ha sido notorio el espiritu de tolerancia y acuerdo
con que estas constituyentes han funcionado, al puntc (es el
caso de Coérdoba) de haberse aprobado por unanimidad la mayor

parte de su texto.

Otra caracteristica a ser repaltada en las nuevas consti-
tuciones, es 1la reafirmacién del federalismo como proyecto
politico, entendiéndose este federalismo como descentraliza-
cion, como recuperacidén de autonomia e independencia politica.
En este rescate del federalismo se inscribe, no sélo la rea-
firmacién del Estade Provincial, sino también la del Estado
Municipal, al ser éste la ultima ratio de la descentraliza-—

cidn, y por ende la mayor concrecidn de la idea federal.
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Eztoa pocoa afiom que han pasado desde la sancidon de  la
nuava constitucion de Cdrdoba, vieron pasar también el des-
prestigio del Estado al calor de las grandes crisis econémi-—
cas, y con ese desprestigio, en una relacién que se retroali-
mentd en forma mutua, irrumpieron las viejas ideas liberales
proponiende el desguace del Estado. En tan poco tiempo, el
constitucionalismo social, que con sus lineamientos dio origen
a la Constitucidén de Cédrdoba y al resto de las Constituciones,
de acordarse con las tesis liberales, deberia considerarse
anticuado. §Sin embargo este texto, gque oportunamente fuera
acordado y votado undnimemente (liberales incluidos), estd aun
alli, respondiendo a viejas cicatrices histéricae, vy propo-
niendo un Estado Social de Derecho, con wun modelo de Estado
fortalecido en su descentralizacidén, en un federalismo que
pretende llegar hasta las Gltimas consecuencias, prestigiando
el Estado Municipal, relevando asi 1la mayor participacioén

posible de la comunidad.

La Constitucién de Coérdoba responde a un largo proceso
hist6rico, que define el crecimiento del constitucionalismo
social. El avasallante ritmo de advenimiento de las ideas
liberales, no puede hacernos olvidar de golpe la dura historia

que didé lugar a lo que somos.

Decia un politdlogo que el mundo parece navegar entre los
extremos del Estado intervencionista, y el Estado prescidente
gque deposita sus esperanzas en un mercado que esponténeamente
equilibraria las fuerzas sociales. Estamos convencidos que la
amplia gama de alternativas intermedias constituyen en verdad,
la realidad cotidiana de los Estados, y que la Constitucién de
Cérdoba, al igual que el resto de lae nuevae conetituciones
provinclales en sus distintas modalidades, produce una crista-
lizacidén alternativa del Estado posible. De un Estado que no
debe desaparecer sino reciclarse, apelando para ello al acer-
camiento con la poblacién, con 1los habitantes de cada pueblo,
localidad o ciudad, cuyos gobiernos encarnan la més extensa

federalizacidn posible del poder.
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La Constitucidn de CoHrdoba en su articulo primero, define
a 1la Provincia como una organizacidn del eztade Social de
Derecho. ¥ esto significa, como expresa con precision el Dr.
Pedro J. Frias: "...la conjuncidén del Eastado de derecho de
raiz liberal con el constitucionalismo social, de la libertad
con igualdad, de la propiedad privada con su funcidén social,
de la libre iniciativa con la solidaridad, del sistema repre-

sentativo con la participacidén popular.”

La autonomia provincial, Be encuentra remarcada en los
nuevos textos constitucionales. En Cérdoba, el art. 16 de 1la
Constitucién establece una "Clausula Federal”, en 1la que
reafirma los derechos y competencias no delegadas, como de su
ejercicio. Promueve esta cliusula, un federalismo de concerta-
cidén con la Nacidén y otras Provincias. Reafirma su derecho al
ejercicio de la potestad provincial, en los lugareeg transferi-
dos por cualauier titule al gobierno Federal. Determina el
derecho provincial a concertar con la Necidén los regimenepg de
coparticipacidon impositiva, y descentralizacién del sistema
previsional. Propone gestionar la desconcentracién, y descen-
tralizacion de la Administracidn Federal. Y reclama para si,
la gestidon en el orden internacional para la satisfaccidn de

sus intereses.

Como lo expresa el Convencional Constituyente Antonic M.

Herndndez: "El Federalismo es uno de los valores ... que estd
explicitado a través de este articulo ... es un mandato gue ese
eleva desde el fondo de nuestra historia ... creemos en defi-

nitiva vy en esto somos coherentes con la defensa aque antes
haciamos del municipalismo como verdadera técnica de vwvida
social, como principio fundamental de la descentralizacidn
politica, como profundizacidn de la democracia de los argenti-
nos, ... el federalismo es para nosotros un proyecto politico

para el futuro".

Atendiendo al pensamiento del constitucionalismo social

qQue 1le da origen, la constitucién de Cédrdoba, en el Titulo
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Segundo, titulado “Declaraciones, derschos, deberes, y garan-
tias,"” produce un reconocimiento de derechos que por su ampli-

tud, es de algin modo caracterizante de la intencionalidad de

nuestra carta magna.

Clasifica los derechos reconocidos en cuatro capitulos:
"Derechos Perscnales", “"Dereches Sociales", "Deraechos Politi-

b

cos'" y "AsBociaciones y sociedades intermedias'.

Dentro de 1los derechos personales enumera el derecho a la
vida desde la concepcidn, a la salud, a la integridad psicofi-
sica y moral, y a la seguridad personal; al honor, a la inti-
midad y a la propia imagen; a la libertad e igualdad de opor-
tunidades; a aprender y ensefiar, a la libertad intelectual, a
investigar, a la creacidén artistica y a loe beneficios de 1la
cultura; a la libertad de culto; a elegir y ejecutar su profe-
gidon oficio y empleo; a constituir una familia; a asociarse y
reunirse con fines Wutiles y pacificos; a peticionar y obtener
respuestas; a comunicarse, expresarse, e informarse: a entrar,
rermanecer, transitar, ¥y salir del territorio; al secreto de
los papeles privados, la correspondencia, vy las comunicacio-
nes; a acceder libre e igualitariamente a la practica deporti-
va. Como vemos, se exXxpresa agui el reconocimiento de nuevos

derechos no explicitados antes en las cartas fundamentales.

El reconocimiento de los Derechos Sociales es tan amplio
que supera notoriamente el que efectiia el art. 14 bis de la
Constitucién Nacional. Este reconocimiento consistente en 1la
enumeracidén de los derechos Sociales, es luego ratificado y
desarrollado en el articulado de cuatro capitulos gque se
refieren a "Trabajo, Seguridad Social y Bienestar”, "Cultura y
Educacién”, "Ecologia”, y "Economia ¥ Finanzae”. Ejemplifica-
tivamente, diremos que han tenido reconocimiento expreso los
derechos de la mujer, de la nifiez, de la juventud, de los

discapacitados, de la ancianidad, etc.
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Con respecto a los Derechos Politicos, mencionaremos
especialmente por qué hace a las caracteristicas basicae de
esta Constitucidn, el reconocimiento a institutos que implican
una democracia semidirecta como son la Iniciativa Popular, la
Consulta Popular y el Referéndum. Se da asi a la participacién
popular el cardcter de componente del Estado en otra intencién
de 1legitimacidén del mismo. Esta intencionalidad es luego
establecida como requisito a eser contemplado en las Cartas

Orgénicas de los Municipios, lo que sera desarrollado luego.

Hemos guerido dar una suscinta idea de la nueva Constitu-
cidén de la Provincia de Coérdoba, y hemos hechc hincapié en
algunas caracteristicas, que entendemos hacen a la entidad que
adquieren los gobiernos locales (Municipios y Comunes), lo que

sera tratado en mayor profundidad en el punto siguiente.
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6.2. Perfil Constitucional

Atento al tratamiento gue hemos dado al punto anterior,
en el que globalmente se analizaron las caracteristicas sa-
lientes de la nueva Constitucidon de la Provincia de Coérdoba,
desarrollaremos ahora, el perfil de la misma en relacién a la

institucion del Municipio.

Habiamos expresado que la nueva Constitucidn Provincial,
gira sobre la intencién de redefinir un Estado que aparecia
desgastado, a fin de otorgarle una mayor eficiencia en el
cumplimiento de su misidn, ¥ una mayor legitimidad, que légi-

camente sera consecuencia de construir un estado eficiente.

Esta nueva Constitucién Que se enanca en las concepciones
del constitucionalismo social, ¥y que concibe al Estado Socisl
de Derecho como la forma en gue la provincia se organiza, en
grandes lineas define su prop6sito de legitimar la organiza-—
cidn social a través de una mayor participacidén, vy de una

mayor descentralizacidn.

En este sentido, ya el Prologe constitucicnal establece
entre sus principios liminares, el de "asegurar la autonomia
municipal’, lo gue da una pauta clara de la intencionalidad de
los convencionales: otorgar al nivel estatal mds proximo a la
poblacidén, a loe gobiernos locales, wuna mayor Jjerarguia gque

redundard en un mayor poder politico Jurisdiccional.

El prélogo también alude en su reafirmacidn de walores al
afianzamiento de "los derechos de la Provincia en el concierto
Federal Argentine”, en una actitud federaliste que tiende a
Jerarquizar el Estado Provincial en el concierto del pais.
Esta Jjerarquizacidén del Estado Provincial, es remarcadsa con
notoriedad en lo que se denomina '"cliusula Federal" incluida
en el art. 16 de la Constitucidn. Ya dijimos que esta actitud

federalista es ecoherente con una descentralizacidon de funcio-
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nes y recursos provinciales y una jerarquizacién del estado

Municipal, receptor de esos recursos y funciones.

La participacidén es explicitada como una condicidén esen—
cial de gobiernoc por parte del estado provincial cuando en el
art. 9, la Constitucién lo obliga a promover "las condicionss
para hacer real y efectiva 1la participacidén politica, econdémi-

ca, social y cultural de todas las personas y asociaciones'.

La descentralizacién es concebida como una forme de la
participacidén, teniendo en cuanta que los depositarios del
destino final de recursoe y funcionee son loe gobiernoe locs-
les, los gue estdn mds proximos a la gente y sus necesidades.
Estd explicitado, también con claridad en el art. 89 de la
carta magna, cuando expresa que el Estado Provincial Telabora
rlanese en los que promueve la participecidén de loe sectores
econdmicos y sociales interesados, destinados al desarrollo
regional e integracién econdémica”; v en el art. 181 cuando
expresa aque las Municipalidades '"convienen con la Provincia su
participacidén en la administracidn, gestién y ejecucién de
obras y servicios ... para lograr mayor eficiencia y descen-
tralizacién operativa. Participan (los Municipios) en la
elaboracidn y ejecucidén de los planes de desarrollo regional y
acuerdan su particlpacién en la realizacitdn de obras v presta-

cidn de mervicios que les afecten...

La expresa obligatoriedad constitucional, impuesta a
aquellios "Municipios gque pueden dictar sus Cartas Organicas,
de respetar los derechos de Iniciativa Popular, Referéndum y
Revocatoria, institutos que contemplan el ejercicio de una
democracidén semidirecta, remarca la importancia que la concep-

cidén Constitucional otorga a la Participacidn.

En el tratamiento especifico de los Municipios y Comunae
gue efectia la constitucidén en su Titulo II, se reconoce la
existencia del Municipio como una comunidad natural fundada en

la convivencia, otorgdndosele una categorizacién de naturaleza
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soniologica. 8e respeta y reconoce una entidad presxistante al
acto del legialador (art. 180). Continmia luego el texto cons-
titucional reconociendo una amplia autonomia, e "independencia

de todo otro poder en el ejercicio de sus atribuciones'.

El mayor grado de autonomia se establece para con aque-
llos Municipios a los que la Ley Orgénica Municipal otorgue el
rango de ciudadea {maa de 10.000 habitantes). Estos esatidn
autorizados para dictar su propia Carta Orgadnica, pero deberan
respetar la participacion vecinal en la gestidén municipal
{habla de Comisiones de Vecinos), ademds de los derechos de

iniciativa, referéndum y revocatoria ya mencionados.

Otorga luego la Constitucién a lag Municipalidades, la
facultad de celebrar convenios entre si, constituir organismos
intermunicipales de prestacidn de servicioes, para reelizar
obras, de cooperacidn técnica y financiera, etec. También se
encuentran autorizados para convenir con el gobierno Federal u
organismos descentralizados. Esto guarda una coherencia con
las facultades que la provincia reivindica pera si en la
llamada ClAusula Federal, ya gque a través de su formulacidn se
reclama una descentralizacidén del Estado Federal, y se ratifi-
ca la facultad provincial de establecer convenios con otras
provincias, e incluso en el plano internacional, para 1la
satisfaccidén de sus intereses.

Como vemos, la Constitucién Provincial propone una nueva
alternativa de Estado, mds eficiente y por ende mds legitimo.
Se pretende llegar a esa eficiencia vy legitimidad, en el
desarrollo de una participacion gue 3e reclama en el orden
Nacional para la provincia, y se otorga en el orden provincial
a los Municipioes en una tarea descentralizadora, que incluso
ordena la concrecién de la ingerencia en el gobierno de "Comi-

siones de Vecinos".
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Se explicita desde el nivel normativo fundamental, un
federalismo que reguiere y otorga participacioén, que requiere
y otorga jerarquia, que pretende un nuevo rostro para un

Estado gue necesita ser mde eficiente y legitimar su existen-

cia.
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6.3. Ryplucion de Alternativas legislativas

Inicialmente, cuando fue planteado el plan de trabajo, se
pensd este punto como un andlisis de las distintas variantes
normativas, que podian dictarse por la legislatura, como
consecuencia del art. 184 de la Constitucién de la Provincia.
Este articulo establece que la legislatura debe dictar la ley
Orgénica Municipal para los Municipios qus no tengan Carta
Organica. Debia regir tanto para loe Municipios que no fueran

ciudades, como para las Comunas.

Poco tiempo después de ser planteado el presgente trabsajo,
v luego de cuatro afios de discusidn legislativa, fue sanciona-
da la Ley Orgénica Ne B.102, a fines de 1981. En consecuencia,
va no tiene sentido analizar las distintas alternativas de
normas, y corresponde efectuar un andlisis de la Ley Organica
Municipal Ne 8.102/91.

La Constitucidén de la Provincia habia dejado librado al
deeignio de la Legislatura la cantidad necesaria de habitantes
para gue una poblacidn fuera considerada Ciudad. Estas ciuda-
des, que la ley determind a partir de los 10.000 habitantes,
estédn facultadas por imperio de 1a Constitucidén {(art. 182) =
dictar su propia Carta Organica. De ello hablaremos en el

punto siguiente.

La Ley Orgdnica Municipal dictada (8.102/91), rige como
consecuencia de 1lo ya expresade, para todos los municipios de
la provincia gue tengan menos de 10.000 habitantes, vy también
para aquellos gue son ciudades (mds de 10.000 habitantes),
hasta tanto dicten su propia Carta Organica. Rlge también para
las Comunas, que consatitucionalmente son agquellas poblaciones
de menos de 2.000 habitantes. En tanto y cuasnto, en el terri-
torio provincial adn no se ha dictado ninguna Carta Organica,

hoy rige para todos los Municipios y Comunas.
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La circunstancia de gue supletoriamente rija esta ley No
8102 para las ciudades, no implica que las mismas no puedan
apartarse de su texteo, va que la autonomia plena otorgada a
las ciudades 1les permite establecer su propia forma y estruc-
tura de gobisrno, con la sola limitacién de aguellos princi-
pios legales de raigambre constitucional. No obstante lo
expresado, esta Ley Orgdnica Municipal debia establecer el
nameroc de habitantes necesario para gue los Municipios fueran
ciudades, y en consecuencia tener derecho al dictado de su
propia Carta Orgdnica, y la Disposicidn Transitoria Décima de
la Constitucitn expresaba que leas Convenciones Municipales
debian convocarse después de la sancidén de la "futura Ley

Organica Municipal'.

La Ley Organica Municipal N28102, desarrolla la normativa
referida a los Municipios tratando en primer lugar al recono-
cimiento de los mismos. Debemos aclarar gque por otra clausula
transitoria de la Constitucidén (la Novena), las Municipalida-
des existentes al momento de sancion de la constitucidn man-—
tienen ese rango institucional, ‘'aungque no tengan dos mil
habitantes”. Por lo tanto la normativa referida al reconocci-
miento concierne a los nuevos Municipios. El1 Poder Ejecutivo
provincial, de oficio o a peticiétn wvecinal, practicard un
censo, una memoria de la planta urbana con su mapa, un informe
sobre factibilidad v necesidad de prestacién de servicios, vy
un plan regulador de desarrocllo urbano. Luego de demarcado el
radio municipal, se remitird el proyecto de ley a la legisla-

tura.

Preve la Ley 1luego, el mecanismo para modificar los
radios municipales, debiendo solicitarse al Poder Ejecutivo
Provincial, y éete previc informe técnico lo remitird al Poder
Legislativo en un plazo no mayor de noventa dias. En el mismo
articule admite la fusidén de Municipios entre gi, Comunas
entre s8i, o Municipios con Comunas. Todo lo cual debera ser
siempre ratificado por Ley y por Ordenanza (posteriormente por

Referéndum). La Direccidén Provincial de Catastro, sera la
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encargada de llevar el registro Oficial de les Documentos

Cartografices que establezcan los territorios Municipales.

Con relacidén al territorioc Municipal diremos que se ha
flexibilizado el precepto contenido en el articulo 185 de 1la
Constitucidén. Esta disponia gque la competencia territorial:
"comprende la zona a beneficiarse con los servicios municipa-
les”. Derivaba a la Ley la facultad de establecer el procedi-
miento para la fijacién de 1limites. Por Clausula transitoria
se mantienen los limites municipales existentes, a pesar de
exceder el Departamento, y hasta tanto se verifique la nueva
territorialidad Departamental. La formula conceptual de terri-
torio Municipal, prescripta por la Ley Orgdnica, establece que
el radio comprenderd: 1) la zona qQue =se presten total o par-
cialmente los servicios plblicos municipales permanentes:; v 2)
La zona aledafia reservada para las futuras prestaciones de
servicios. Como vemos, los conceptoe eon tan eldsticos que la
demarcacién de los ejidos municipales sera siempre objeto de

acuerdo entre los Municipios y la Provincia.

La Ley Organica Municipal ratifica 1la posibilidad de 1la
delegacion del poder de Policia de la provincia hacia los
municipios, lo cual implica una extensidén de la territoriali-
dad, con el 1limite de otros territorios municipalee o comuna-—
les, y/u otras delegaciones de la Provincia. Esta delegacion,
segin la lLey, debera efectuarse por convenio que se ratificarsa

por ordenanza y por Ley Provincial.

Con respecto a lae formas de gobierno, la Ley Organica
establece la posibilidad de optar, entre un clasico gobierno
con Departamento Ejecutivo (ejercido por wuwn Intendente) ¥
Concejo Deliberante, o un gobierno de Comizsién,siempre elegi-
dos por votacidén directa. Dentro de estas doese formas, se
prioriza la primera, la clasica, ya gque es siempre obligatoria
cuando se reconozca un nuevo Municipio, pudiendo luego optarse
ror un cambio, siempre que medie aprobacidn previa de 1la

poblacidén por referéndum.
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Son desarrolladoas luego extensamente los cuerpos de
Gobierno de la forma Clisica y del Gobierno en Comisién. Se
establece la integracidn de los Concejos Deliberantes que se
compondréan de 7 miembros en los municipioe de hasta diez mil
habitantes, aumentidndose uno por cada 10.000 habitantes hasta
un maximo de treinta y dos. Todos con una duracién en su
mandato de cuatro afics, al igual que el Intendente. Este
vltimo, serd candidato a Primer Concejal, dejando ese lugar en
caso de resultar electo. En ese desarrollo se contemplan los
requisitos y lae inhabilidadee pars ser Concejel, lee que
luego se aplicaran también para el Intendente y para los
miembros de los Gobiernoe de Comisién. Se trate luego de las
sesiones del Concejo, su qQuorum, la dieta de sus miembros, la
correccién sancionatoria de los mismos por el cuerpo, sus
atribuciones legislativas, y se formula el principioc de efica-
cia, gue en definitiva constituye una pauta de correcta admi-
nistracidén Municipal con una posibilidad de incentivo provin-

cial como recompensa.

Continta luego con el articulade referideo a la sancién de
las normas, incluyendo 1la iniciativa popular ademds de la del
Intendente y los miembroes del Concejo; el derecho a veto del
Ejecutivo, y las materias de Legislacién que obligan a una
doble lectura (separadas por quince dias), incluyéndose entre
ellas las privatizaciones y Municipalizaciones gde servicios,
asi como la creacidén de entidades autarguicas y empresas
municipales o mixtas; el contratar empréstitos; y el disponer
del ueso de bienes municipales en favor de particulares; otor-
gar concesiones de obras o servicios; y el crear nuevos tribu—

tos o aumentar los existentes.

Para el Intendente (mandato de cuatro afios), se establece
como requisito especial el ser argentino, aplicédndose ademias
todos los requisitos e inhabilidades que para los concejales.
Contintia 1luego la Ley fijando el procedimiento en caso de
ausencia v acefalia; la remuneracién del intendente, que no

podrd ser superada por otros agentes o integranteas de los
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organoa ds gobiernn. Los actoa del Intendente dsberdn ser
regquendados para su validez por el Secretario del &rea respec-
tiva; los Secretarios deberdn ser designados por ®l1 Intenden-—
te, pero las Secretarias del Departamento Ejecutivo lo seran
por Ordenanza. Concluye el tratamiento del poder Ejecutivo
Municipal, estableciendo el cardcter de Jefe Superior que el
intendente tiene en relacidn a 1la administracion, y las atri-

buciones del Ejecutivo.

La Ley Organica Municipal elabora luegoe el articulado
relativo al Gobierno de Comisidn. Esta forma de gobierno es
pensada como una sinteseis de loe cuerpos legislativo y  Ejecu-—
tivo, que funcionarid como un Directorio Empresariszal qgue adopta
todas las decisiones de iwmportancia, delegando un nivel de
ejecutoriedad en el Presidente, o bien en un "Administrador
Municipal” que incluso puede ser designado de fuera del seno
de la Comisidn, en los hechos un verdadero gerente contratado
para ejecutar determinadas funciones. Estas experiencias de
Gobierno de Comisidn, han tenido éxito en Estados Unidos de
Norteamérica, pero no han sido experimentadas en nuestro pais.
Quizds la audaz propuesta (aungue alternativa y secundaria) de
la Ley Organica Municipal, pueda llevar a alguna poblacidn de
niestra provincia a adoptar este sistema, tan alejado de

nuestra tradicidén, pero no por ello imposible o menos eficaz.

Este gobiernc de Comisidn esta previsto con tres miembros
cuando la poblacion no exceda de 2.000 habitantes, cinco
cuando supere los 2.000 sin llegar a 5.000, ¥y siete cuando la
poblacitn exceda los 5.000 habitantes. El1 Presidente que
llevard a cabo gran parte de las funciones del Intendente
debera contar con un Secretaric y un Tesorero, debiendo el
primero refrendar todos los actos del presidente carecliendo
los actos de eficacia en caso contrario, y el Tesorero, actua-—
rd en lo atinente a pagos {(Ordenes, cheques, ete.), recauda-—

cidn (es su encargado), v los balances mensuales.
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El Titulo 111 de la Ley se refiere a Hacienda, tratando
lo relativo al presupuesto, contrataciones (garantias de
imparcialidad e igual tratamiento)}, recursos, asignacifn de
Créditos, gastos, Plan de Obras Pablicas y Contabilidad.
Quizds lo mds importante sea la obligacién de prever los
gastos y su relacidn con el Plan de Obras Paiblicas. Todo gasto
no previsto debera determinar su financiacidén, vy no podran
imputarse los gastos a otros fines que los previstos presu-

puestariamente.

El Titulc IV se refiere a2l Tribunal de Cuentas, que de
acuerdo a lo gque establecia la Constitucién {art. 183), debe-
ran ser elegidos en forma directa por el cuerpo electoral,
tendrdn tres miembros que duraran cuatro afics en sus funcio-
nes. Podridn ser removides por inconducta, incapacidad, o
inhabilidad, con los votos de dos tercios de miembros de 1la
Comieién o el Concejo. Ademds de ser el responsable de su
propia estructura administrativa, y tener derecho de iniciati-
va (proponer Ordenanzas) gque haga a su estructura adminis-
trativa, constituyen el contralor de todo el accionar del
Departamento Ejecutivo, al gue deberéd aprobar cada gastc ¥y

revisar todas las cuentas.

El Titulo V prevee 1la posibilidad de crear organismos
descentralizados y autirquicos a los fines de administrar
bienes vy cépitales, v/o prestar servicios. También prevee este
titulo la creacidn de Empresas o Sociedades de Economia Mixta,
debiéndose respetar para todos los casoe el mecanismo de doble
lectura previo a la sancidn de la ordenanza por el Concejo.
Auvtoriza luego a la concesidn de Servicios Publicos a particu-
lares, con el debido contralor de eficiencia, con tarifas
egtablecidas por el Municipio. Regerva para el Municipio la
facultad de sancionar y/o intervenir el Servicio cuando hubie-
re deficiencia en la prestacidén, vy también la de adguirir los

bienes afectados al servicio una vez finalizado el contrato.
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El Titulo que sigue sstablecs la responsabilidad de las
autoridades, funcionarios y empleados Municipales, los que
serdn personalmente responsables por los dafios que causaren.
Fija también la responesabilidad politica del Intendente, aquien
podré ser Jjuzgado por mala conducta, irregularidad, inecapaci-
dad o impedimento, por el Concejo Deliberante, previo voto de
dos tercios de miembros presentes, en audiencia especial,
requiriéndose dos tercios de votos de la totalidad de miembroe
para absolver o condenar. La condena y revocacidén de mandato,
dard lugar obligatoriamente a un llamado a elecciones, en las
que se deberd ratificar o rectificar lo actuado por el Conce-

jo.

Fn los Titulos siguientes trata la Ley sobre Acefalias e
Intervenciones; Régimen Electoral: padrdén, Junta Electoral
{para cada poblacib6n); Distribucitn de bancae en los Concejos
v en las Comisiones, respetdndose el principioc de otorgar la
mitad méde uno de los carges para £l partide politico que
obtenga la mayoria relativa, normas supletorias (Leyes Provin-
ciales y Nacionales en materia electoral), fechas de Eleccio-
nes y Modalidad de sufragios. GQuizds sea digno de resaltar el
limite a las intervenciones, ratificdndoee el art. 183 de la
Constitucidn, por 1lo cual el interventor sd6lo actia para
llamar a elecciones en cuarenta ¥ cincc dias, vy se afecta a

tareas de mantenimiento de servicios y percepcidn de renta.

Cumplimentando lo establecido por la Constitucién en
relacién a los Institutos de Democracia semidirecta, el Titulo
IX, desarrolla los procedimientoe y posibilidadee de 1la Ini-
ciativa Popular, 1 Referéndum, y 1la Revocatoria Popular.
Esteblece las condiciones para el ejercicio de cada unc de

estos derechos, y los tridmites necesarios para ello.

En el caso de la Iniciativa establece un porcentual del
uno y medio del patrdédn civico impulsande 1la medida. Se fijan
los casos en gque el Referéndum eerd obligatorio {(Ordenanzas

que cambien el territorio, al =istema de gobisrno, concesion

65



de obras y servicios por mda de quince afios, las que se origi-
nen en Iniciativas populares gque se hayan presentado con un
veinte por ciento del padrén como firmante), y los cascs en
gque el Referéndum es facultative (Departamento Ejecutivo,
Ordenanza o 10% del electorado, en determinadas materias como
afectacidén de tributos al pago de deudas, desafectacidén de
bienes del dominio piblico, concesidén de uso de bienes, obras
publicas, creacién de empresas o sociedades y organismos
autdarguicos, y las que afecten el medio ambiente o calidad de

vida).

Se establecen también las pauvtas para ejercer la Revocae-
toria popular de los mandatos acordados, refiriéndose por ende
a la confirmacion o la destitucidén de los funcionarioe. Sélo
podrd ser promovido por un nimero de electores no inferior al
diez por ciento del padrdn, v cumplimentédndoee laes condicionee

v procedimiento respectivo.

En el Titulo X se tratan "Otras Formas de Participacién
Ciudadana", como la Audiencia Pablica, que es el derecho a ser
informado por la Administracidén Municipal cumplimentando un
procedimiento y en determinadas condiciones. Otra forma es el
Consejo Asesor Municipal, orgaenismoc de asesoramiento sin
facultades de decisidn, y que estara conformado por la expre-
gidn de vecinos y Entidades Representativas. Por ultimo, como
otra forma de participacidén se fija el wvoluntariado, que es
una forma de proponer a la Municipalidad que lleve a c¢cabo una
determinada actividad, ofreciendo aportar medics econdmicos,
derechos, bienes o trabajos personales. El Concejo ¢ 1la Comi-
sién resolverdn al respecto. También se incluyen come formas
de Participacioén la posible existencia de una Oficina Munici-
pal de Reclamos, dependiente del Concejo o la Comisidn, ¥y a
los fines de corregir actitudes de gobierno para el logro de
una mayor eficiencia, y la facultad del Municipio de estable-
cer una gestidédn desconcentrads a travée de Orgenoe territoria-

leg.
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El Titulo XI ae refierse a las Relacionss con otros Muni-
cipios y con los niveles Provincial y Federal, debiendo arti-
cular esas relaciones a través de convenios (art. 190 de 1la
Constitucidn), los gue luego deberan ser aprobados por Orde-—
nanza. Autoriza la creacidn de entes Intermunicipales con
formas de Empresa, Entidad Autadrquica, ete. También se refiere
a la Asistencia Provincial a los Municipios, destacdndose la
creacion del Institute Provincial de Capacitacidén Municipal,
debiendo la reglamentacién de la Ley prever 1la participacion

de loes Municipios en la conduccilion de ese ente.

El Titulo XII se refiere a las Comunas, incluyéndose las
condiciones para constituirse como tal (menos de 2.000 habi-
tantes no incluidos en ningiin radio Municipal), y el procedi-
mientoc para llevar a cabo 1la constitucién de la misma. Las
Comunas serién gobernadas por una Comisidén formada por tres
miembros (Gobierno de Comieién Comunal), elegidos por el voto
directo, que percibiran Gnicamente compensacidn por gastos vy
vidticos. En esa Comisidén segin lo expresado para esa forma de
Gobierno, se nombrard Presidente, Secretarioco y Tesorero. Los
miembros de la Comisidén tendrdan un mandato de cuatro afios,

debiendo reunir las condiciones previstas para ser Concejal.

Las atribuciones de este gobiernc de Comisidn Comunal,
son menores que las de un Municipio, y mds simplificadas, aun
cuando tengan un amplio margen de accitn. Van desde el ordena-
miento urbano, ediliclo, regulacidon del suelo, prestacidn de
gervicicos v la realizaclén de obras publicas, hasta la preser-
vacidén de la salubridad, el saneamientc ambiental, el uso del
crédito, el fomento de actividades tendientes a preservar la
moralidad, y la promocidn de actividades educativas culturales
¥y turisticae. Cada Comuna, también deberd contar con un Tribu-
nal de Cuentas con las mismas caracteristicas que los Munici-
pales. Se prevé para las Comunas el funcionamiento de Asam-
bleag Ordinarias y Extraordinarias, siendo posible gue éstas
sean solicitadas a peticién del veinte por ciento del padrén

electoral. En dicho padron no s6loc sastaran incluidos los=
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vecinos, 3ino gque se incluird también a los propietarios ds

inmuebles en el radio comunal aunque no vivan alli.

Cada Comuna tendrd una Junta Electoral propia con cardc-
ter permanente. Pueden también ser Intervenidas aungque con
precisas limitaciones en el tiempo (mdximo noventa dias) y por
causales especificadas en la Ley. También podrd una Comuna ser
disuelta por ley cuando ya no cumpla los objetivos originales,
o cuando lo resuelva el electorado por mayoria ebeoluta. Son
de aplicacidn también en las Comunas losg Institutos de Demo-
cracia Semidirecta: Revocatoria popular, Iniciativa y Referén-
dum, segin lo establecido para los Municipios. Se encuentra
excluida la posibilidad de establecer impuestos vpara las
comunas, las que sl se encuentran autorizadas al cobro de

tasas y contribuciones.

En el antetgltimo Titulo (XIII), 1la Ley Orgdanica Munici-
pal, establece Disposiciones Varias entre las qgque se cuentan
la habilitacién para el juicio de apremio previsto en el
procedimiento civil a los fines del cobro de deudas a favor de
municipios y Comunas; la responsabilidad de 1los Escribanos
para el caso de transferencia de inmuebles con deudas a favor
de Municipios o Comunas; la prohibicién de embargar preventi-—
vamente a un Municipio o una Comuna, y el plazo de ciento
veinte dias desde la resolucién Jjudicial firme para que la
misma pueda ser ejecutada.

Finalmente, se incluyen como dltimo titulo Dispoeiciones
Transitorias, entre las que podemos destacar la que dispone
que los Municipios conservan el radio fijado oportunamente
segin la anterior Ley orgdnica (3373, modificada por Ley
5286); 1la posibilidad de continuar ejerciendo el poder de
Policia de la Provincia fuera del radio municipal cuando ya lo
egtuvieren haciendo, y hasta tanto se formalicen los convenios
Previgtos; la obligacién del Poder Ejecutive Provincial de
confeccionar los mapas de los radios municipales previstos por

ley, en un plazo no mayor de cinco afiocs; y el cambioc de deno-
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minacion de lo gue fusron las Comisiones Vecinalea, por el de

"Comunas'", conservando sus antiguos limites.

También la Ley en sus Disposiciones Transitorias, encua-
dra a las Ciudades, las gque se regirdn por esta ley hasta

tanto dicten sus propias Cartas organicas.

Hemos efectuado wun somero analisis de 1la Ley Organica
Municipal hoy vigente, ¥y reconocemos que dada la especial
importancia que cada una de sus disposiciones tendrid para las
poblaciones de la provincia y sus habitantes, deberia efec-
tuarse un anadlieis critico de 1le miema vy del resultado de sus
primeros tiempos de vigencia. Pero en virtud de la extensidn
de la miesma, y por contener institutos que en su gran mayoria
deberan ser objeto de tratamiento dentro de las Cartas Orgdni-
cae, efectuar un anadlisis critico excede les posibilidades de
este itrabajo. Al respecto cabe agregar qQue alguncs Municipios
consultados, se han mostrado interesados en que se lleve a
cabo un estudio eritico de la ley, y muchas autoridades de
ciudades lo consideran importante para el desarrollc de sus

propias futuras Cartas Organicas.

Destacamos qgue la Ley Organica Provincial insumidé cuatro
afios de discusidn legislativa, resultando una normativa de
cardcter transaccional, que ya se ha visto modificada, por la
imposibilidad de cumplimentar determinados requisitos y plazos

perentorios.
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6.4. Cartas Orgdpnicas Municipales

La concepcidén constitucional de la provincia de Cérdoba,
a partir de 1987, otorga una amplia autonomia a los municipios
e incluso a las comunas, reconociéndoles una existencia '"'natu-
ral", anterior al legislador gque las reconoce. Eszta concep-
cién, como ya dijimos, es parte de una reforma del Estado que
a través de la participacidon y de la descentralizacidn, como
parte de un procesc federalista vy participativo, intents

octorgar una nueva eficacia al Estado, una nueva legitimidad.

Desde esta concepcidn, podemos decly que, aun cuando el
Estado Municipal se encuentra inserto en una estructura Jjuri-
dica superior, debiendo por ende respeto a la normative nacio-
nal v provincial, se encuentra también capacitado para otor-
garse a través de las Cartas Organicas, su propia Juridicidad,
su propio estado de derecho.

No todos los Municipioe estdn capacitados para dictar sus
Cartas Orgdnicas. Segin 1la concepcidn establecida por la
Constitucidén v por la Ley Organica municipal, dictada en su
consecuencia, a6lo los Municipios que sean considerados ciuda-
des pueden hacerlo, y a estar por la Ley, seradn ciudades los
Municipios con mdas de 10.000 habitantes. Eatos Municipios son
coneiderados con una autonomia plena, y con la scla limitacion
de los principios c¢onstitucionales. ©Se considera gue los
Municipios de menoe de 10.000 habitantes tienen una autonomia
semiplena, al igual que las Comunas (menos de 2.000 habitan-
tes).

El dictado de la Ley Organica municipal N2 8102, al que
se encontraban supeditados los municipios de Auvtonomia plena
para dictar sus Cartae orgdnicae, ha puesto a la ciudadania en
un procesc de discusidn nunca antes vivido. Se discuten alcan-—
ces ¥y provecciones de las poeibles Cartas Organicas. Se anali-
za insistentemente a través de publicaciones pericdisticas,

las posibilidades guetienen ante si lasciudades de laprovincia.

70



En unas recientes conferencias dictadas por catedrdticos
en la sede de la Unién Civica Radical, partido mayoritario en
Cérdoba, se recomendaba prudencia en el dictado de las Cartas
Organicas, y se expresaba el deseo de no precipitar los acon-
tecimientos, toda vez que la recientemente dictada Ley organi-
ca Municipal se encuentra en sus primeros meses de vigencia, y
sometida a una experiencia que en no pocos casos le depara

severas criticas.

La experiencia de 1la Ley Orgédnica Provincial es muy
importante para las futuras Cartas orgdnicas, ya que en si
misma es una Carta Organica por la que se establece la estruc-—
tura juridica en la que habridn de asentarse y encuadrarse los
Municipios de menos de 10.000 habitantes v las Comunas. Podria
seguirse o no, el rumbo +trazado por ella, y en ese sentido

serd importante analizar esa experiencia.

La Constitucidén de la provincia establece las pautas que
las Cartas Organicas '"'deben asegurar''; log condicionantes de
orden constitucional que no podrdn ser obviados. Lo hace en el
art. 183 con sus seis incisos: 1) se debe respetar el sistema
representativo y republicano, con eleccidn directa de sus
autoridades, el voto universal, secreto, obligatorio, yv de
extranjeros; 2) La eleccidn a simple pluralidad de sufragios
para el d6rgano ejecutivo si lo hubiera, y un sistema de repre-
sentacidn proporcional para el Concejo Deliberante, asegurdn-
dose al partido mds votado la mitad més uno de loe represen-
tantes; 3) Deberd existir un tribunal de cuentas con eleccidn
directa y representacion de la minoria; 4) se deben respetar
los derechos de iniciativa, referéndum, y revocatoria; 5) Se
debe reconocer 1la participacién de las Comisiones de vecinos
en la gestidn municipal; y 6) Los deméds requisitos que esta-
blece la Constitucidén. Se hace referencia en este Gltimo
inciso al respeto y subordinacidén que debe la normativa Muni-

cipal al marco constitucional.
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Cada uno de estos incisos merece un andlisis previo al
dictado de las Cartas Orgdnicas. Someramente diremos que el
primero, es esencial a los fines del respeto a la democracia
representativa, nuestra forma de gobierno constitucional. Se
trata de ver las Cartas Orgdnicag Municipales como verdaderas
constituciones de repiiblicas representativas, v en ellas debe
reproduciree el esquema de la repiblica representativa que les

did su marco de existencila.

En estas repiblicas representativas, al igual que en la
Nacidén, el wvoto debe ser universal, sin exclusiones; secreto
porque debe preservarse el derecho al respeto de las ideas:
obligatorio porque el voto es de las formas de participacién
mas importantes que impone la democracia a los ciudadanos, se
trata de un deber civico ineludible; y debe preservarse tam-
bién en el orden municipal el derecho a voto de 1log extranje-
ros que integran una comunidad, se sienten parte de ella, la
conforman, y tienen derecho a expresar sue ideas mediante el
voto. La eleccidn en la que se emita ese voto, debe ser direc-—
ta, deben decidirse las autoridades sin pasos intermedios, la
mayor relacidén entre el candidato y el votante se darid cuando
deba optarse en forma directa por el candidato, v con esta
forma directa de eleccidn obligatoria para las futuras Cartas
Organicas Municipales, se estd preservando la intencidn de
otorgar la mayor participacidén al pueblo, en vias de legitimar

un Estado que se ha visto deteriorado en su imagen publica.

Con respecto al Segundo inciso del art. 183, cuando
expresa qQue el "6rgano ejecutivo si lo hubieras"” sersd elegido a
simple pluralidad de sufragios, estd admitiendo la posibilidad
de un Poder Ejecutivo diferente del unipersonal, clasicamente
aceptado entre nosotros. La simple pluralidad de votos implica
la mayoria simple, 1o que impedirad toda posible duda relativa
a los resultados de comicios: gobernard el que obtenga la
mayor cantidad de votos, independientemente del porcentual que
signifique. Exige también este inciso una distribucién propor-

cional de 1los cargos de representantes en el drgano legislati-

T2



vo {Concsjo), simultidneamentes con una mayoria (la mitad més
uno} del partido que haya obtenido mdas votos. Como vemcs, la
distribucion proporcional de las representaciones s8élc sera
posible luego de otorgar la mitad mds uno de loas cargos al
partido con mayoria de votos. Esta parece ser la (inica solu-
cidén posible para dos exigencias contradictorias: no se pueds
respetar la proporcionalidad si se respeta la exigencia de una

cantidad de cargos para un partido.

El inciso tercero exige la existencia de un tribunal de
Cuentas con representacién minoritaria, elegido por el woto
directo de los ciudadanoe; esta innovacién de la Conetitucidn
del 87, es obligatoria para las cartas fundamentales de las
ciudades. Se trata de respetar el derecho a contralor del
pueblo a través de sus representantes, se trata de establecer
un gistema de contralor que no deﬁenda de funcionarics desig-
nados por el gobernante en ejercicio, gque tengan idéntica
Jerarguia en cuanto representen al pueblo por el gue fueron

elegidos.

El incisc cuarto obliga a los Municipios-ciudades a
respetar los institutos de democracia semidirecta: iniciativa,
referéndum vy revocatoria. Sobre estos derechos diremos sdlo
que responden a la intencidn Constituyente provincial de
legitimar al estado otorgando una mayor participacién ciudada-
na, integrandola a una estructura Jjuridica que le permita
incidir en las decisiones gubernamentales. Seria posible
extenderse largamente sobre las posibilidades de legislacién
de estos institutos democraticos, porque son miltiplee las
posibilidades de instrumentarlos. La Ley Organica municipal ha
institucionalizado una forma de legislar estos derechos, pero
las Cartas Organicas Municipales no se encuentran obligadas a
respetar esa forma; deben respetar esi, los derechos como
tales.

El incisoc guinto referido al reconocimiente de las Comi-

siones de vecines, con participacidn en la gestion comunal,
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sera el origen, de eso estamos seguros, de interminables
discusiones. Es tan amplio el espectro de posibilidades gue se
abre con este postulado constitucional, que serd siempre
polémica su instrumentacién. Baste decir que podria instrumen-—
tarse incluso como un instrumento de democracia directa, o
como un mero derecho a explicitar ideas. Exige también este
inciso que en la instrumentacidn se preserve el régimen repre—
sentativo y republicanoc, lo que en opinidén de muchos municipa-
listas significa el respeto a la eleccidn democrética de 1los
integrantes de las comisionee; pero noe parece gue tembién
estd poniendo un limite a la instrumentacién de 1la participa-
citn de las Comisiones, considerando la posibilidad de que se
constituyan en un medio del ejercicio de una democracia direc-—
ta.

El respeto, que como ya dijimose, marca el inciso eexto
del articulc 183 de la Ceonstitucion, encuadra a las Cartas
Orgdnicas en el respeto a todoe losg principioe establecidos

por esa Constitucidn.

Hemos mencionado los principios liminares del régimen que
deberdn establecer los municipios cuando dicten su propia
epstructura Juridica. Los principios especificamente marcados
por la Constitucidén como obligatorios de ser respetados por
lag futuras Cartas Orgénicas, pero es obvio que el andlisis de
los postulados constitucionales que enmarcaran esas cartas no
se ha agotado, v que sera imprescindible un andlisis mas
especifico. A los fines de este trabajo, hemos considerado gque
este somero andlisis otorga sin embargo las pautas fundamenta-

les a los fines de una Carta Organica.
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6.5. Conclusiones

Hemos desarrollado este trabajo partiendo desde los més
remotos antecedentes histdéricos del Municipio en el pais, en
el marco regional y luego en la Provincia de Coérdoba, que es
el eje de nuestro trabajo. Explicitamos luego lo gue conside-
rabamos la problemdtica Municipal, tanto en la formulacidn
tedrica como en el desarrollo histdrico; asi analizamos 1la
incidencia del planeamiento como tecnologia disponible para
los gobiernos Municipales, y la problemdtica especifica que
susciten los fenbémenos metropolitance de alta concentracién
humana.

Confluimos finalmente en nuestro anadlisis en el estudio
de la descentralizacidén como una alternativa a 1las politicas
privatistas que proponen un verdadero desguaze del Estado. En
ese sentido fue exhaustivamente radiografiada la experiencia
cordobesa, gque con sus déficits y grandes aciertos, constituye

un acontecimiento tnico de transferencia de poder.

La Nueva Constitucién de la provincia de Cérdoba, conci-
biendo la descentralizacidn como la mayor extensidn del fede-
ralismo yv de la participacién popular, encarna en si misma un
modelo alternativo a ser tenido en cuenta por importar un

fendmeno de jerarquizacidén del Estado.

La realidad histérica ha ido determinande una cada vez
maycr importancia de los gobiernos locales, v de los Munici-
pios especificamente. Esta realidad nos muestra hoy a los
Estados Municipales con un desarrollo constante, fundamental-
mente en agquellos Estados Provinciales (como es el caso de
Cérdoba}, en los que se ha implementado con mayor intensidad
la descentralizacidn.

Pero mds alld de politicas determinadas, la realidad
histdérica nos estid demostrando que el crecimiento de la insti-

tucidén muniecipal, es independiente de 1la wvoluntad de los
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gobernantes, y aguellos gue acierten con sus decisiones a
encauzar el fendmeno histérico, tendran con seguridad, mayores

posibilidades de éxito en su gestién.

Dijimos en el desarrollo de este trabajo, que en mucheos
casos, eran las autoridades de los gobiernos locales las que
no tenian en claro el procesc que se estaba  produciendo.
Dijimos también, gue lag circunstancias vividas en el pasado
histérico inmediato por los Municipios, habian incluso termi-
nado por convertir a muchos repregentantes de goblernog mani-
cipales en menos gestores ante el poder central, y que era
relativamente frecuente ver a loe Jefes comunales encarando
sumisamente gestiones ante el gobierno provincial, como si de

el dependiera su suerte.

Ejemplificativamente, diremos gque nos ha sucedido reque-
rir a2 los gobernantes municipales sobre el grado de conoci-
miento de sus derechos sobre los impuestos coparticipables, ¥
salvo algunos pocos casos, nosg hemos encontrado con que no
conccian exhaustivamente el +tema, ¥ gue no lee era posible
determinar sus derechos constitucionalea por falta de informa-
cidn. Alegaban una falta de precisidtn en los montos deriwvados
de la coparticipacidn, y una confusa situacion informativa del
gobierno Central de la Provincia. Este tema, que no por impor-
tante deja de ser un mero ejemplo ilustrativo, grafica con
nitidez cémo en muchos casos los Municipios estdn dispuestos a

recibir "lo gue se les da'.

Sucede que, y esto deberia ser asumido como una verdad
inscoslayable por los Municipios, la Constitucién de la Provin—
cia de Cordoba de 1987, ha otorgado a los gobiernos 1locales
nitidos contornos autondmicos, con una notoria plenitud en el
caso de los Municiplos-ciudades, v en menor grado A aquelloe
Municipios gue no son ciudades y a las Comunas. "Los Munici-
prios son independientes de todo otro poder en el ejercicio de

sus atribuciones..." reza el texto constitucional, y los
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Municipios deben en consscuancia hacar uso de sus atribuciones

8 independencia, exigiendo lo que les corresponde legalmente.

Y 1lo antes dicho, no implica un necesario enfrentamisnto
con el Estado Provincial y sus Gobiernos; antes bien, hasta es
posible concebir el accionar Municipal en defensa de sus
derechos como una actitud de colaboracidén con la reforma del

Estado qgque lleva a cabo el Gobierno Provincial, cumplimentando

el mandate Constitucional.

En este sentido es justo destacar que el gobierno del
Estado Provincial, ha mostrado una notoria convicecidén en el
proceso de descentralizacién. Pero no podemos olvidar que 1la
transferencia de servicios, obras y recursos a los Municipios
entrafia una verdadera transferencia de poder, v es 16gico
presumir gque el Gobierno del Estado provincial, instintivamen-—
te pueda asumir actitudes gue no se encuentren linealmente de
acuerdo con el esquema tedrico previsto. La defensa que el
gobierno Provincial lleva a cabo ante la Nacidén por los dere-
chos que le corresponden a la Provincia, como es el caso de la
actual disputa por los impuestos coparticipables, debe ser un
ejemplo para los Municipios y sus gobiernos, que tienen la
obligacidén de defender los derechos de sus administrados. Al
fin y al cabo, se trata de cumplir con la Constitucidén, que
conceptualiza el Federalismo vy la descentralizacién como un

todo indivisible en el camine de la reforma del Estado.

Pero més alld de las actitudes particulares que puedan
asumir los gobiernos circunstanciales de la provincia y de los
Municipios, es importante visualizar que nos encontramoe ante
un procesc histérico de transformacidn que implica una revalo-
rizacidén de los goblernos loceles. Y que de 1las conductas
tendientes a encauzar €l proceso, o a oponerse a &1, dependerad

en gran medida la suerte de partideos politicos vy gobernantes.

El procesoc histdorico siempre tiene sus nacientes muy

atrds sn el tiempo, y =iempre es relativamente independiente
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de 1la voluntad de los actores sociales. Con estoc no queremos
decir que la voluntad no existe, y gque no es posible incidir
en la realidad historica; simplemente decimoes que la medida de
la incidencia en la realidad histdrica, estara siempre deter—
minada por la capacidad de entendimiento, de 1la comprension

que de ella se haga.

Nos encontramos en un momento especial de esa realidad
higtérica, cuya tendencia es la revalorizacidn de los gobier-
noeg locales. En esta Provincla de Cérdobae, luego de cuatro
afios del nacimiento de la nueva Constitucidn de la provincia,
fue sancionada la Ley orgdnica Municipsl. La eancién de esta
Ley por la legislatura Provincial supeditaba el dictado de las
Cartas Orgdnicas Municipales para todos agquellos Municipios
que sean considerados ciudades en virtud de su dimensidn

{namero de habitantes).

El momento actual es por lo tanto esencial para los
municipios con menos de 10.000 habitantes y para las comunas,
que han comenzado a ser regidos por la recientemente sanciona-—
da Ley organica Municipal NO 8102; vy es también crucial para
los Municipios-ciudades gue se encuentran en condiciones de
llamar a eleccién de convencionales municipales para el dicta-

do de sus Cartas Qrganicas.

La wigencia de la 1ley N2 8102 para log Municipios y
Comunas, ha abierto un extenso debate en el émbito provincial;
12 ley es alabada v cuestionada, ¥y ya debié inclusoc ser modi-
ficada, porque 1los plazos acordados a las Comunas para adap-
tarse a su vigencia, 5o pena de extincidn, no podian ser cum-—
plidos. Se trata de una ley de transaccion, fruto de acuerdos
interpartidarios, <gque en muchos casose carece de la necesaria
precisidén, por lo que deberia ser sometida a un profundo
analisie. Ya dijimes que muchos intendentes se han mostrado
interesados en que se lleve a cabo ese andlisis, a fin de
posibilitar wuna correcta instrumentacion de la misma, v/0

proponer las modificaciones que fueren necesarias.
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Ninguna ley es perfecta, vy &sta, por +trataree ds un
enfoque diferente de la Institucidén Municipal, se encuentra
sometida a mayores riesgos de imperfeccidn. Serid necesario
ademas de un profundo estudio desde la 6ptica de loes gobiernos
locales, esperar las ldgicas contradicciones gque surjan de su

ruesta en vigencia.

La larga discusion de esta ley en el &ambito legislativo,
ha sido una demostracidén de la importancia politica del tema,
y de los criterios enfrentadeoe a que dan lugar los enfoques
del mismo. Ejemplificativamente, diremos que 1los criterios
fueron contrapuestos en lo relativo Bl grado de sutonomia a
ser otorgado; la dieta de los ediles y su posible limitacidn,
con lo cual en teoria se estaria limitando también la autono-
mia;la existencia o no de Tribunales de Cuentas en las Comu-—
nas; los limites impuestos a 1la poeibilided de intervenciédn
del gobierno provincial; la posibilidad de contralor del
Gobierno Provincial sobre los gastos y gestién de las Comunaese;
la participacién que se otorga a las "Comisiones de Vecinos”
en la gestidn Municipal y Comunal; ¥y reespecto a 1la forma de
instrumentar los institutos de democracia semidirecta: el

referéndum, la iniciativa popular, y la revocatoris.

Todas estas dudas planteadas con relacidén a la Ley Orgs-
nica municipal, se hacen también extensivas a las futuras
Cartas QOrganicas, porque esa tematica es la que deberia ser

tratada en la legislacion de las ciudades.

Dijimos antes que la temdtica de las Cartas Orgdnicas
merece un estudio profundo y particularizado. Y no sdlo porque
el modelo expuesto a través de 1la Ley 8102 sea susceptible de
critica, sino también rporgue en eee modelc se han soslayado
temdticas que deberian ser legisladas. Como ejemplo menciona-
remos al Planeamiento como una inetrumentacidén tecnolédgica
inevitable para el maneje del municipio. La Ley 8102, sdélo
rlantea (entendemos gue con buen criterioc) la obligatoriedad

de contar con un Plan Regulador para lo= nusvos Municipios,
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pero cbvia la necesidad de utilizarle en la marcha del gobier-
no municipal, cuando incluso se encuentra legisladoc como
facultad constitucional. También se ha obviado la forma, el
mecanismo para llevar a cabo la representacién y participacién
ante el municipio de las Comisiones de Vecinos. Y podriamos
seguir enumerando posibilidades de 1las futuras cartas Orgdni-
cas, pero lo hariamos con un merc caridcter sjemplificativo ya
gue un tratamiento serio de la cuestidn excede largamente las

posibilidades de este trabajo.

Queremos destacar sin embargo, que no se podrd efectusr
un trabajo correcto en la medida en dque no se analice cada
realidad, v por todos los medios posibles, los futuros conven-—
cionales municipales deberdn evitar una copia de otras cartas
en wvigencia y/o de la Ley Orgédnica Municipal. <Cada ciudad
tiene una realidad propia, v peodra a partir de ella configurar
su propio Estado de derecho, su propia estructura juridica. Si
bien es necesaria la prudencia como lo recomendaba el especia-
lista v catedratico Dr. Zarza Mensaque, también es necesario
un impulso de creatividad que permita dibujar los contornos de

una realidad en las normas orgdnicas del Municipio.

Deberan estudiarse los antecedentes existentes; las
Cartas Orgénicas de otras ciudades del pais, las Leyes Organi-
cas de otras provincias, e incluso la experiencia de otros
paises en la materia, la doctrina, 1la jurisprudencia v los
antecedentes historicos, perc bajo ningin punto de vista
debera dejar de considerarse la realidad de la ciudad que seréd

objeto de la nueva legislacidn municipal.

De acuerdo a informaciones extraoficiales, los Munici-
pios—ciudades de la provincia habrian acordado con el gobierno
provincial y con los partidos mayoritarios, el llamado a
elecciones de convencionales municipales en forma conjunta
para el proximo afio. Pensamos gue eega decisién es de cardcter
politico, por lo que no profundizaremos en un analisis de la

misma. De cualquier forma, el tiempo hasta que se produzca el
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llamado a elecciones, deberda ser utilizado por los integrantes
de los partidos politicos, las autoridades de los Municipios,
el gobierno de la Provincia, ¥y los ciudadanos, en una profun-
dizacidon del debate sobre el contenido de las futuras Cartas
Organicas. De ellec dependerd la futura estructura de normas
sobre la que se habrid de desarrollar la vida de las ciudades.
De ello dependerid el éxito de un modelo de legitimacidn del

estado.

Para finalizar, diremos que lo crucial del momento que le
toca vivir a los Municipios de la provincia, debe ser adverti-
dc en toda su dimensidn. Porque quizéde no eesté en juego edlo
un modelo alternativo del Estado. Quizds lo que esté en juego,
sea la subesistencia de un modelo democratico, que hebrad de
fortalecerse en la medida en que cada ciudadano, cada uno de
nosotrose, sienta que el Estado lo repreeenta; y que sus idess
v sentimientos son considerados a la hora de las decisiones
por las auntoridades del gobierno. Los gobernantes son circuns-—
tanciales, y su éxito en la representacién del pueblo estara

determinado por una interpretacién del sentimiento de ese

pueblo; ¥y porque egse pueble sienta que es comprendido en sus
sentimientos.
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