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1.1. Nacicpales

El gobierno de las comunidades localee nacidé en forma
espontéinea, como necesidad impuesta por la convivencia inme-—
diate, ¥ 1la ciudad se erigi6 en el escenario primerc y mae
propicio para el desarrcllo de 1la condicidn social del ser
humano.

A instancias de sucesos que permanente v dilatadamente
interrumpieron la vida institucional y la continuidad del
estado de derecho, el wmunicipioc como poder y en tanto gobierno
comunitario local ha sido seriamente menoscabado, desdibujan-
dose sus caracteres esenciales. La delegacitén arbitraria de
autoridades de facto del poder central hizo asi aparecer a las
comunas durante demasiado tiempo como meras descentralizacio-

nes administrativas.

Esta situacitn de menoscabo municipal ese vio agravada por
la problematica federal de nuestro pais, en el que por ejerci-
cioc de gobiernoe de facto se cercenaba permanentemente el
poder de las provincias en beneficio de una centralizacidn que
aun hoy es objeto de discusidén tedrica vy politica entre 1la
Nacidén y los estados provinciales.

Asi, paulatinamente, el Municipic v eu problemdtica
Juridico-institucional fueron desapareciendo del escenario
Tedérico Practico; el Derecho Municipal fue tratado con livia-
ndad o eliminado de las catedras universitarias para conver-
tiree en un apéndice del Derecho Publice v la Problemdtica
Federal Provincial, hasta el punto que hoy es atdn dificil
encontrar textos y/o posiciones actualizadas respecto del

Municipio v el ejercicio de su poder autondmico.



Sin embargo, el notorio crecimiento de las ciudades
generd una perentoria necésidad de planificacién, dando origen
al Planeamiento Urbano y Regional como una disciplina Tedrico
Priactica que debid buscar su sustento juridico en el olvidado
poder del Municipio, lo que atn indirectamente reactualizdé las
problemdtica Jjuridica e institucional de los conglomerados
urbanos. Otro tanto sucede hoy, cuando el fracaso de las
politicas centralizadoras, desemboca en una readjudicacién de
derechos y funciones a los Municipios, a 1los gque comienza a
verse como los motores bdeicos en la prestacién de servicios
y/0 en el contralor de los mismos.

Todo elle contribuve a 4que en la actualidad vy por el
propio devenir histdérico, el Municipio con su poder autondmico
haya recuperado un protagonismo en el plano practico que esta
ain lejos de haber sido acotado teéricamente. La realidad por
si misma estd determinando 1la necesidad de profundizar los
estudios relativos al Municipio y su poder. Y la realidad,
también parece egtar determinando un futuro inmediato en el
que muy posiblemente veamos una notoria acumulacién de poder
en los gobiernos de las ciudades.

Sin embargo, ain cuando en nuestro pais el reconocimiento
de las .autonomias municipales vy la titularidad del poder
constituyente en cabeza de los vecinos para el dictado de las
leyes orgdnicas es hoy una posicién triunfante, el largo
reriodo de olvido del Municipio como institucidén autonémica ha
llevado a un verdadero deeinterés e incluso desconocimiento de

la importancia que reviste el poder constituyente municipal.

Se ha  dicho largamente que la democracia como sistema de
organizacidn politica, y 1la Republica representativa en tanto
forma de gobierno, fincan sus posibilidades de realizacidén en
el Municipio, al gque debemos concebir como la verdadera escue-
la de proyeccidn pelitica. 8Sin embargo, vy como dijimos al
principio, el oscurantismo impuesto por los gobiernos de facto
impuso también el olvido de elementales practicas democrati-



cas, ¥y la verdadera importancia que se debe otorgar a las
constituyentes municipales y el dictado de cartas organicas,
reside justamente en la reconstruccidén democriética que vivimos
hoy en nuestro pais.

En el marco global antes eﬁunciado respecto de la proble-
mética del Estado Municipal, podemos distinguir en la historia
institucional de la Repiblica épocas bien definidas. Asi,
podemos decir sin lugar a dudas, que el poder Municipal tuvo
un nacimiento esplendoroec, toda vez que fue resultado del
trasvasamiento de los "fueron comunales” de la Espafia que
colonizaba, a la legislacitn americana. Este momento de forma-—
cidon y grandeza del poder Municipal en América tiéne en nues-—
tro pais, un desarrolleo gque va desde la conquista hasta el afio
1821 cuando se dicta, durante el gobierno de Martin Rodrigue=z
la Ley de la Bupresidn "de los cabildos”.

Puede considerarse que este primer periodo llamado ''de
los cabildos”, siguiendo la concepcidén de la ley que lo clau-
sura, es un periode en el que el arraigo de la institucién
municipal genera un verdadero poder, representativo de los
intereses y de la vwvoluntad de los vecinos y poseedor de un muy

amplioc eepectro de atribuciones.

Dicha normativa (Ley de 1B8B21) que lisa y llanamente
producia la abolicidon del poder Municipal estuvo, a tenor de
muchos tratadistas, inspirada en las tesis centralistas Riva-
davianas, vy demuestra hasta qué punto era importante este
poder en el territorio nacional, y =i bien entendemos que esa
norma no alcanzé para hacerlo desaparecer, comienza entonces
una epoca ocscura para el Municipio, al gque no se le reconocen
sus fueros institucionalmente.

Hay un sepgundo momento en la historia del Estado Munici-
pal que estd marcado por la Constitucidén nacional de 18583, va
que en las pautas que dicta la misma, el Municipio es conside-

rado con nitidos caracteres autondmicos.
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El articulo 5 de 1la Constitucidn nacional dictada en
Santa Fe el 1° de Mayo de 1853, para el pleno ejercicio de la
“garantia federal”, o sea de 1la "autonomia Provincial", exige
en los Estados federadoe, gque haya un "régimen municipal”. Si
bien, el dictado de la Constitucién Nacional pareciera marcar
un resurgimiento del Poder Municipal, después de algunos pocos
afios se generaliza un proceso de reduccién de los poderes del
gobierno Municipal, que es por supuesto paralelo al procesoc de
debilitamiento del federalismo que va acotando a las autorida-
dee locales, convirtiendo a la descentralizacién politica en
una mera descentralizacidén administrativa.

El tercer periodo conlleva un verdadero resurgimiento del
Estado Municipal; tiene comienzo en la Constitucién santafeci-
na de 1821, 1la gue recepta las doctrinas municipalistas de
Lisandro de la Torre, que conciben los "Municipios de conven-
cidén”, con plena avtonomia ¥y con capacidad para darse su Carta
Orgédnica en una Constituyente vecinal. Esto en las ciudades
grandes, gque constituyen la primera categoria de municipios,
creédndose otras dos categorias de conglomeradoe urbanos segin
su desarrocllo poblacional. (Veremos luego la similitud de esta
concepcidén con la contenida en la Constitucidén cordobesa de
1987.) Esta concepcién de Municipioe de carta o de convencién,
con gobierno propic y sin dependencia alguna, comienza a
‘generalizarse como figura juridica aceptada por las provincias
a partir del aflo 1857 cuando se inicia un proceso de réformas
de antiguos textos constitucionales, ¥y nuevae provincias al
dejar de ser territorios nacionales dictan su propia Cons-
titucidén, incorporando el instituto juridico gue permite 1la
plena autonomia municipal.

Lamentablemente en los Mwultimos treinta afios, han sido
largos 1los periodos de gobiernos de facto que desconocieron
tanto a las Provincias como a los Municipios su raigambre de
estados constitucionalmente auténomos, lo que llevé nuevamente

a un desgaste del Municipio como Institucidén juridica funda-
mental.
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Actuaimente, asistimos a wun nuevo resurgimiento del
Estado Municipal, ¥y a un reconocimiento de su poder, tal el
ejemplo cierto de la nueva Constitucién de la Provincia de
Cérdoba aprobada en 1987, cuya concepcidén municipalista rati-
fica el poder autondmico , su independencia, y la facultad de
las grandes ciudades para dictarse su propia carta constitu-

yvente.



1.2. Provincialesg

La Provincia de Cérdoba, al igual que el reto del pais
vividé los avatares de un proceso nacional durante el cual el
Municipio transcurridé por distintas etapas.

El acta fundacional de la ciudad de Cérdoba de la Nueva
Andalucia del 6 de Julio de 1573 narra con singular claridad,
como en el acto de fundecidn, se erige el drbol o rollo de
Justicia en 1la plaza publica para entronizar la ley cuya
autoridad deviene de la majestad real, y €l cabildo como
gobiernce de la comunidad local. Asi, Cérdoba y lae ciudades de
st territorio tienen desde su origen un destino similar al de

tantas otras ciudades fundadas durante el periodo hispanico.

Del poder politico de esas ciudades da cuenta el hecho de
gque la mayor parte de las provincias, se constituveron terri-
torialmente a partir del radio de influencia de las ciudades
de mayor importancia, en especial las mAe antiguas; y muchas
otrae provincias surgieron de los territorios que no eran
influidos por una gran ciudad y justamente por esa causa. Esto
es muy notorio sobre todo en las ciudades fundadas a lo largo

del antiguwo camino al Alto Pert.

La ciudad de CoéHrdoba de la Nueva Andalucia, que luego
constituiria la ciudad capital del territorio provincial., fue
desde el momento de su fundacién el eje a partir del cual se
conformaria la Provincia de Codrdoba.

Podemos inclusc hablar de su importancia previa, por
cuvanto las mayores poblaciones indigenas del territorio que
cruzaba el camino al Alto perG, estaban localizadas en Salta
del Tucumdn y Coédrdoba del Tucumdn, lo que habria determinado
la importancia de la ciudad, teniendo en cuenta la necesidad

de mano de obra de los conquistadores.



Cérdoba tuvo entonces su Cabildo fundacional, vivié su
crecimiento y su consolidacién comoc ciudad a través de su
poder politico y de 1las normas gque desde los "fueros" hubieron
de regir la vida de 1los vecinos; vivié la hora revolucionaria
desde 1810 cuando el cabildo de Buenos Aires era reconocido en
su protagonismo; fue reconocida al igual que el restoc de las
ciuvdades y sus respectivoe cabildos en el Proyecto de Consti-
tucién de 1815, en el Reglamento Provisorioc de 1817, y en la
Constitucidén de 1819.

Pero si bien la subsietencia del cabildo de la ciudad de
Cérdoba después de 1810 fue notoria, es necesario precisar que
en 1820 vya el Cablildo habiase convertido en wuna Junta de
Representantes del territorio influide por la ciudad capital y
su poder politico y econdémico. Luego Cérdoba deberia, junto al
resto de las ciudades del territoric provincial, wvivir la
época de centralismo determinada por la ley de supresidén de
los Cabildos de 1821.

De esta época (1821) data 1la mayor crisis del Municipa-—
lismo argentino, pero es muy dificil establecer un criteric de
correccion respecto de epa ley (&in cuando es sometida a una
despiadada critica por casi todos los autores). Recordemos que
un afioc antes, el Cabildo de Buenos Aires habia asumido el
Gobierno de la Confederacién a la caida de Rondeau; recordemos
también que en muchoe momentos de la historia las ciudades
extendieron su poder ilimitadamente (como Roma); y recordemos
también que en el periode de consolidacidén nacional hasta
18563, la pugna entre las distintas facciones determinaba a
veces el extravio del rumbo, y que todo el poder (incluso el
de loes Cabildos), era utilizado de una u otra forma en esa
lucha de 1ideas y de faccionee. Los Cabildos del interior,
siguiendo a Buenos Aires, fueron suprimiéndose paulatinamente,
Coérdoba lo hizo en 1825.

Cuando sobreviene el reconocimiento de 1los municipios en

la Constitucidn nacional de 1853, es CHrdoba, a través de su
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representante Juan del Campillo, la que incluye en el art. 5
la obligacién de las Provincias de garantizar el "régimen
manicipal”, ya que en el proyecto original de J. B. Alberdi no
estaba, ¥y es aprobada sin discusién, lo que originé luego una
larga y costosa polémica respecto al verdadero significado de

esa frase.

Ya en nuestro siglo, la Provincia de Cérdoba dicta su
Constitucidn en 1923, y sl bien reconoce en su art. 136 la
independencia de lae municipalidades de todo otro poder, no
les reconoce a las ciudades la facultad autontmica de dictar
su propia carte orgédnica, ya que debian, a tenor del art. 154,
regirse por la Ley Orgdnica ‘“que les dé la Legislatura’. Asi
fue dictada en 1925 la Ley organica N°3373 que rigié durante
miés de sesenta afios. Dentro de su vigencia y por via de inter-
pretacion del art. 5 de- la Constitucién Nacional, distintos
fallos del Tribunal Superior de Justicia de Cérdoba, recono-
cieron al Municipio y su gobierno, la tenencia y ejercicio de

un poder politico.

En 1loes hechos, 1la autonomia relativa de los municipios
existid, y en mayor medida que en otras provincias que consti-
tucionalmente reconocian la autonomia y el derecho a darese su
propia Carta Organica. Es importante destacar que la comisién
de Régimen Municipal de la Convencién Constituyvente de Cérdoba
de 1923, produjo despacho reconociendo a 1os municipios de
primera categoria derecho a dictar su Carta Orgdnica en un
reconocimiento de la independencia del electorado de las
ciudades. Reconocia dicho despacho, también otros derechos gque
ampliaban el poder municipal, pero el despacho de la Comisidn
no fue aprobado en su totalidad, siendo expresamente excluido
el derecho de los municipios de primera categoria de dictarse
su propia Carta Orgédnica. No obstante ello, los principios de
la autonomia de los municipios fueron siendo impuestos por la
miema realidad gue otorgaba, a despecho de intervenciones v
gobiernos de facto, mds y mds poder a los gobiernos municipa-
les.



El reconocimiento de la autonomia municipal fue explicito
en la nueva Constitucién Provincial de 1887, y con el dictado
de la Ley Orgdnica Provincial (N°8102) promulgada el 12 de
Noviembre de 1991, No obstante 1lo expresado, 1la discusion
respecto al alcance del poder municipal no ha cesado, siendo
muestra de ello los cuatro afios (desde 1987 a 1991) que llevéd
a la Legislatura Provincial el dictado de la nueva Ley Orgdni-

ca Provincial.



1.3. Regionales

En general, en el interior argentino, el Estado Municipal
sigue la suerte antes descripta en el punto 1.1. (Antecedentes
Nacionales). Y esto fue asi por cuantoc la lLey de supresidén de
los Cabildos de 1821, caracterizada por muchos como de inspi-
racidén Rivadaviana vy centralista, afects a la totalidad de los
municipios del territorio nacional, 1los que siguiendo una
tradicidén hispano-americana habian nacido vy crecido con un
natural reconocimiento de fueros autondmicos. '

De acuerdo a la posicién de algunos autores, con la ley
de 1821 gse pretendia sustituir la institucién municipal de
origen hispano, por otra que convertia a los gobiernos munici-
pales en meros delegados del poder central al ser nombrados y
removidos por éste, en un todo de acuerdo con la tradicién
francesa. Lo cierto es que en el pericdo que va entre 1821 y
1852, aftn inhabilitado el viejo esquema de poder Municipal, no
se gestd forma alguna de organizacidén alternativa, y se carac-
teriza ese periocdo como de una verdadera desorganizacidn
Juridica, en el que el mando era de alguna forma asumido por
caudillos locales reiteradamente enfrentados al poder central.
Asi lo manifiesta Urquiza en _los considerandos del Decreto del
2 de Mayo de 1852, por el gue se establecia el gobierno de la
Municipalidad de Buenos Aires, cuando expresaba: "...Hay pocos
ocbjetos tan dignos de interéeg en la apreciacidén de la politica
seria, como €l poder antiguo de 1la Municipalidad... La histo-
ria que ha ocupado el mds largo espacioc del periodo gue dista
de agquel acontecimiento (Ley de 1821), no queriendo encontrar
obstaculo alguno, nada cred; infecunda y estéril por naturale-

za, mal pudo ser conservadora...”

Como ya antes dijimos, el periodo iniciado en 1B21 con-
cluye con la sancidén de la Constitucién Nacional en 1853 por
la constituyente de Santa Fe, promulgada por el mismo Gral.
Urquiza. En su art. 5 establece la obligacién para cada pro-

vincia confederada de ‘"asegurar su régimen wmunicipal"’, otor-
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gando entonces jerarquia constitucional al “"régimen munici-
pal”,y también autonomia, por cuanto el usoc de 1la palabra
"régimen” en la economia del texto de la Ley fundamental 1lo

presupone .

La carta magna establece también que el '"régimen munici-
pal” es- del resorte provincial, siendo las provincias en sus
respectivas constituciones las que deberdn prever dicho régi-
men, Bsu organizacidén y su vigencia. Atento a la economia del
Texto ‘Constitucional, cobra singular importancia la sancidn
por el mismo Congreso, (Ya convertido en Legislatura ordina-
ria) de la Ley orgdnica Municipal para la Ciudad de Buenos
Aires, declarada Capital de la Confederacidén Argentina. Dicha
Ley Orgénica tiene contornos nitidamente autondémicos que
establecen un régimen municipal de caracter popular v electo-
ral, que tendria un poder legislativo surgido de eleccion
directa, y un ejecutivo que surgiria de una terna elegida
popularmente, dentro de la cual el presidente de la Confedera-

cidén deberia optar.

Debemos incluir entre las voces defensoras del poder
autondmico municipal a Juan B. Alberdi; en su proyecto de
Constitucidtn para Mendoza efectila una firme reivindicacidn del
Eastado Municipal, llegande a incluir entre sus facultades la
de Justicia yv privilegios legislativos.

Lamentablemente, la interpretacidn del art. 5 de la Cons-
titucional no ha sido pacifica, y el periodo posterior a 1853
estd caracterizado por municipios de “delegacidén”, yva gue las
provincias argentinap organizaron wmunicipalidades con autar-
aquia, cuyos poderes son delegados por las legislaturas en una
ley de caréicter general que determina la estructura v funcio-
namiento para todas ellas (las llamadas Leyes Orgdnicas o de
las Municipalidades). Se les reconocen algunoe principios de
la forma republicana y representativa de gobierno, pero no
autonomia, caracterizandolos como descentralizacién politica-

administrativa del Estado.
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En 1B69, Bse sanciona el Cédigo Civil Argentino que entra
en vigencia en 1870, didndose asi sistematizacion al derecho
privado. Interesa su sancidn al Derecho Piblico, por cuanto
esa codificacidén, otorga carta de ciudadania a la mayor parte
del derecho espaficl, v reconoce en su art. 33 "...a cada uno
de sus municipios...” como personas juridicas de existencia
necesaria. Luego, en su art. 2344, caracteriza el patrimonio
municipal. Se reconocia asi el Estade Muanicipal como una
institucidn previamente existente a la ley, y se confirmaba su

institucionalidad.

En 1921 la convencidn conetituyente de Santa Fe recrea el
Estado Municipal instaurando la autonomia plena del gobierno
comunal. Si bien dicha constituecién entrd en vigencia en 1932
y fue derogada por intervencidén Federal en 1935, las posicio-
nes del Dr. Lisandro de la Torre, gue contemplaban la existen-
cia de Municipios con capacidad de darse su propia organicidad
a través de convenciones municipales, ya habian marcadoe un
Eran pasoc para la historia del municipalismo argentino. Dicha
Constitucién otorgaba facultad conetituyvente a las ciudades de
mads de 25.000 habitantes, y creaba otras dos categorias de
ciudades: a) menos de 25.000 habitantes y més de 3.000, b)
menog de 3.000 habitantes y mds de 500; gue eran municipios
"de delegacidén”, debiéndose organizarse conforme a las leyes
dictadas por 1la Legislatura. Habia aparecido asi por primera
vez en nuestro derecho piblico provincial 1la plena autonomia

'para el gobierno de las municipalidades.

El Congreso panamericano de Municipios reunide en Cuba en
1838 proclamdé la necesidad de reconocer la autonomia munici-
pal, y dicha posicidén fue ratificada en el IV Congreso Paname-
ricano de Municipios reunido en Montevideo en 1953, definiendo
como bases para hacerla asequible, a log municipios de carta o

convencion, establecidos por vez primera en Santa Fe.

A pesar de haberse comenzado a utilizar 1la expresién

autonomia municipal, en constituciones provinciales como las
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de Corrientes en 1913; San Juan, de 1927; y Santiago dal
Estero 1939; en ellas s6lo estuvo enunciada, ya que noc conte-

nian dispositivos que la garantizaran.

Mas modernamente, un verdadero reconocimiento del poder
del Estado Municipal se plasma mediante el sistema de munici-
pios de carta o convencidén, en los textos constitucionales de
Catamarca en 1965; Chubut, afic 1957; Misiones, afioc 1958;
Neugquén, afio 1957; Rio Negro afic 1957; y Santiage del Estero,
en su reforma de 1960. También por esa época se dictan sus
constituciones las nuevas provinciae de Chaco (19587); Formosa
{1857); ©Ganta Cruz (1957) y La Pampa (1960), las que =i bien
declaran expresamente la autonomia municipal, en el terreno

dispositivo lo reconocen en menor medida.

Un caso particular es el de la Constitucién de Buenos
Aires de 1934, texto que si bien puede ser considerado progre-—
sista en varios Srdenes, en lo relativo al "régimen municipal”
mantuvo concepciones arcaicas, ya que acepta s6lo los munici-
rioe "de delegacién”, con una Ley organica comin sancionada
por la Legislatura. No obstante ello, tanto el Poder Ejecutivo
unipersonal, como el Deliberante, son elegidos en forma direc—
ta por voto popular, a diferencia de Capital federal. Es de
destacar que tanto la Constitucidén de Buenos Aires, como la
eleccidn del Ejecutivo en Capital Federal por el presidente de

la Nacidén, son temas en permanente discusidn.

En 1los Gltimoes afios, a partir del ejercicio democratico
sostenido, se han dictado constituciones ( desde 1986 en ade-
lante) en distintas provincias, 1las que, han adoptado en 1lo
atinente al "régimen municipal”, modernas concepciones autoné-
micas que en todoe los casos, contemplan la existencia de
municipioe de carta o convencién. Aei, tanto Cérdoba (1987),
como Jujuy, La Rioja (1986), Salta (1988), San Juan (1986),
San Luie, Santiago del Estero, Rio Negro y Catamarca (reforma
parcial), han receptade con distintas caracteristicas la plena

autonomia Municipal, otorgando a determinadas categorias de
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ciudades l1a facultad de dictarse

su propia Carta Orgénica, en
convencidn llamada al efecto.

En un pais y una sociedad que se reconocen limitados por

la centralizacién, las diversas autonomias municipales

iran
determinando el rostro de una nueva realidad.
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2. DESARBOLIO DE LA PROBLEMATICA MUNICIPAL
2.1. Concepcioneg Restringidas

Estas concepciones se caracterizan fundamentalmente, por
atribuir al Municipio una naturaleza legal restringida, al
considerarlo una mera creacidén del Estado. S6lo lo reconocen
come un 6rgano creado por el poder  central, que se sirve del
mismo a fin de cumplir su cometido. Son, por ende v en esta
concepcidn, organismos descentralizados de un Estado gque -
incluso debe nombrar a sus funcionarios. §Se ha relacionado
esta concepcidon histdricamente con la Revolucidén Francesa y
con el sistema legal que ella establece.

El primer antecedente de ese régimen, es el decretoc de
1788 de la Asamblea Constituyente Francesa, que abolié las
municipalidades. Luego otro decreto, esta vez del 10 Brunario
del afio IT (1793), ordend la supreeidn de los burgos, pueblos,
¥ ciudades, sustituyéndolos por las ‘“comunnes', qQue pasaron a
tener todas una organizacién uniforme, vy que s86lo se distin-

guian por el nimerc de miembros de sus gobiernos.

En esta concepcidén, gque alcanza wun gran desarrolloc vy
consolidacidén en la época napolednica, los municipios s6lo son
una simple divisidén administrativa del territorio, la 1ultima
circunscripcidn de la autoridad del estado central. Este
sistema, dada la gran resonancia e influencia de las ideas
acufiadas en la Revolucién Francesa, influyd en Espafia, Italia,
Grecia, Holanda, e incluso algunos paises americanos. A esa
influencia respondia, a tenor de los historiadores, la ley de
inspiracién Rivadaviana de 1821 (gobierno de M. Rodriguez),
por la qgque fueron abolidos 1la totalidad de loes Cabildos del
pais. En este sentido, conviene recordar las palabras de
Alberdi cuando con relacidn a esa ley dice: "En nombre de 1la
soberania del pueblo se quitéd al pueblo su antiguo poder de
administrar sus negocios civiles y econdmicos. De un antiguo
Cabildo espaficl habia salido a la luz el 25 de mayo de 1810,
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el gobierno republicanoc de 1los argentinos, peroc a los pocos
afios este gobierno devordé al autor de su existencia. El parri-
cidio fue castigado con la pena del Talidén; pues la libertad
republicana perecié a manos del despotismo politico, restaura-
do sin el contrapeso gue antes le oponia la libertad munici-
pal. La ley que suprimidé la libertad municipal para reempla-
zarla por 1la policia militar cuyo medelo trajo Rivadavia de
Francia, donde loa Borbones lo tenian del despotismo de Napo-
leén, ha sido el brazo derecho de Rosas.”

Por otra parte, aun cuande la ‘“autonomia" municipal
impligue el reconocimiento al poder politico del municipio, no
podemos dejar de observar que dicho vocablo no siempre ha sido
utilizado en forma precisa, y con su ueo se han significado
distintos alcances del poder descentralizado. Ni siquiera
puede aceptarse que porgue un municipio se dé su propia Carta

Orgdnica, ha alcanzado el maximo poder descentralizado.

Para que el Municipio alcance una verdadera descentrali-
zacidn asumiendo el poder que debe serle propic, deberid esa
"antonomia” contener los recursos econdmicos que le posibili-
ten el ejercicio de su poder. La explicitacién de esta necesi-
dad financiera, no implica el reconocimientoc de 1las teorias
economicistas que explican la naturaleza juridica del Munici-
pio con la capacidad econémica y financiera para cumplir sus
fines (sistema alemdn). No obstante, sin los recursos econdémi-
cos necesgarios, el Estado Municipal no podra consolidar su
independencia y estructura autondmica.

A lo largo de los siglos, el poder de las ciudades ha
aumentado o disminuido pendularmente y es notable obsaservar
como toda causa, ideario o ideologia gue sobrepase el ambito
del Municipio se ve obligado, para alcanzar sus fines a cerce-
nar los poderes municipales que constituyen el ejercicio de
democracia mas antiguo y directo por el que se expresan los

ciuvdadanos. Sin embargo, todas estas actitudes restrictivas
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terminan cediendo frente a una realidad que vuelve a depositar

poder en el gobierno de las ciudades.

Hoy vivimos en un "ritorne” al Municipioc a partir del
fracaso del Estado Central como prestador de servicios, y
lentamente estos servicios se transfieren a manos municipales.
Ademés, el mismo ejercicio democrdtico sostenido, ha generado
una amplia corriente constitucionalista de reconocimiento del
poder del Municipio, explicada quizds, por que el mds directo
ejercicio y expresién de la democracia, es el gque el hombre
efectia en las ciudades.
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2.2. Autopnomia vy Autarauia

La discusién acerca de 1la naturaleza Jjuridica de 1la
“"Autonomia’ Municipal, estd marcada por la falta de acuerdo en
la teoria. Igual sucede con 1la “autarguia” como instituto
Juridico; quizds debiera entonces encararse la discusidn
respecto del contenido actual de 1las autonomias y autarquias
municipales. No obstante, a los fines del enteandimiento de la
problemaAtica municipal, desarrollaremos suscintamente ia
cuestién.

Los desacuerdos planteados en relacién al término autono-
mia, derivan guizds de que la misma, teniendo en cuenta esos
desacuerdos y su connotacién politica, provoca reacciones
cargandose de un significade notoriamente emocional. Por otra
parte, no puede pretenderse que la auntonomia esea igual a
través del tiempo y el espacio; y es obvic gque tendra especia-
les caracteristicas y contenido segin el tiempo ¥ el lugar en
que se utilice o se haya utilizade. La diferencia existente
entre la concrecién formal en las normas de la autonomia v 1la
realidad de la misma sera también motivo de desacuerdos, vy
termina convirtiéndose a la autonomia municipal en una cues-
tidén irreductible, gque sgse parece bastante a una discusién
semantica.

En'la teoria municipalista pareciera que sBe pretende
enfrentar al Estado con el Municipio, cuando en realidad éste
ee una parte del Estado mismo, con sus acuerdos y contradic-

ciones.

Mds alla de la bondad de las Teorias del Municipio, éste
recupera o pierde su poder, ensanchando o reduciendo su aute-
nomia, de acuerdc al deesarrollo histérico, y este proceso
tiene una alta connotacién politica. Aqui se encuentra quizids
la explicacidn del Municipio como ciudad-estado, cuyo ocaso
relativo sobreviene con el advenimiento del Estade moderno.

Este Estado moderno, es s6lo el resultado del desarrollo
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histérico v de la mayor complejidad de las relaciones entre
los seres humanos, 1o que hizo necesarios niveles diferentes
de organizacidn. Lo expresado no implica desconocer la necesi-
dad de una "autonomia” municipal mas amplia, perc debemos
tener en claro que esa autonomia tendréd las caracteristicas
que le otorgue la filosofia politica imperante en el Estado

del que forma parte.

El actual cuestionamiento del Estado como tal, es anali-
zado comc un fracaso de los Estados Centrales que absorbieron
funciones en detrimento de los poderes locales, sin que ello
trajera aparejado un mejor ejercicio del poder. Si bien esto
es razonable en términoe generalee, no puede aceptarse gque se
desvirtiie la necesariedad de un estado Central con capacidad
para dictar politicas globales, ¥y establecer 1la armonia y
coordinacién nacional. Tampoco puede efectuarse la critica al
Estado indiscriminadamente, haciéndola extensiva al Municipio,
en el que la transparencia y el contralor en el gobiernoc del
poder estatal, son una coneecuencia de la relacidn mée directa

e inmediata entre los ciudadanos y su gobierno.

Autonomia como vocablo viene del griego vy significa darse
la propia ley. La palabra autarguia, también tiene un origen
‘griego y quiere decir: mando de si mismo, o© Bea gobierno
proplio. Por ende la autonomia municipal implica la idea de
organizarse de acuerdo a normas proplas, o sgea gque tendrian
autonomia aquellos municipios que se dicten su propia Carta
Organica. Por el contrario serian autdrquicos aquellos, que
ain con gobierno y administracidn propios, no pudieran organi-
zarse por si a través de una Carta Orgédnica. Sin embargo, la
autarquia no es sdélo propia de los municipios, yva que debe
entenderse por autdrquico a todo organiemo gue mediante una
ley del Estado Provincial o Nacional, adguiere personeria
juridica publica, Yy por esa misma Jley le es conferida una
funcidén que asi =se descentraliza. Esta descentralziacidén es
administraetiva, e implica normalmente una gesticn de servi-

cios.
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Se habla también de autonomia plena y semiplena segun
tengan 1los municipios capacidad de organizarse mediante una
ley 6 no la tengan. Atento el desarrollo histérico del tér-—
mino “auﬁonomia", actualmente ese acepta casi unanimemente que
la autonomia; independientemente de la capacidad para autocor-
ganizarse, es inherente a los municipios por el s8lc hecho de
serlo. Tal es la posicidn adoptada por la constituyente cordo-
besa de 1987.

Segin lo expresado, la sutonomia municipal dependerd en
su contenido de 1la filosofia politica del Estado del gue
forman parte, por lo que ni atn la capacidad para organizarse
a si mismos, garantiza la posesidén y ejercicio del mayor poder

manicipal.

Sin embargo, cuando se habla de autonomia municipal, se
entiende que se estd hablando de la mayor independencia del
podey municipal, ¥y con ese alcance es utilizada la palabra a
lo largo de este trabajo. En este sentido, creemos licito ¥y
conveniente abogar por una mayor autonomia municipal, va que
el Estado Municipal y su gobierno, posibilitan la concrecién
mas directa y cierta de una democracia representativa y repu-
blicana.
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2.3. Atribuciopes

La capacidad y por ende 1las atribuciones que puedan
ejercer los municipios estaran determinadas por el mayor o
menor grado de autonomia que se les otorgue. En otros térmi-
nos, puede también afirmarse gque e£1 mayor o menor poder del
Estado Municipal, estard definido por los contenidos de su
autonomia y los recursos econdémicos para afrontar la presta-

cidén de servicios en el ejercicio de eee poder.

Hoy, reccnocida en nuestra provincia y en la mayvoria de
las nuevas constituciones provinciales la autonomia para la
totalidad de los municipios, seria necesario analizar detalla-
damente lo establecido por los nuevos ordenamientos fundamen-
tales v las leyves organicas gque en su congecuencia se dictan.
En general se reconocen tres categorias de municipios en

atencidén al ntmero de habitantes.

fn el caso de Cordoba, a lasg poblaciones estables de
menos de dos mil habitantes se las denomina Comunas, v por Ley
Crganica Provincial se han determinado gue son ciudades aque-
llos Municipios gque tengan mids de diez mil habitantes, ¥y ha
otorgade la Constitucidén Provincial facultad a las ciudades
para dictarse su propila carta organica y determinar asi su
gobierno. Tenemos entonces uwna primera divisidén que establece
distintas atribucicnes, para las comunas (menos de Z2.000

habitantes)}, para los Municipios de menos de diez mil habi-
o Ee

tantes {siempre mas de 2.000), y para las ciudades (mas de

10.0600 habitantes).

Todeos los muanicipios =on auténomos, pero sus facultades
.difieren. Las ciludades podran dictar su propia carta organica,
loe municipios de menos de 10.000 habitantes no podran hacerlo
v deberdn regirse por la Ley Orgdnica Provincial, al igual que
las comunae. Para estas Gltimas se establece wun gobierno de

Comigidn obligatorio.

21




Globalmente se consideran funciones y atribuciones muni-
cipales 1las de: gobernar y administrar los intereses publicos
locales; Jjuzgar politicamente las autoridades municipales,
crear, determinar y percibir los recursos econdtmico-financie-
ros, confeccionar presupuestos, invertir los recursos y con-
trolarlos, administrar y disponer de sus bienes; nombrar vy
remover sus agentes; realizar obras publicas y prestar servi-
cios publicos; atender la salubridad, salud, asistencia pibli-
ca; higiene y moralidad, ancianidad, discapacidad y desamparo,
cementerios v servicios {finebres, planos edilicios, calles,
pPlazas y paseos, disefio v estética, vialidad trédnsito y trans-
porte urbano, control de la construccidn, protecciédn ambien-
tal, faenamiento animal para consume, mercados y abastecimien-~
to, paisade, equilibrioc ecoldgico y polucidn, elaboracién ¥y
venta alimenticia, politieca cultural, fisica y educativa,
turismo, sevrvicios de previsidn, asistencia social y bancaria;
fomento y difusién de wvalores culturales, conservacidén del
patrimonio histérice y artistico; regular el procedimiento ¥
el régimen de faltas; establecer restricciones, servidumbres y
casos de expropiacién; regular vy coordinar planes urbanisticos
vy edilicios; ejercer funciones delegadas por el Gobierno
Federal o Provincial; y ejercer - como termina diciendo el
art. 186 de la Constitucidén Provincial - ‘“cualquier otra
funcidén o atribucidén de interés municipal gque no esté prohibi-
da por esta constitucién v no sea incompatible con las funcio-

nes de loe poderes del estado."” Se reconoce también 1la facul-
tad municipal de disponer la demolicidén de construcciones;
clausuras y desalojoe de inmuebles; secuestro, decomiso o
destruccidén de objetos, pudiendo requerir para ello el auxilio
de la fuerza piablica. Pueden también imponer arresto de hasta

gquince dias y crear Tribunales de Faltas.

Siguiendo la 1linea de pensamiento 1inicial, y aun cuando
como hemos visto las atribuciones municipales son amplias,
serd necesarico un poder econdmico-financiero suficiente para
roder ejercer egas atribuciones. Los Municipios pueden esta-

blecer impuestoe en armonia con los regimenes provincial vy
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federal; establecer tasas, derechos, patentes, contribuciones
por mejoras, multas; disponer, administrar o explotar su

patrimonio; disponer de la coparticipacién provincial y fede-

ral; recibir legados, donaciones y otros aportes especiales; y
contraer empréstitos.. (Art. 188 Constitucién Provincial de
Cordoba)

Si bien hoy legislativamente e reconoce en forma cre-
ciente el poder municipal contemplandose en su 6rbita una
vasta gama de facultades, no debe dejar de tenerse en cuenta
l1a diferencia que de comin existe entre la norma y la reali-
dad, la distancia gque va entre la facultad que otorga la ley ¥
las posibilidades de ejercerla.

Es harto importante analizar las superposiciones con
otros poderes del Estado, v el espacioc gue en realidad gqueda
reservado al Estado Municipal. Por ello, hoy quizids lo que mas
importa en relacién a la amplitud de las atribuciones del
Municipio, es abogar por el reconocimiento de facultades
legisladas pero muchas veces inexistentes. Para ello se reque-
rird de un exhaustivo conocimiente de la legieslacidon por parte
de los municipios, ¥y la firme decisién de éstos de avanzar en
el reconocimiento de sus atribuciones para llegar a ser "inde-
pendientes de todo otro poder en el ejercicio de sus atribu-
ciones, conforme a esta constitucidén y a las leyes que en su
consecuencia se dictan.” (Art. 180 Constitucidn Provincial de
Cérdoba)
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2.4. Limites Institucionales (/

El poder del Estade Municipal se encuentra limitado en
funcidén de su competencia territorial y de su competencia

material.

L.a competencia territorial es la que determina el radio
de accion municipal. Al respecto existen dos sistemas de
territorialidad; el sistema del municiplo condado o departa-
mental, que se encuentra ain vigente en Buenos Aires, Mendoza
San Juan y La Rioja; yv el sistema de municipio villa en gue se

priorizan las relaciones de vecindad. En este Gltimo sistema,

gque es8 el adoptadc por la mayoria de las nuevas constituciones
provincialea (excepcion hecha de la Rioja), el Municipio debe
limitar el ejercicio de esus facultades al territorio del
asentamiento urbanc que es usualmente delimitado por la pres-—
tacion de servicios. (Art. 185 Constitucidén de la Provincia de
Cérdoba)

El Municipio también se encuentra limitado en el ejerci- O
cio de sBus atribuciones en razdén de la competencia material,
que es la que determina legislativamente las funciones gue le
son propias al Municipio, ¥y agquellas gque no siéndole propias
por pertenecer al Estado Provincial o Federal, le son delega-
das por ellos.

También existen facultadee gue son concurrentes entre el
Estado Municipal, el Provincial, y/0 el Federal. Es quizds en
estas facultades concurrentes en las que el Manicipio por
circunstancias politicas qQue no 1le resultan controlables,
encuentra el limite -mds infranqueable al desarrollo de su
potencialidad.

Si bien el proceso histérico ha sideo inverso, cediendo el
Municipio parte de sus facultades para la configuracidén de los
Estado Provincial y Federal, legislativamente ese considera a

estos Estados como los duefios de las atribuciones, quienes las
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descentralizan en favor del Municipio. Esto ha detsrminade el
limite institucional més notorio para el Municipio, ain cuando
la realidad se ha ido encargando de demostrar la ineficiencia
e imposibilidad de contralor de 1los Estados Provincial y

Federal, lo gue ha determinado un resurgimiento del Municipio.

La Constitucion de la Provincia de Coérdoba en su art. 186
inciso 14, luego de enumerar las facultades que hacen a la
competencia material del Municipie, dice: "Ejercer cualquier
otra funcidén o atribucidén de interés municipal que no esté
prohibida por esta Constitucién y no sea incompatible con las
funciones de los poderes del Egtado." Aqui se introduce un
concepto eldstico gque permite al Municipio un mds amplio
alcance y poder, ya que sus facultades pueden ser mias y otras

que las enumeradas.

I.a realidad que ha ido convirtiendo al Estado Municipal
en cada vez mads importante para los ciudadanos, serd la que en
definitiva decidird esobre el desarrollo vy amplitud de funcio-

nes municipales.

Existen limites precisos va «gue tanto el Estado Nacional
como el Provincial se reservan legislativamente sus propios
espacios de poder en forma expresa, perc existe también ﬁn
amplio espacio de facultades concurrentes, otro espacic de
facultades no atribuidas, vy la posibilidad cierta de ampliar

la delegacidén de facultades en favor del Municipio.

Con relacidén al limite institucional gque implican los
recursos econfbmico financieros de 1los Municipios, en las
nuevas constituciones provinciales se han ampliado las facul-
tades municipales, ya que se ha reconocido la potestad tribu-
taria del cobro de impuestos, ademss de lag ya existentes

tasas y contribucicnes por mejoras.

En los nuevoe ordenamientos también se avanzé en garanti-

zar porcentuales de los impuestos coparticipados provinciales
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¥ nacionales, como es el caso de CoOrdoba (art. 188 inciso 3),
que compromete la distribucidén de un veinte por ciento entre
las Municipalidades de la Provincia. La 1vinica excepcidn en-e
estos avances es la Constitucidn de La Rioja que ni siquiera

posibilita la percepcidn de impuestos.

La antigua limitacidn de ejercer Justicia, ya que dicha
facultad no era mencionada constitucionalmente, ha cedido
ahora en los nuevos ordenamientos provinciales, que en su  gran
mayoria reconocen la posibilidad de crear Tribunales de Fal-
tas, Codigos de Faltas, vy Cuerpos de Policisa Municipel. con lo
que se llega a garantizar Jjuridicamente tanto el ejercicic del
Poder de Policia, como los derechos al debido proceso vy de
defensa de los administrados por los regimenes de faltas,
(Cérdoba, art. 186, inc. @ y art. 187)

La posibilidad de intervencidén del Gobierno Municipal que
siempre implicd un verdadero limite en el libre ejercicio del
Poder, ha sido notoriamente recortada en las nuevas Constitu-
ciones Provinciales. El capo extremo es el de la Constitucién
cordobesa, que a8dlo autoriza la intervencidn en caso de acefa-
lia total, y mediante Ley de la Legislatura con dos tercios de

votos de cada cédmara, por un plazo no mayor de noventa dias.

La amplitud de atribuciones de cardcter legislativo como
ejecutivo que hoy da contenide al poder Municipal debe, sin
embargo, compatibilizarse con una situacién féctica gque no
siempre se compadece con lo normado. Teniende en cuenta 1la
superposicién de facultades del Municipio con los Estados
Nacional vy Provincial, y el mayor poder politico-econdmico de
estos fltimos, sucede con una frecuencia inconveniente que se
coloca al Estado Municipal en una situacidén de desventaja por

la mengua que se produce en sus legitimas potestades.

A modo de ejemplo, en Cérdoba, una vez sancionada la
Constitucidén de 1987, hubieron de pasar cuatro afios para que

se sancionara la Ley Orgénica Provinecial que era la herramien-
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ta previa necesaria para el llamado a Constituyentes Municipa-
les. Esoe cuatro afios transcurrieron en una cagi interminable
discusidn legislativa en la que la cuestién ultima (que en-
frenté a la Camara de Senadores con la de Diputados) fue si
los Municipios de més de dos mil habitantes y menos de diez
mil, iban a estar facultados para abonar sueldos a sus gober—-
nantes. El resultado del debate otorgé esas facultades a los
Municipios, aunque lamentablemente esto pasaba a no tener
importancia en relacidén con los cuatro afios durante los que se
habia privado a todoe los Municipios y Comunas, del ejercicio
de sus facultades constitucionalmente reconocidas. Lo mismo ha
sucedido en otras provincias; vy también en la efectivizacion
de los logros econdmicos.

En el plano Nacional debe mencionarse lo gue sucede ante
el fracaso de la prestacidén de servicios por el Estado Nacio-
nal: se decide privatizar como si ello fuera la tnica garantia
de eficacia y transparencia. Se desconoce entonces al Munici-
pio, como el original prestatario de servicios, y como el
organismo que en representacidén de los vecinos, deberia deci-
dir la politica a seguir en esa materia.

Se olvida gue en la proximidad que debe existir entre los
gobiernos municipales y sus administrados, los vecinos, se
encuentra la mayor garantia de eficacia, trasparencia y lega-
lidad. '
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3. LA GESTION METROPOILITANA
3.1. Copnceptualizacion

El proceso de concentracidn urbana que define los carac-
teres de la ciudad moderna, multiplicando el nimero de habi-
tantes y de grandes ciudades, ha incidido mucho en el derecho
Municipal. La afluencia constante e ininterrumpida de grandes
masas de peblacidén hacia los centros urbanos, tuvo como resul-
tante un proceso explosivoe e incontrolable, generador de
nuevas problemdticas ¥y necesidades. Una nueva disciplina con
nitidos contornos hizo su aparicidén en el marco de ese proce~
so: el Urbaniemo.

El Urbanismo como nueva disciplina, termind integréndose
con sus respuestas metodoldégicas al municipalismo, v formando
parte de un tode en el que las partes se complementan e influ-

ven inevitablemente.

La patologia de 1las ciuvdades aque surge al ritmo de su
descontrolado crecimiento, reguiere de précticas metodolégicas
nuevas gue han confluido en una diseciplina con nitidos carac-
teres como es el Planeamiento o Planificacién Urbana. Se
intenta en la prdctica de estas disciplina, atar a las ciudades
a variables instrumentales que hagan posible el contralor del

crecimiento y sus consecuencias.

Es importante destacar gque el Planeamientoc Urbano como
disciplina nueva, nace en nuestro pais en el marco de un Muni-
cipio disminuido en sus facultades como resultado de la cen-
tralizacidén, y 1la aparicién de esta disciplina que requiere de
instrumentos legales iddonece y de poder suficiente para obte-
ner los resultados legales esperados, debe hurgar en las
originales facultades legales del Estado Municipal, v en el
posible desarrollo de dichae facultades, participando agi de

un proceso de nueva puesta en valor del Estado Municipal.
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El Poder Municipal se ve desarrollado v beneficiado en
sus atribuciones, por la necesidad de un Municipio fuerte que
ge le plantea al planificador. El1 lento y sostenido recupero
de las autonomias munic;pales mucho le debe al Planeamiento

Urbano como disciplina.

El estallido demogrdfico, gque en nuestro pais tiene su
manifestacidn concreta a partir de la cuarta década del giglo,
caracterizado por un desequilibrio entre el campo v la ciudad,
entre las ciudades entre si, y atin entre el hombre y su habi-
tat, que se convierte en un torrente de problemas nuevos de
dificil solucidén, va otorgando al Planeamiento Urbano una
importancia cada vez mayor, vy también una influencia cada vesz
mayor en el Derecho Municipal. El fenémenoc de concentracion
urbana se ha dado en un mayor grado en las Jjuriedicciones de
Capital Federal, Buenos Aires, Cérdoba y Santa Fe, Mendoza y
Tucumdn, pero también se ha dado, aungue en menor medida, en
todo el pais.

La aparicién de las grandes ciudades ee un fendmeno
relativamente reciente, si tenemos en cuenta que recién en el
siglo XIX se conocen ciudades de mds de un millén de habitan-
tes, y tiene relacidn directa con la concrecion de mercados
internacionales, sistemas de produccién, comunicacién y trans-—
porte, organizados para grandes masas humanas. No obstante
esta proximidad en el tiempo, el mantenimiento del proceso ha
dado lugar a la aparicién de zonas o dreas metropolitanas, en
las que la problemdtica de la ciudad adquiere caracteristicas
ineditas, poniendo a la disciplina del Planeamientc Urbano y
al Derecho Municipal, en un periodo de verdadera transicidn

donde ningin interrogante estid plenamente resuelto.

Intentaremoe definir las Areas metropolitanas a través de
algunas de sus caracteristicas mas salientes, atin a sabiendas
de gque dicha definicién serd seguramente incompleta, dado el

cardcter permanentemente cambiante de ese fendmeno urbano:
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- E1 asentamiento poblacional se conforma por un micleo
original, de gran tamafio poblacional, ¥y un conjunto de asenta-
mientos menores, gque por lo general, poseen continuidad fisica
con aquél {conurbacién}, de manera tal que el territorioc en
conjunto presenta una densidad pecblacional media de importan-
cia, en términos relativos y absclutos, dentro del contexto

regional;

- existen fuertes torrientes migratorias como componente
fundamental del crecimiento peblacional del conjunto. EHEatas
migraciones, gque en log comienzos del proceso tenian como
destino 1la "ciudad madre”, una vez desarrollado el conjunto,
ge dirigen Thacia los nicleos periféricos, va gue razones de
orden econdmico y social, impiden el acceso al nidcleo princi-

ral a la mayoria de la poblacion migrante;

- la estructura ocupacional y de produccidén del conjunto
ge basa en actividades no agricolas, esto es, actividades

secundarias y terciarias;

- existe un complejo vy continue intercambio de bienes,
serviciog y personas, como manifestacidén de la fuerte integra-
cidén econdmica y social interna. Tanto es asi gue uno de los
indicadores més usados en la investigacién del fendmeno metro-
politano ee la informacidén sobre migraciones pendulares, vi-
vienda-trabajo vy vivienda-centros de servicio, entre los
diferentes puntoe del &drea metropolitana, donde el nucleo
funciona como principal polo de atraccidén vy emisidn de esos

movimientos.

En cuanto a su estructura interna, merecen destacarse los
siguienteg caracteres:

- Complejidad y variedad de loes elementos componentes,

abarcando cada uno de ellos un amplio espectro de escalas,

nivelee y grados de especializacién;
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- Bu organizacién espacial, en cuanto distribucidn de
funciones y actividades, es resultado de la competencia econd-

mica;
— manifiesta heterogeneidad del paisaje urbano;

- existencia de un conjunto de sistemas vy medios de
vinculacién y comunicacidén bdsicamente complejo, al margen de
la eficiencia de su funcionamiento.

Como consecuencia de lo expresado, podemos decir gque el
fendmeno metropolitano es el resultado de un proceso dindmico
de integracidn econdmica, social y espacial, generado a partir
de un asentamiento urbano que se expande {(ciudad madre) pro-
yectéandose a las localidades vecinas, generando un conjunto
con caracteristicas de unidad tales que lo diferencian del

resto del territorio.

Lo que se plantea como nudo de la cuestién es la gestidn
o emprendimiento gubernamental a llevarse a caebo en las dreas
metropolitanas, existiendo distintas posiciones al respecto.
Se torna imprescindible canalizar en formas politicas y orgé-
nicas adecuadas y flexibles, toda 1la energia social que el
sistema genera, para otorgar respuestas satisfactorias a las
necesidades que la evolucién produce.

Una primera corriente, que es la més extendida en nuestro
pais, sostiene que aun cuando la regulacién juridica de la
vida politica y administrativa de 1los centros urbanos menos
pobladoe, ya no es suficiente para gobernar los fendémenos
metropolitanos, los antiguos principios que informan el conte-
nido del Poder Municipal, contindan siendo tutiles en esta
instancia, y de ellos surgen las posibles soluciones para el
gobierno de la gestién metropolitana. Ain cuando no existe una
discusién tedrica clara en nuestrc pais respecto de esta

temdtica, las alternativas juridicas implementadas por los
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nuevos ordenamientos constitucionales provinciales, estédn

mayoritariamente alimentadas por estas posturas.

Dentro de esta corriente se sostiene que la afirmacién de
la autonomia hasta la plenitud del “self government" y el
"self depend” , es una de las claves, ya que esto permitirid
una efectiva descentralizacién politico-administrativa que
asegurard el gobierno local uvuna accidén inmediata e indepen-
diente. |

En este marco, adquiere especial importancia la potestad
de los municipios pafa darse sBus propias Cartas Orgédnicas vya,
que en ellag podrdn pautarse los gobiernos Agiles e indepen-—
dientes, que respondan con inmediatez y eficacia a la pro-
blematica que se plantea en el seno de cada ciudad. Obviamente
que los municipios con un alto grado de autonomia son los que
otorgan wuna base técnica para el planeamiento wurbano més
ed6lida. Son los gque estdn en mejores condiciones para elaborar
¥y llevar a cabo planes reguladores, destinados a racionalizar
el desarrolleo integral de las ciudades.

La inmediacidén se concibe como un factor esencial, ya que

municipios con facultades y posibilidades propias no supedita-
das a otras esferas de poder i1 a remotos Arganos de superin-
tendencia y control, son municipios con eficacia y responsabi-
lidad. Este principio de inmediacién, gue debe caracterizar la
gestién municipal, es8 el que determina 1la concepcién de des-
centralizar el propio gobierno de la comuna, dentro de su
esfera jurisdiccional. Se han propiciado los "Consejos Vecina-

les” o de Dbarrio, que seran log intérpretes y ejecutores de 1la
gestién‘ municipal en su sector. Actualmente se implementan
multiples técnicas encaminadae a posibilitar nuevas instancias
de participacién y descentralizacidén; y en un proceso que
hemos caracterizado como de traneicién, sin respuestas defini-
tivas, muchas de estas  practicas de participacién vecinal

tienen un caricter puramente experimental.
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Lo importante sera gue hava un orden institucional en la
descentralizacitn, vy que incluya la co-gestidn politica,
déndose a los vecindarios participacidtn real en el gobierno de
la ‘"cosa piblica”. Las agencias u oficinas piiblicas descentra-—
lizadas (delegaciones municipales), no 1llenan el cometido
propuesto, ya que se limitan - a intentar 1la descongestidn
burocratica. Lo que se pretende eg concertar vy vincular la
mayor cantidad de voluntades aptas posibles en una tarea de
gobierno vy administracién municipal. gue puedan dar soluciones

a viejas y nuevas problemiaticas con un sentido de progreso.

Para esta conceprcidtn, eg importante 1la determinacion
estricta de los limites de ;a ciudad, vya que de ello dependerd
.Ja poeibilidad del ejercicic eficaz v responeable del gobierno

comunal.

El centro urbano v la periferia con las zonae suburbanas
se dilatan de tal manera gue los municipios se aproximan y
tocan en sus zonaes de accidn, generandose confusién limitrofe
v Jurisdiccional. Dentro de este proceso las "megaldpolis™, en
su desenfrenado crecimiento, absorben barriadas, v pequefios
municiprios se ven fagocitadoe en una estructura muy compleja
que loe supera por completo, perdiendo hasta la posibilidad de

servir a sus administrados.

Por todo ello, es neceesaria una precisa delimitacion del

territorio, que no podrd ser extenso como lo concibe el sister-

ma _de Municipio - partido, ni tan estricto y limitado como
Municipio - wvilla. Deberd este territorio abarcar la zona en

la que se prestan servicioe, 1la zona de influencia directa, ¥
la zona aledafia, o aquella en la gque se prevé la extensidn de
loe servicios. De cualquier forma, es requisitc esine gqua non
dentroc de esta concepcidén, la delimitacidén territorial precisa
v no extensgiva.

Se pretende aque dentro de loe fendmenos metropolitanos,

cada ciudad posea gobiernos plenamente autdnomos, gque actuen
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descentralizadamente, haciendo participar el mayor ntmero de
vecinog, dentro de un amplio marco de competencia, y un radio

Jurisdiccional limitado.

na segunda corriente, qgue tiene mucho gque ver con los
intentos de solucidén adoptados ante los fendmenos metropolita-
nos brasileros, sostiene qgue las formas tradicionales de
estructura municipal, no pueden resclver el éﬁmulo de necesgi-
dades y la exploesidtn de conflictos deferentes que plantean
estas concentraciones urbanas. Afirma que cualquier alterna-
tiva para atender esta dimensién urbano-vital, deberd ser
integral, orientadora, y basarse en una renovacién de las
instituciones reguladores del medio urbano.

Si bien esta corriente apuesta al proceso de planifica-
cidn, en cuanto instrumento administrativo resultante de una
vigidn intersectorial como base de accidn concreta, sostiene
que de tal proceso planificador., surge la evidencia de 1la

fragilidad institucional existente y su ineficiencia.

Dentro de tal andlisis, el concepto de autonomia munici-
pral, aparece como un condicionante limitativeo previo al trata-
miento de wuna méds evolucionada administracion de los centros
metropolitancs, en razdén de la particular fisonomia que los
manicipios alcanzan en el juego interligado de jurisdiceciones.
La formulacidén conceptual del "interés metropolitanc”, nGeleo

de esta nueva realidad, debe ser la causa y fin del sistema.

Se sostiene que las grandes concentraciones urbanas,
generan necesidades de un alcance diversoc a las locales o
eminentemente municipales en términos tradicionales, por lo
que e fdeil comprender la posibilidad de definir el sﬁrgi—
miento de un interés deferenciado, cuya satisfaccidn, obliga a
estructurar funciones gubernamentalee mide genéricas, a ejerci-
tarse en un marco suprajurisdiccional vy de natﬁraleza integra-
tiva.
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Sin embargo, y esto ya implica nuestra postura sobre el
tema, este particular interés metropolitano se genera, desa-
rrolla y fundamenta, en el mismo interés local © comunal, del
cual extrae su configuracidén, proyectdndose luego en un ambito
espacial, social y econdémico, con una dimensidn distinta y mas
conflictiva, pero recreando las mismas caracteristicas esen-

ciales del interés municipal subyacente que le did origen.

En consecuencia, no puede haber contradiccién entre uno y
otro interés, ya gue ambose ee complementan ¥ nutren reciproca-
mente. La satisfaccidn de uno, supone la realizacidn del otro.
La wverificacién de desajustee operativos en la coordinacidén de
politicas de gobierno para dar solucidn a tales intereses, no
es un argumento suficiente para fundar una doctrina restricti-
va del Estado Municipal y sus instituciones.

Si bien la revisién del esquema actual es posible, las
necesidades del interés metropolitanc no deben llevarnos =a
desechar la institucionalidad municipal, ni a descartar la
posibilidad de lograr respuestas mds adecuadas a partir de una

coordinacitn y flexibilidad mayores y mejores.

Es posible imaginar conceptualmente que el Estado Munici-
pal dotado de mayor autonomia, y por ende con mayor capacidad
para concertar politicas interjurisdiccionales, con una mayor
descentralizacién interna, y con un limite territorial preci-
80, estard en mejores condiciones de elaborar en forma conjun-—
ta con los oﬁros municipios que integran el &rea metropolitana
de gque se trate, politicas planificadas que intenten mejores

soluciones.

En nuestro proceso historico, debemos rescatar primero
como muy importante, el avance contemporaneo del poder munici-
pal, vy 1la ampliacién del contenido de las autonomias municipa-
les, vy creemos gque del fortalecimiento del Estado Municipal,
del avance de su capacidad planificadora, de la mayor partici-

pacitn vecinal, y de su propia descentralizacidén , surgirid la
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posibilidad de encarar con bases firmes uné planificacidn
metropolitana y regional, gque contemple soluciones a la pro-—
blemdtica de los grandes conglomerados2 urbanos. De hecho,
muchas de las nuevas Constituciones provinciales contemplan la
facultad de los municipios de intervenir en la concertacidén y

pPlanificacidn de las peliticas provinciales y regionales.
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3.2. Areas Comprendidas

Previo a efectuar 1la enumeracidén de las areas que consi-
deramos comprendidas en el fenémeno de metropolizacidn, es
necesario efectusr una distincién. Existe otro fenémeno deno-
minado conurbacién; este Gltimo, que consiste en la unidén

- ——

espacial de dos o mas ciudades o localidades, es frecuente de

observar en territorios_ donde el componente geogriafico es
DEETVAr en  Lerrlibkor L

determinante de lae caracteristicas de continuidad del asenta-

——

miento poblacional. Localidades conurbadas a lo largo de

valles, de ¥ios, etc., que generalmente poseen una base econ6d-
mica similar o interligada, manifiestan fuertes ligazones
funcionales y socimales ¥y de identidad con el medio geografico
de asentamiento.

La extensidén en diferentee Jjurisdicciones politicoc admi-
nistrativas es también una caracteristica de las conurbacio-
neec.

Audn cuando generalmente existe en el conjunto una locali-
dad de mayor importancia poblacional y administrativa, 1la
misma no alcanza a tener la primacia gque en el caso de las
Areas metropolitanas posee el nticleo original, razén por la
cual, la homogeneidad de fuerzas y oportunidades de cada
localidad, genera muchas veces una rivalidad econdmica ¥y
social entre ellas, a pesaf de la existencia de problematices
comunes.

Es de seflalar que, a pesar de la diferenciacién expuestsa
entre metropolizacldon y conurbacién, ambas situaciones son
consideradae como alternativee gradualese de un mismoc fendmeno,

por 1o que metodologicamente asi serdn consideradas.

Son conocidos loes fendmenos ‘de metropolizacitn a nivel
nacional, y entre los mds notorios podemos mencionar a Capital
Federal y Gran Buenos Aires, Rosario, Cérdoba, Santa Fe,

Mendoza y Tucumédn. Menos expresivamente que en estos casos, la
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mayoria de las ciundades vrincipales de cada provincia se

encuentran en proceso de desarrcllo del fendmeno.

En el orden provincial, diremos primeroc gque existe un
notorio fendémeno de metropolizacidn alrededor de la ciudad de
Cordoba, que luego analizaremos en particular. Sin embargo, en
virtud de la especial ubicacién de la provincia en la geogra-
fian del pais, v también por su estructura econdmica-poblacio-
nal, podemos afirmar gque no ee ha producido un notoric dese-—
aquilibrio habitacional como en otras provinciese, encontréndose
en casl todo s8u territorio ciudades de cierta importancia
alrededor de las cuales se han generado procesog de metropoli-

zacion.

Podemose asil mencionar los fendémenos generadose en torno a
las ciudades de Rio Cuarto, San Francisco, Villa Maria, Rio

Tercero, Jestis Maria, Carlos Paz, Alta Gracia, y otros.

Existen dos fendmenos particulares y dignos de ser anali-
zados en virtud de las consecuencias que generan. Uno de ellos
es el determinado por la importancia de las rutas que atravie-
sen el territorio provincial; es claroc como el crecimiento de
las ciudades a lo largo de determinadas carreteras produce
procescs de conurbacidén gque terminan confundiendo limites
municipales. Quizds el caso mds notorio sea el de Rio Segun-
do - Pilar, dque sBe extienden sobre 1la Ruta Nacional 9 a lo
largo de varios kilometros sin solucién de continuidad.

El otro de loe fendmenos particulares a que dqueremos
referirnos es el que se produce en los corredores turisticos
de las sierras cordobesas. Las zonas turisticas de la provin-
cia se ubican en wvalles por los que corre un camino principal

al aue confluyen miltiples accesos secundarioe.

Es notable la conurbacién gque se ha generado en los
valles Serranos, en un procesc dque a no dudarlo. terminarid en

una metropolizacidén. Los valles de Traslasierra, Punilla vy
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Calamuchita tienen alargadas conurbaciones, cuyo caso mas
destacable es el de la ciudad de Villa Carleos Paz que se
extiende hacia el Sur-Oeste en forma continua abrazando las
localidades de Villa Independencia, Playas de Oro, San Antonio
de Arredondo, Iche Cruz y Cuesta Blanca; v hacia el noroceste
se extiende uniéndose a Cabalango, Tanti, Bialet Massé, Santa
Maria, Cosquin, Molinari. Para convertirse en ciudad ntcleo de
esa metropolis Carlos Paz tiene sin embargo severos cbatdculos
como son: la proximidad con la ciudad de Cérdoba y su fendmeno
metropolitano que tiende a hacerla dependiente administrativa-
mente; y la creciente importancia de la ciudad de Cosquin que
por su mayor distancia con la ciudad capital concentra servi-
clos administrativoe (como el de Justicia) que benefician a

todag las localidades que la circundan.

Con reepecto al Area Metropolitana Cébrdoba, es mucho lo
gue podria desarrollarse, habida cuenta de su importancia, y

de los maltiples trabajos tefricoe sobre el tema.

La ciudad de Coérdoba tiene wuna poblacidn que ronda el
cuarenta porciento (40%) de la poblacidn de la rrovincia, y su
influencia politica, econdmica, cultural y administrativa se
extiende muche mas alla de 1loe limites provinciales. Su ejido
municipal constituido por un cuadrado perfecto de 24 km de
lado es uno de los méas extensos del mundo, aungue la determi-
nacidén efectuada por 1los Gltimos estudios oficiales (PLANDE-
MET, afio 1980) respecto del d&rem metropolitana de la gue ee
ciudad nicleo, extiende su zona de influencia inmediata a una
extensidn de 2.222 km? cuadrados en loe cuales se encuentran
veintinueve localidades.

Los datos del Gltimo censo nacional determinaron, para la
ciudad de Coérdoba, wuna poblacidén de 1.179.087 habitantes,
aunque este nimeroc debe considerarse relativo, toda vez que
estamos ante una ciudad que es el destino de constantes co-

rrientes migratorias internas.
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El ultimo censo, también da cuenta del notoric creci-
miento relativo de algunas localidades ubicadas en la zona de
influencia inmediata de Cérdoba. La Calera y Villa Allende
fueron las ciudades aque tuvieron el mayor crecimiento pobla-
cicnal relativo en el territorioc provincial, lo qQue parece
mostrar un aumento considerable de la influencia de la c¢iudad
madre metropelitana, yva gue gegin légicae estimaciones, esas y
otras localidades se estarian convirtiendo en ciudades-dormi-

torio de la gran urbe.

Segin lo expresado, eg urgente retomar el andlisie de lase
rroblemdticas metropolitanas, toda vesz que del mipmo surgiran
roeibles esoluciones para probleméticas compartidas, con las
que no serid poeible saldar deesde la Sptica de las juriesdiccio-

nes municipalee de cada ciudad gue forme parte del conjunto.

Perc esta tarea tiene serias implicancias institucionales
que luege desarrollaremos.
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3.3. Funciones v Espacio Terpritorial

En el fendémeno metropolitano, el espacio ha perdido vir-
tualidad limitativa para definir un ambito de investigacidn y
ejecucidn. La interrelacién, la movilidad vy la velocidad del
crecimiento, sustentan esta nueva realidad, en la que habra
que definir un territorio, gque necesariamente superara 1los

limites jurisdiccionales del Municipio.

Se han utilizado indistintamente pars definir el territo-
rio metropolitano, loes términos Area y Regién Metropolitana.
Cabe sin embarge hacer un distingo, ya que 1la primera de las
acepciones, posee una connotacitn de tipo fisico funcional;
mientras que la segunda, utilizada en la legislacidén brasile-
ra, manifiesta un mayor contenido econémico, 'y alude a espa-
cios de gran extensidn territorial.

Existen varios criterios para identificar y delimitar las
llamadas Areas Metropolitanas, originados y/0 aplicados en
diferentes paises, en funcién de su propia realidad. Dichos
criterios comprenden los aspectos poblacionales (magnitud v
densidad de poblacidén de loe asentamientos), la estructura
econdtmica en cuanto actividades productivas y empleo y los
indicadores gque definen el grado de cochesién interna del
conjunto (movimientos pendulares, comunicaciones, etc.). En
nuestro palis, teniendo en cuenta el desarrollo v revaloriza-
citn del Estado Municipal, y el constante aumento de atribu-—
ciones en el contenido de 1las autonomiae, no podrén dejar de
tenerse en cuenta, a mds de los aspectos antes mencionados,
los +territorios jurisdiccionales de los Municipios que inte-
gran el Area Metropolitana.

La realidad metropolitana, tanto a loe fines de su andli-
sis, como de la intervencién en la misma, merece considerarse
desde diferentes puntos de vista, comprendiendo cada uno de
ellos, ambitos, interrelaciones y sectores distintos. En una

primera aproximacién, es importante establecer consideraciones
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en cuanto a las funciones "externas” y las funciones "inter-
nas” de la metrdépolis. Cuando hablamos de funciones externas,
nos referimos a las que derivan de la metrépolie con el con-
junto de la regidén y del pais; se trata por consiguiente de
ligazones de orden econdmico y politico, que se insertan en el
conjunto de la vida nacional. Las funciones internas, en
cambio,_atienden a problematicas originadas vy desarrolladas en
su ambito espacial, que impactan de forma directa en su pobla-
cidn vy actividades; encuentran su razén de ser en el logro del
ordenamiento 1interno del &rea metropolitana, vy en la resolu-
cidn de problemas de interés comin. S61lo nos referiremos a las
funciones de carécter interno cuando inmediatamente desarro-
llemos el tema.

Se consideran funciones metropolitanas, aquellas gque
tienden a cumplir con la resolucién de problemas de naturaleza
o afectacién comin al conjunto, no pudiendo por eue mismas
caracteristicas aser atendidos por alguna de sus partes. la
funciétn metropolitana quedaria de este modo conceptualizada a
través de los "servicios de interés metropolitano”, surgiendo
asl la polémica cuestidn gque se refiere a su identificacién,
en cuanto tienden a delinear el marco de accién metropolitana.
Prima facie, el servicio de interée metropolitenc seria aguel
dque por la magnitud del espacio abarcado, y/o de los efectos
que el miesmo produce (ambientales, funcionalee, sociales o
econdmicos), debe considerarse como de naturaleza comin al
conjunto.

Esta conceptualizacién, intenta establecer los paradmetros
mas generales para abordar el problema, ocuya resolucién se
encauza a travée de la fijacién de criterioe adecuados gue
permitan un acercamiento objetivo a la cuestién. En este
sentido, &1 bien puede evidenciarse un criterio geografico
(espacio comprometido) en la identificacidén de 1los servicios
comunes, es 8in embargo fundamental, sefialar que el miemo no
es suficiente a los fines propuestos, debiendo interactuar con

otros de manera complementaria y no excluvente.
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Fijar criterios en relacién a los servicios de interés

metropolitano, noe conduce a lo siguiente:

- planeamiento integrado del desarrollo econdémico vy
social;

- saneamiento béasico, especialmente abastecimiento de
agua y red de alcantarillado ¥ servicio de limpieza
publica;

- uso del sueloc metropolitano;

- transportes y sistema vial;

- rroduccién y distribuciédn de gas combustible canali-
zado;

- aprovechamiento de recursos hidricoe v control de la
prolucidn ambiental.

Englébanse dentro de esta enumeracién dos problemdticas:
a) la que deriva de la adhinistracién de los llamados "servi-
cios urbanos”, que atienden a las necesidades més inmediatas vy
concretas de 1la comunidad. Se corresponde con los aspectos de
naturaleza fisico-funcional del ordenamiento y racionalizacidn
del conjunto; b) la gque se refiere al Planeamiento integrado
del desarrollo econdmico v social, cuyva materia incluye cues—
tionee fisicas, econémicas, socliales vy politico-administrati-
vae que para ser cumplimentadae, requieren de un amplio elenco
de funciones gque por su complejidad, exceden el AaAmbito de
atribuciones de las partes del conjunto y presupone ubicar la
cuestion en el Juego interjurisdiccional. El1 planeamiento
carece del caracter orgénico-sustantive de los otros servi-
cios, pero merece ser caracterizado como tal al cumplir su
funcidn en la satisfaccién de dichos servicios.

No obstante, la inclusién del Planeamiento como servicio
metropeolitano, implica, por via indirecta, otorgar funciones
gubernamentales de amplia trascendencia politica a organismos
suprajurisdiccionales, lo cual determina la posibilidad de un
atentado contra la autonomia municipal yv el equilibrio insti-

tucional. En virtud de lo expresado serid necesario establecer
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en base a dicha autonomia municipal,

relacionee entre las
distintas partes del conjuntoc,

que posibiliten una institucio-

nalidad que no entorpezca 1la planificacidon del desarrollo.

Ello serd objeto de tratamiento en los puntos siguientes.
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3.4. Asignacién de Recursos

Ya hemos desarrollado el tema relative a las finanzas
municipales, llegando siempre a la conclusion de que el factor
econdmico~financiero es condicionante de la autonomia gque debe
serle propia al gobierno de cada ciudad. También hemos dicho
que las facultades concurrentes con HNacion y Provincias, y el
mayor poder politico-econtmico de éstes, termina reservando
pare los municipioe eiempre la menor parte de las receuvdacio-
nes posibles.

Sin embarge, debemos ser conscientes del paulatino y
permanente avance d&el poder del Estado Municipal y su correla-
tivo reconocimiento. Este desarrcllo histérico, noes eitiha
frente a gobiernos municipales cercanos a autonomias plenas,
con facultades suficientes para extender su influencia, v/o
concertar con otras Jurisdicciones emprendimientos comunes

para la solucidn de problemdticas también comunes.

La gestidn metropolitana, no tiene prevista en nuestra
tradicidn histérico-institucional uvna asignacién de recursos
propias, toda vez gque el mismo fenomeno metropcoclitano no ha
sido receptado como una institucidén de Derecho Publico en
nuestra Jjuridicidad.

Las a&areas metropolitanae no tienen entonces recursos
prdpios, ni pueden tenerlos; no tienen presupuesto, ni posibi-
lidad de recaudar por s8i para el cometide de resolver su
problemdtica. No obstante, este fendmeno configura una reali-
dad con problemas comunes a distintae Juriedicciones, cuyos
goblernos no estarén en condiciones de reeolver por si mismos,
en virtud de los limitees Jurisdiccionelee y econémico-finan-
cieroe.

Esta contradiccion entre la existencia cilerta de un
problema ¥y la inexistencia de recursos propios para llevar a

cabo loe emprendimientos, eetd estrictamente ligada a las
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alternativas Juridico-normativas con lae que ee intentari
configurar una posible solucién institucional a esta contra-
diccién. Desarrollaremos estas alternativas posibles en el

punto siguiente (3.5.) del presente trabajo.

Adelantandonos wun poco a este andlisis, diremos gue sélo
el libre Jjuego de las Jjurisdicciones de 1los Municipios que
integran el conjunto, posibilitard asignar recursos a empren-—

dimientos comunes.

Para llevar a cabo estos emprendimientos, serd imprescin-
dible que los Municipios integrantes del Area Metropolitana,
asignen loe recursos qQue lee son propios, afectédndolos median~
te convenios entre las partes del todo, a la realizacién de
tareas concretas. Podrd por ejemplo, conveniree entre las
partes la realizacidén de los trabajos u obras necesarios para
la prestacidn de un servicio (agua, cloacas, gas, energia
eléctrica, transporte, etc.), a cuyo fin cada Municipio afec-
tard de sus propios recursos presupuestarios, el monto propor-
cionél segin se convenga. Podrd también conveniree por ejem-
plo, la constitucidn de un ente destinado a administrar esos

v

futurcos servicios, etc.

Tenemos en claro gue la via de la celebracidén de conve-—
nios entre los Municipios para cada emprendimiento, y la
consiguiente afectacién de recursos egpecifica, no eserd una
tarea eimple dada la ingente y maltiple problemdtica gue se
desprende de los conglomerados urbanos metropolitanos, pero
también sabemos que s86lo serd posible la consecucidn de los
recursos necesarios por esta via.

Nuestra institucionalidad juridice, no ha previsto recur-
s08 propios para una entidad suprajurisdiccional metropolita-
na, sencillamente porgue no ha previsto una entidad metropoli-
tana por encima de los Municipioe v sus jurisdicciones. Tampo-
co existe ninguna corriente doctrinaria gque impulse la exis-—

tencia de +tal entidad ¥y esus consiguientes recursos. Queda en
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consecuencia, s6lo la convencidén entre las partes para poder
allegar recursos afectables a la sclucién de la problemitica

metropolitana.
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3.5. Alternativas Normativag

En una estrecha relacidén con el tema de asignacidén de
recursecs para la gestidon metropolitana, se encuentra la temsd-
tica relacionada con 1la institucionalidad Jjuridico-normativs

de las areas metropolitanas.

Nuestra historia institucional ha determinado un azaroso
derrotero para el Estado Municipal, aque pesé de poseer la
totalidad del poder a momentoe en loe que fue abeolutamente
desconocida su jurisdiccién & su poder. la realidad ha deter-
minado que, no sin esfuerzo, el Municipio haya idoc recuperando
a lo largo del tiempo parte de sus atribuciones, al punto de
encontrarse actualmente en una situacién muy cercana a la de
la autonomia plena.

Dijimos que s6le un Municipio que sea "self government” y
“"self dependent” podrd llevar a cabo la tarea de encarar las
soluciones metropolitanas, y lo dijimos porgue entendemos que
a partir de nuestra historia, sd6loc el Municipio en ejércicio
de su poder, interactuando con el resto de loeg municipios
integrantes del todo que conforman la realidad metropolitana,

estarada autorizado para convenir sus soluciones.

Existen otras realidades juridicas, como es el caso de la
Repiublica del Brasil, en las que se contempla la existencia de
entidades suprajurisdiccionales que se encuentran capacitadas
para actuar por encima de los Estados Municipales, y que

poseen ademds de personeria recursos propios.

Brasil contempla en su Constitucién 1la existencia de
estos entes de Derecho Pablico, que existen por encima de los
Municipios., atn cuando contengan la representacién de éstos.
Se trata de una esfera gubernamental intermedia, con atribu-
ciones legales propias y autonomia politico-administrativa.
Este pais tiene dos grandes Areas metropolitanas, de las

cuales es posible extraer importantes conclusiones respecto a

48



su capacidad para abordar la solucidén de problemas pertene—
cientes al conjuntc metropolitano: Sac Paulo (Consejo de
Degarrollo del Gran Saoc Paulo), y Rio de Janeiro. (Coneejo de
Desarrollo del Gran Rio)

También ha sido reconocida 1la gestidén metropolitana en
una entidad suprajurisdiccional en Méjico (Ciudad de Mé&jico)},
en variae ciudades de Esptados Unidos de Norteamérica (Was-
hington , New York, Atlanta, etc.)}, en Canadd(Toronto), v en
la maycria de los paises europeocs (Londres, Madrid, Roma,
Paris, etc.}. En cada caso el reconocimiento a la gestién
metropolitana, presenta caracteristicae especialee en el orden
institucional, pero en todos loe casos se ha reconocido por lo
menos una incipiente eefera gubernamental intermedia.

En nuestro pais la realidad es totalmente diferente, ya
que la autenomia municipal es, e6lo ahora y después de muchos
afios, de una relativa plenitud, y entendemos que de una gran
importancia histérica. A partir del pleno ejercicio de 1la
sutonomia Municipal, podemos imaginar la posibilidad de enca-
rar la problemdtica metropolitana con nuevas ideas v recursos.
Hasta ahora, el avasallemiento del legitimo poder municipal,
torné invalidos y eun inconstitucionales los intentos de
gestar entidades suprajurisdicecionales.

Llamativamente, la mayor parte de loes estudios, gestio-
nes, y emprendimientos metropolitanos, se han dado en nuestro
prais en épocas de gobiernos de facto, y ello de ningan modo es
casual, toda vez que tales emprendimientos se efectuaron con
un total desconocimiento del 1legitimo poder de los Municipios
y en su detrimento. Los avances gque pudieron haberse efectuado
en el planc técnico, desarrollando poeibles solucionee de las
dreas metropolitanas, estuvieron por ello viéiadas de nulidad,
al no haber sidc respaldadae por el Estado Municipal vy el

mandato que a éste le otorgan los vecinos y administrados.
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En Coérdoba son dignee de destacar los estudios efectusdos
para 1la elaboracidn del PLANDEMET 2000 (Plan de Desarrollo
Metropolitano) de los gque ain hoy pueden extraerse importantes
conclusiones. Lamentablemente, el PLANDEMET 2000, fue aprobado
ror un decreto del Departamento Ejecutivo de la Municipalidad
de Cérdoba en 1980, por 1o que desde su origen estuvo viciado
de nulidad. Ademds de eer aprobado en un gobierno de facto, se
desconocian las atribuciones de 28 localidades gue habian sido
incluidas en el Area Metropolitana Cérdoba, ¥ aue no habian
sido consultadas para la elaboracidén ¥ aprobacidén del Plan de
Desarrollo aue lep incluia. Asi ha esucedido con miltiples
estudios y planes elaborados en épocas de facto.

Hoy, cuando el ejercicio democratico ha permitido s los
municipios recuperar sus atribuciones, y comenzar a consti-
tuirse en el poder que necesariamente deben ser, los goblernos
municipales deberédn comenzar a discutir entre si las posibles
scluciconee para la problemdtica gque plantean los fendmenoe
metropolitanos.

Existe sin embargo un riesgo mayor, gque surge del mavor
poder que siempre tendrdn los nicleos de los conglomerados
metropolitanos. Por circunstanclas lé6gicas, 1la ciudad madre,
como €8 el caso de la ciudad de Cérdoba, es slempre poseedora
de una mayor capacidad técnica, y de un mavor poder econdmico
y politico. Estas circunstancias determinan la posibilidad de
que la elaboradora de loe planes de desarrollo metropolitano,
v/0 de emprendimientos parcilalese sea la ciudad nacleo del
conjunto, ¥y 1la debilidad del resto de los municipios puede
llevarlos & suscribir verdaderos convenios o© contratos de
adhesidn ya elaborados, en 1los que no se contemple correcta—
mente €l interés de cada localidad. Para evitar esta posibili-
dad, es necepario continuar difundiendo el principio de auto-
nomia de cada Municipio, y la responsabilidad de sus gobernan—
tee en la defensa de loe interesee de pBus representados.

Afortunadamente., la continuidad en la democracia, va determi-
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nando dia a dia una mayor conciencia vy nocidn del poder gue
posee cada Bstado Municipal.

En la mayoria de lae nuevas constituciones provinciales,
e han incluido normas gque otorgan a leos municipios dentro de
gus atribuciones la de Planificacioén Urbane, gque podran llevar
a cabo tanto en el plano internc, como a través de convenios
con otros manicipios, el Estado Provincial y el Estado Munici-
pal.

La Constitucitn de la Provincia de Cébrdoba del afio 1987,
suscribe el modelo de Estado Social de Derecho (art. 1°),
informade por loe principicoe de igualdad, libertad, solidari-
dad v cooperacidn social. El miembro informante de la consti-
tuyente provincial 8Sr. Del Barco, expresaba en &l recinto de
la Honorable Convencion, la necesidad de apelar para el logro
de un estado social de derecho, a una accién estatal de inter-
vencién, planificacién y fomento.

Este modelo de Estado, plantea nuevoe roles para los
municipios, cuya gestidn debersd estar basada en los principios
de eficacia y eficiencia, economicidad v oportunidad (art. 174
Constitucién Provincial), que necesariamente implican una
adecuada planificacién de loe recursos y medioe dieponibles,
para el logro de las solucioneese a las necesidades existentes.
Como siempre, los recursos seradan inferiores a lag necesidades,
y de su racional y planificada administracitén, dependersd la
mayor y mejor cobertﬁra de necesidades. Y esto nos conduce a
la lé6gica relacidn interjuriediccional en las dreas metropoli-
tanas. En esta relacién podrd optimizaree el uso de los recur-
sog disponibles.

El srticulo 69 de la Constitucion de la Provincia Jjerar-
gquiza 1la técnica de la planificacidn, al reconocerla como la
mae adecuada para el logro de le satisfaccidén de las necesida-—~

des.
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Se advierte en general en la Provincia de Cérdoba., una
carencia generalizada de planes de desarrollo, y esto se
ratifica a nivel Municipal. Se dird que la urgencia de la
cotidianeidad que caracteriza la vida en nuestro pais, impide
elaborar planes con proyeccidén futura, pero ello sera cierto
s6lo parcialmente. AUn en circunstancias econdmicas extraordi-
narias que permanecen durante large tiempo, y que impiden
efectuar diagnésticos correctos respecto a 1los recursos con
que habra de contarse, debemoe partir del exioma tantas vecee
relterado de que los recursos seridn siempre menores que las
necesidades, y que una imperfecta planificeciétn de los recur-
808 oSeréd siempre mejor que una planificacién inexistente. Se
advierte también, una diepereidén y una falta de atencién res-

recto a loe pocos instrumentos de regulacidn existentes.

Dentro de las competencias materiales del Municipio
reconocidas por la Constitucién de 1la Provincia de Cérdoba, se
encuentra la facultad de “Regular y coordinar plenee urbanies-
ticos y edilicios.” (art. 186 inc. 11), ademds del expreso
reconocimiento de las autonomias municipales, que habilitan al
Estado Municipal a 1la celebracién de convenios con otros
Municiplos. Y en este terreno, se advierte en nuestra provin-
cia un destacable aumento en las relaciocnes interjurisdiccio-
nales, concretadas en miltiples convenios entre loes munici-
pios. Estos convenios se refieren a temas diversos, pero
quizas eean mencionables por su importancia, loe celebrados
entre la ciudad de Cordoba y localidades de toda la provincia,
en los que la primera se compromete ‘a prestar auxilio tecnolé-
gico.

La integracién de Comitése de Cuencas, efectivizada con
representacién de 1la Provincia, y de todos los Municipios
afectadoe o con influencia, eobre los rioe vy/c lagos con
problemas de contaminacién, es hoy otro clare ejemplo de

emprendimientos conjuntos para problemas comunes.
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Entendemos que el desarrollo de soluciones a la problema-
tica metropolitana, deberd ser concretado a través de conve-
nioe de cooperacién y emprendimiento conjuntos de los Munici-
pios. En estos convenios podréd intervenir o no la provincia, y
las partes deberdn afectar recursos para la consecucién de los
logros que el convenio prevea. De una forma en cierta medida
instintiva, las Municipalidades han vya iniciado ese camino,
como Unica alternativa juridico-institucional para la satis-
faccitn de sue necesidades.
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