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1. Introduccién

El andlisisdelostemasvinculadoscon el desarrollo ha
cobrado ampliavigenciaenlaNacion, enlasprovinciasy en
los municipiosy las reformas constitucionalesy el sistema
politico hanido respondiendo a impacto delaglobalizacién
sobre los espacios subnacionales como la busqueda de
aternativas frente a los efectos negativos de las politicas
econdmicas cuyos resultados méas draméticos sereflejan en
altos niveles de desempleo, pobreza e inseguridad.

Lareforma de la Constitucién de Entre Rios sigue la
dogmaticadelaCarta Federal, incorporando al nuevo texto
vigente desde €l 1° de noviembre de 2008 |a concepcion del
desarrollo como "desarrollo humano sustentable” y
vigorizando "e derecho humano a desarrollo”. Seabredesde
laLey Fundamental provincia unformidabley estimulante
campo de sinergias entrelas circunscripcionesjuridicas que
constituyen losmunicipiosy los departamentosy ademés se
habilitalacreacion de regiones o microrregiones atendiendo
a caracteristicas de comunidad de intereses, afinidades
poblacionalesy geograficas parael desarrollo econdbmicoy
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social sustentable.

En consonanciacon lareformaconstitucional nacional de 1994 los
constituyentes entrerrianos sancionan un nuevo régimen municipal
asegurando laautonomiaplena, fijando nuevas competencias provinciales
y municipales y adhiriendo en forma expresa a "federalismo de
concertacion” como herramienta para la construccion de consensos
interjurisdiccionales.

Este nuevo disefio del derecho publico provincial permite aentar
una configuracién socio-espacial del territorio y una geografia de
responsabilidades publicasy privadas aptas parapensar € desarrollo desde
laclave epistemol 6gicay metodol 6gicadel Desarrollo Local.

El presente trabajo es un intento de integracion e interpretacion de
normas juridicas fundamentales que analiza en primer lugar, como el
constitucionalismo argentino y entrerriano y susreformas, prefiguran el
ideario comun en materiade desarrollo con un enfoque eco-local-regional
en el marco de las transformaciones globales. En una segunda parte
trataremos dereconocer si el nuevo régimen municipal permiteun patron
de gestion basado no sdlo en la articulacion eficaz entre los diferentes
niveles de gobierno (nacional, provincial, local) sino también en el
intercambio y compromiso de un vasto nimero de actores representativos
publicosy privados. Finalmente presentaremoslas conclusiones.

2. Desarrolloy Constitucion

Es cierto que no existe un concepto unilateral y uniforme de
desarrollo. Abordar lacuestion del desarrollo exige unalecturacriticade
las grandes corrientes del pensamiento que estructuran los diferentes
modos de aproximacion al tema, aunque esta pretension escapaal objeto
del presente trabajo.

S0lo nos basta decir que fue un signo de épocay de unaformade
comprender e mundo " aquellaconcepci on basadaen lava oracidn extrema
del crecimiento econémico que justificaba un modelo cultural
racionalizador incapaz de darle valor alaexcepciony aladiferencia.

Cuando &l concepto de desarrollo seacoplaalavariable espacial del
territorio y alaideade preservacion del medio ambiente, éste se vuelve
trascendente. Las diversidades que son ostensibles a escala planetariay
gueimplican unanuevacosmovision del hombrey lasociedad introducen
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lanecesidad tanto anivel internacional como nacional de determinar su
modo juridico de proteccion.

La consideracion de un derecho fundamental de las personas que
tengacomo finalidad el acceso aun ambiente apropiado trae, como légica
consecuencia, la necesidad de que el estado Ileve a cabo todas aquellas
acciones susceptibles de asegurarles a los hombres el goce efectivo de
esta nueva libertad fundamental. La sustentabilidad del desarrollo nos
obliga entonces a pensar en el entorno, en el ambiente enddgeno, en el
medio ambiente, pues el limite atoda accion de desarrollo estaria dado
por la no afectacion del ambiente y es esta relacion la que ha dado
nacimiento alanocion dedesarrollo sustentable.

En la dimensién humana, "el desarrollo sustentable quiere decir
progreso significativo hacia el logro de poblaciones estables’ y, en la
dimension ambiental, "el desarrollo sustentable necesita proteger los
recursos naturales requeridos para la produccion alimentaria 'y de
combustibles, sin dejar de expandir la produccion para satisfacer a
poblaciones en aumento” (2).

Escierto qued derecho esun producto histéricoy quelaConstitucion
Politicade un estado y susreformas permiten leer sus épocas, susculturas
dominantes, sus ideas, sus estrategias, sus conflictos. Cada una de las
etapas que ha jalonado la evolucion del constitucionalismo se ha visto
caracterizada por el reconocimiento de unageneracién de derechosy un
modelo de estado.

Laprimeraetapaese "constitucionalismo clésico” que consagralos
derechosindividuales (alavida, alaintimidad, alaseguridad personal, a
la libertad de expresion, a la libertad de cultos, etc.). Se trata de una
concepcion del hombre aislado, conllevala proteccion individua de la
persona, vinculadaaun model o de estado que se hadado en llamar "estado
gendarme" y que se concibe con unaestructuraminimade gobierno cuyas
funcionesselimitan al gercicio deladefensay seguridad deloshabitantes.
Lalibertady laigualdad antelaley son losgrandesvalores cuyavigencia
Se persigue de manera preponderante.

La segunda etapa del constitucionalismo se vera caracterizada por
el reconocimiento de los derechos sociales. Se trata de acceder a la
proteccion delas circunstancias que rodean lo que las " personas hacen';
es decir, el hombre en su relacidn con otros, en el campo laboral, y ante
otras contingencias sociales para las cuales el estado engrosa sus
incumbencias y bajo el formato del "modelo de bienestar” trata de
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restablecer las ecuaciones sociales de modo de asegurar un concepto
reforzado de igualdad de oportunidades.

L os derechos humanos de la primera generacidn pensaban en un
hombre a-temporal, a-historicoy a-espacial; su derecho alaigualdad era
focalizado comoigualdad antelaley. L os derechos humanos de segunda
generacion, que son derechos socialesy econdmicos, si bien apuntaron a
corregir desigualdadesreales, o hicieron apartir del Estado de Bienestar,
empero sodayandoy relegando con indiferencial as especificidades|ocales,
puesfue particularmente centralista.

Con la consagracion del derecho al ambiente sano, a partir de la
décadadel 60 del siglo XX, nacelatercerageneracion de derechos. Son
losderechos deincidenciacolectiva, como laConstitucion Argentinalos
denomina en su Art. 43. Esta peculiar dimension de los derechos del
hombre encajaen un fendbmeno que aparecey se desarrollaconjuntamente
con lainternacionalizacion delos derechos fundamentalesy que algunos
han identificado como un " proceso de multiplicaciony especificacion de
|os derechos humanos'.

EslaResolucion 41/128 del 4 dediciembrede 1986 delaAsamblea
General delas Naciones Unidas|aque incorporaen la"Declaracion del
Derecho a Desarrollo" este derecho humano de tercera generacion. En
su art. 1° establece que: "El derecho a desarrollo es un derecho humano
inalienable en virtud del cual todo ser humano y todos | os puebl os estan
facultados para participar en un desarrollo econdémico, social, cultural y
politico en el que puedan realizarse plenamente todos los derechos
humanos y libertades fundamentales, a contribuir a ese desarrollo y a
disfrutar ded".

Luego, en € apartado 3 del art. 2° declara: "L os Estados tienen €
derechoy el deber deformular politicas de desarrollo nacional adecuadas
con el fin demegjorar constantemente el bienestar delapoblacion enteray
de todos los individuos sobre |a base de su participacion activa, librey
significativaen e desarrolloy enlaequitativadistribucion delosbeneficios
resultantes de éste".

Finamente la Declaracion en su art.10 dice:"Deben adoptarse
medidas paraasegurar € pleno gercicioy laconsolidacion progresivadel
derecho a desarrollo, inclusivelaformulacion, adopciény aplicacion de
medidas politicas, legidativas y de otra indole en el plano naciona e
internaciona”.

58



Tiempo de Gestion

En lo que nos interesa, los derechos humanos especificos van
apareciendo a tenor de nuevas sensi bilidades que descubren desigual dades
y asmetrias que antes no se percibian. El ser humano espacialmente situado
es portador de necesidades especificas, con dimensiones particulares que
merecen especial consideracion.

2.1. El concepto de " desarrollo” en la Constitucion Argentina

Enlahistoriacongtituciond argentinad desarrollo esconceptualizado
por laConstitucion como "desarrollo econdmico”, "desarrollo humano”,
"desarrollo econdmicoy socid", "equidad territoria", " progreso econémico
conjusticiasocia", etc.

La reforma constitucional de 1994 permitié que en la Argentina
ingresen explicitamente al plano constitucional derechos humanos
especificosatenor delos"Nuevos Derechosy Garantias' y reconociendo
a los Tratados Internacionales con jerarquia superior a las leyes y
complementarios de los derechos y garantias reconocidos por la Carta
Magna. (3)

Laintroduccion delaexpresion "desarrollo humano™ en el texto de
la Constitucion Nacional plantea una suerte de confluencia con ciertas
notas objetivas y subjetivas que hacen posible una existencia que se
desenvuelveen un marco deigualdad y dedignidad, sinolvidar lacalidad
de vida, la que surgiréa de las condiciones del entorno en que la misma
transcurre.

El programade Naciones Unidas parael Desarrollo (PNUD) define
al desarrollo humano como "el proceso de ampliar la gama de opciones
delaspersonas, brindando mayores oportunidades de educacién, atencion
meédica, ingreso y empleo, y abarcando todo el espectro de opciones
humanas, desde el entorno fisico en buenas condiciones hastalibertades
econdémicasy politicas'.

LaConstitucion reformadautilizalaexpresion " desarrollo humano”
enlosincisos 17,19y 23 de articulo 75. En este Ultimo caso, lareferencia
vieneaocuparsedelasprerrogativas delos" pueblosindigenas argentinos’
aludiendo al quantum de las tierras que deben ser entregadas a las
comunidadesindigenas. En lasotras dos clausul as aparece como un patron
de medida que debe estar presente para configurar aquellas acciones
gubernamental es encaminadas a asegurar €l progreso de lacomunidad.

En laparte dogméticalos constituyentes del 94 agregan un articulo
(el 41) que integra el Capitulo Segundo titulado "Nuevos Derechos y
Garantias' en el que se consagra el derecho detodos|os habitantes"aun
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ambiente sano, equilibrado, apto parael desarrollo humanoy paraquelas
actividades productivas satisfagan las necesidades presentes sin
comprometer lasdelas generacionesfuturas’.

Esdecir queahora, el desarrollo humano sustentable apareceriapara
el constituyente como un patron de medidaque asegurael progreso dela
comunidad y este concepto esta anclado al "bienestar general”, que
consagra lallamada "Clausula del progreso” y que tanto en su version
tradicional (1853) como en lanueva - reformade 1994 (Art. 75inc. 19,
sobre desarrollo humano; junto a art. 75, inc. 23, de discriminacion
inversa)- puntualiza una serie concreta de politicas de fomento o de
desarrollo del pais. Para entenderla adecuadamente cabe conectarla y
subordinarlaal objetivo de bienestar general enunciado en el PreAmbul o,
esdecir, el bien comun delafilosofiaclasica’.

1.3. El desarrolloen laConstitucion delaProvinciade EntreRios

La Constitucion Provincial sancionada el 18 de agosto de 1933 no
utilizatextualmente lapalabra" desarroll 0" en todo su articulado. Concibe
al desarrollo como "bienestar econdmico y social de la colectividad" y
como uno delosfinestrascendentes del estado.

EnlaSeccion 1, "Régimen Econdmicoy del Trabgjo", agrupaonce
articulos (36 a 46) que fueron fundamentados por | os constituyentes como
unverdadero "programade desarrollo provincid™. El art. 36, que encabeza
esta Seccion, dice que: "El Estado, mediante sulegislacion, promoverael
bienestar econdmico y social de la colectividad". Cuenta Marciano
Martinez ® -constituyente de la Reforma de 2008- que el autor del
anteproyecto, Osvaldo M. Calderdn, defendio laincorporacion al texto
constitucional de estas" cldusulas programéticas’ através de un hermoso
discurso que marca el comienzo del "constitucionalismo social”. Dice
Martinez...: "Esevidente que un nuevo lenguaje afl oré en nuestro Derecho
Consgtitucional. El de las normas programéticas, incomprendidas para
algunos, vacias para otros. Algunos convencionales se oponian a
transformar una pretensi én generalizada en normas concretas. Luego de
un debate profundo y minucioso, € Régimen Econdmicoy del Trabajo
fue aprobado; apartir de ese entonces el Estado entrerriano no puede ser
indiferente a la cuestion social, ya que debe promover el bienestar
econémicoy social del pueblo”.

Estas normas programaticas del Régimen Economicoy del Trabajo
son respetadas por |os Constituyentes de 2008 como verdaderasdirectivas
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constitucionales y son consagradas en la Seccién Il -aggiornando su
lenguajey agregando nuevos articulos- con € titulo " Régimen Econdmico,
del Trabajoy Desarrollo Sustentable” (art. 67 a 86).

Y estaconcepcion novedosa, incorporadaen el texto constitucional
entrerriano con la Reforma de 2008, va a renovar el concepto de
"desarrollo" con la consagracion del derecho al ambiente sano -art. 22
CP- siguiendo un tratamiento y esquema practicamente idéntico a dela
Constitucion Naciona .

En primer lugar, en la parte dogmética -la dedicada a principios,
derechosy garantias- sereconoce el derecho general detodas|as personas
aun ambiente sano 'y equilibrado; concomitante con estasdisposicionesy
como unasuerte de correlato, amparaeste derecho através de unaaccion
especial de amparo.

Pero donde mas se aproximan los constituyentes de la Reforma de
2008 a reconocimiento y enfoque metodol 6gico del desarrollo local es
cuando consagran derechos socia es(como € derecho aunaviviendadigna,
en el art. 25); cuando ponen alacabezadel estado laresponsabilidad de
lapromocién productivadel turismo socid y lacoordinaciénintersectorial
parael desarrollo sustentabley arménico delaactividad (art. 70); cuando
crean €l Consgjo Econdmicoy Social; cuando regulan lapoliticaambiental
y losrecursos naturales (arts. 83 y siguientes) y significativamente cuando
regulan el nuevo régimen municipal (seccion X -arts. 229 al 256).

2. Losactoresestratégicosdel Desarrollo L ocal: Nacion, Provincia
y Municipio

Segun su cartacongtitucional, laArgentinaes un Estado republicano,
representativo y federal. En efecto, el sistema politico argentino se
construye sobre unaformade organi zacion politico-econdémica-territorial -
administrativa de tipo federativo que presenta un elevado nivel de
complgjidad en laelaboracion eimplementaci dn de estrategias politicas
destinadas a desarrollo.

Lasituacionimplicalaexistenciadetresambitosde Administracion
Publica, con potestades y funciones exclusivas, concurrentes y
complementarias paracadauno de ellos; ladel estado nacional o federal,
ladelasprovinciasy ladelosmunicipiosolocal.

En estas Ultimas décadas, enlos estadosfederalesy en particular en
laRepublicaArgentinase havenido produciendo unamutacion enlaforma
en gque se desenvuelve lagestion publicadel conjunto Nacién- Provincia
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Municipio, pasando de un model o que suele denominarse como "dual” -
en donde el &mbito nacional por unlado, y lasprovinciasy losmunicipios
por € otro, actuaban en forma independiente- a otra conocida como
"federalismo coordinado, cooperativo o de concertacion” en el cual los
tres nivel es de estado trabajan en manera conjunta®.

Esta dinamica -consagrada como clausula constitucional en Entre
Rios (art. 75 CP)- haintroducido o potenciado instrumentos queinducen
y facilitan lacogestion de actividadesy programas de desarrollo. En otras
palabras, el desarrollo local requiere de la participacion conjunta y
articuladadelos distintos nivel es de gobierno.

Si hablamosde desarrollolocal lacuestion se hace alin mascompleja,
porque se trata de un modelo de desarrollo con una concepcion integral
apoyada en el aprovechamiento y potenciacion de recursos no solo
institucionales, sino también sociales, naturales, técnicos, econdmicos,
culturalesy de capacidades propiasdelaregion olocalidad. Se considera
a municipio como el érgano mésdescentralizado del estado. Esto significa
guelosestadosnacional y provincia del egan parte de susresponsabilidades
y competencias en un enteinferior. Esta perspectivasefialalanaturaleza
territorial del proceso dereva orizacion delolocal enlamedidaen quee
enfoquedel desarrollolocal revalorizalascondicionesterritorialesparael
desarrollo.

El territorio seconvierteen "actor del desarrollo™ y, por lo tanto, las
organi zaciones socia es eingtituciones que en éste asientan, su identidad,
etc., constituyen labase sobrelaque se asientalacapacidad de desarrollo.
Asi, para un adecuado proceso de desarrollo local es necesario que se
posealocalmente la capacidad de decidir qué hacer (capacidad de indole
politica), cdmo hacerlo (capacidad de gestion) y que se cuente con los
recursos necesarios para ello (capacidad econémica). En este punto,
entonces, se encuentran ladescentralizaciony el enfoque del desarrollo
local como procesos que se definen "desde lo local” en la medida que
hacen referenciaalaintegracion deun caminolocal y regiona dentro de
un proceso més nacional, antesque el desarrollo "deloloca", entendido
enlalogicade competitividad entrelosterritorios o ciudades.

Se suele colocar a municipio como agente natural de desarrollo,
pero siguiendo a Arocena (1997), "es preferible hablar de la “sociedad
local', laque puede coincidir o no con el municipio. Laexistenciade una
“sociedad local' depende de una serie de condiciones que se expresan en
dos niveles: el socioecondmico (toda sociedad conforma un sistemade
rel aciones de gruposinterdependientes entre |0os que sejuegan cuestiones
deriguezay poder) y € nivel cultural (todasociedad supone unahistoria
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comuny un sistemade valoresinternalizado: unaidentidad colectiva’.

A partir dealli, Arocenapropone definir "sociedad local" como un
territorio con determinados limites, portador de unaidentidad colectiva
expresada en valores y normas interiorizados por sus miembrosy que
conformaun sistemade rel aciones de poder constituido en torno aprocesos
locales de generacion deriqueza. Dicho de otraforma, unasociedad local
"esun sistemade accidn sobre un territorio limitado, capaz de producir
valores comunesy bieneslocal mente gestionados”.

Esasi como algunasiniciativas del sistemalocal no contemplan su
relacion con una estrategia de desarrollo nacional y otras no tienen las
competenciasy atribuciones que segin el marco normativo vigente les
corresponde a los ambitos territoriales en los cuales dichas iniciativas
pueden instrumentarse.

Lasprimeraspodrian estar reflejando unasuerte de " neofeudalismo”
" -tanto més grave en la medida en que el mismo tiene lugar en un pais
gue enlosultimos afios ha sufrido un creciente proceso de desarticulacion
economica, socid y territorial; lassegundasremiten acierta"indiferencia’
institucional (que, en rigor, es constitucional, ya que como se vera a
continuacion, los limitesy atribuciones de las administraciones locales
han sido delegadas por la Constitucion Nacional a las respectivas
constituciones provinciales).

En los regimenes federal es se establ ecen | as competencias de cada
nivel de gobiernoy ladistribucion delosrecursos. Las primeras definen
cudlesson propiasy exclusivasde cadanivel y cuaesson " concurrentes’
entre |los distintos niveles. Entre estas Ultimas se encuentran las que se
orientan a la promocion del desarrollo, en la medida en que éste es el
resultado de unatarea queinvolucraatodoslos niveles del estado.

Por otra parte, la distribucién de |os recursos interjurisdiccional es
seestablece apartir del régimen de coparticipacion deimpuestos. Ahora
bien, esposible que este mecani smo hayaconformado un centralismo de
hecho, apartir de un proceso de concentracion delosrecursosen el nivel
nacional, sustentado en su capacidad de absorcion impositiva. En efecto,
s bienlasprovinciastieneny de hecho g ercen laatribucion de establecer
impuestos, es el nivel nacional el que se apropia de la mayor masa de
recursos.

Enrelacion a vinculo Provincias-Municipios se estableci 6 desdela
Constitucion de 1853 lanecesidad de contar con un régimen municipal. A
su vez, lareforma de 1994 dio un paso més al establecer la autonomia
municipal guelas provincias debian garantizar en su régimen municipal .
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Delostresnivelesdel marcolegal provincia queestableceny regulan
la"organizacion juridica de los municipios’ solo haremos referencia al
incorporado por laReforma Constitucional de 2008, soslayando LaLey
OrganicadelosMunicipiosy laseventual es Cartas Organicas Municipales
gue se habran de dictar apartir del proximo periodo de gobierno (desde
2011), "siendo aplicable hastael vencimiento delos actuales mandatos|o
dispuesto por el Régimen Municipal vigente" (art. 290 CP).

2.1- Municipio y Desarrollo Local: autonomia, competencia y
territorio en el derecho publico provincial

Enlasestrategiasdedesarrollolocal juegaun papel claveel gobierno
local, como actor politico fundamental, y esto, en lamedidaen queencarna
el rol de promotor y concertador deideas, interesesy acciones.

En Entre Rios, el ambito espacial concreto en el cual puedenllevarse
acabo lasdistintasiniciativasrelacionadas con el desarrollolocal refiere
auna cuestion basicamente "municipalista’ y, por lo tanto, esta definido
congtitucionalmente por el régimen municipa entanto esésteel encargado
de establecer las formas de gobierno, estructuras organizativas y
delimitacionesterritorialesy competencia esdelosmunicipiosy comunas
y de unanuevafiguraasociativaqueincorporael texto constitucional en
2008, que esla " organizacion departamental”.

Si bienlasdemandas delas unidadesterritoriales subprovincialesse
han centrado en €l temadelaautonomia, lamismaconstituye apenasuna
de las tres dimensiones que definen las posibilidades que tienen las
administracioneslocalesparallevar acabo unapoliticade desarrollo propia.

Esquelaefectividad delaautonomiaquedasujetatanto al grado de
amplitud que reconoce la Constitucion Provincia alas competencias de
los gobiernos locales como a la delimitacion o definicion del ambito
espacia end cud lasadministracioneslocal esestan habilitadasparallevar
adelante sus acciones.

A continuacion se examinaran brevemente estas tres cuestiones.

A) Reconocimiento de la autonomia

Laautonomiase define como lacapacidad quetieneun ente de darse
su propianorma?, en tanto el concepto de autarquia hace referenciaala
capacidad que un entetiene de administrarse asi mismo pero de acuerdo
con una norma que le es impuesta, careciendo del derecho de darse su

propialey.
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Segun Ford (2002), € primero "esde caracter eminentemente politico
y, en un sentido profundo, democrético, mientras que el de autarquia es
de caracter administrativo. Porque ladiscusiony sancién colectivadela
ley que gobiernaaun ente esla caracteristica de la politica democrética
desde los antiguos griegos, para quienes era el principal aspecto de la
libertad de los iguales (Ila. administracion, en cambio, si eraunamateria
gue podia dejarse en manos de especialistas)”.

Hernandez (1984) recurre aladefinicion contenidaen € Diccionario
delalenguaespafiola, seglin e cual setratadela”potestad que dentro del
Estado pueden gozar municipios, provincias, regiones u otras entidades
deédl, pararegir intereses peculiares de su vidainterior, mediante normas
y 6rganos de gobierno propio”.

Si bien podemos considerar quetodoslosgobiernoslocalesostentaron
algun grado de autonomiade hecho, fue el advenimiento delademocracia
en 1983 el que generd una ola de reformas constitucionales que,
anticipdndose aladelaCartaMagnadelaNacion, tendieron aconsagrarla,
forzando su reconocimiento judicial y, posteriormente, suinclusionenla
Constituciéon Nacional de 1994, con lo que sefavoreci6 el reforzamiento
delosgobiernoslocales.

LareformadelaConstitucion Naciona de 1994 reconoci6 finamente
laautonomiamunicipa de manerataxativa. Si bien €l articulo 5° mantuvo
suredaccion original, secambid ladel articulo 106 que establecia: " Cada
provincia dicta su propia Constitucion, conforme a lo dispuesto en el
articulo 5%, y agrega " asegurando laautonomiamunicipal y reglando su
alcance y contenido en el orden institucional, politico, administrativo,
economicoy financiero” (actual art. 123).

Cabe hacer notar, por otra parte, que el reconocimiento de la
autonomia por parte de las constituciones provinciales no supone, en
genera, un derecho extensivo alatotalidad delasadministracioneslocales,
ni siquieraal conjunto delos municipiosy, por o tanto, su aplicacion se
ve relativizada o mediatizada por las restricciones aplicadas para
categorizar alos municipios.

Dadalaimportanciaquerevistelaposibilidad de que un municipio
puedaejercer el poder constituyente, esto es, que se encuentre habilitado
para dictar su carta organica, se ha estimado que el reconocimiento de
estederecho congtituye uno delosfactoresfundamentalesdediferenciacion
entre los mismos, razon por la cua se ha juzgado oportuno analizar 1o
gue se podria definir como " condiciones de existencia de un municipio
auténomo”.

En este sentido, lapoblacion eslavariable més utilizadatanto para
constituir un municipio asi como paraconcederlea mismo su autonomia.
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Si bien lamayoriade las constituciones provinciales cuantifican la
poblacion requerida para reconocerle a un gobierno local el derecho a
dictarse su propia carta orgénica, €l volumen de residentes exigidos
presenta una gran dispersion (entre mas de 500 y més de 30.000
habitantes).

Cabe hacer notar, sin embargo, que alin en el caso delasprovincias
gue reconocen la autonomia municipal, corresponde a sus respectivas
constituciones definir unaserie de aspectosrel acionados alas posibilidades
con las que cuentan las unidadesterritoriales subprovinciaes parallevar
acabo un proceso de desarrollo local.

B) Deter minacion de las competencias

Desde un punto de vista juridico la competencia puede definirse
como "laaptitud de obrar de las personas publicas o de sus 6rganos’. (9)

En consecuencia, ladefinicion delascompetenciasindicalaséreas
de accidn del gobierno municipal, situacion que remite indirectamente a
los instrumentos més adecuados para llevar a cabo |os objetivos que se
persiguen en cada una de ellas, esto es las modalidades institucionales
gue adopta la jurisdiccion local parala consecucion de su proyecto de
desarrollo.

En el derecho comparado existen tressistemas paraladeterminacion
delacompetenciamunicipal: el de enumeracién concreta, €l de cldusula
general y el mixto. Bajo el primero, que incluye a un tercio de las
constituciones provinciales, el gobierno local tiene competencia
exclusivamente en las materiasindicadas por lalegislacion; mientrasque,
en el otro extremo, el sistemade clausulageneral (vigente en muy pocas
jurisdicciones) se funda en el reconocimiento de la universalidad de la
competencia municipal, para cuya formulacién se recurre al empleo de
una terminologia genérica o difusa (v.g. interés, necesidad, bienestar,
prosperidad, conveniencia).

El sistema mixto, a cual adhiere la mayoria de las provincias, se
basa en una enumeracion concreta efectuada por laley delas materiasy
funciones que pueden asumir los municipios, seguida de una clausula
genera que los habilitaaasumir aquellas no contempladas al momento
delasancion delaconstitucion, ampliando de este modo el ambito dela
competencialocal %°.
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C) Delimitacion territorial

Lalegislacion permite identificar dos sistemas principales parala
determinacionterritorial del municipio: uno que hace coincidir suslimites
con los del "gjido urbano” o villa, y otro, denominado de "ejidos
colindantes’, partido, departamento, distrito o condado, queincluye areas
urbanas y rurales, de manera que todo € territorio queda comprendido
dentro degobiernoslocales, s bien enagunoscasosseinsnlaun"'sistema
mixto" que, partiendo del contorno del gjido urbano, prevelaampliacion
de la competencia sobre la base de futuras prestaciones de servicios
publicos o del crecimiento delas ciudades ™.

La mayoria de las constituciones argentinas establecen pautas
generales de delimitacion territorial y delegan al Poder Legidlativo la
fijacion definitivade limites. Incluso la mayor parte de las mismas son
poco clarasal definir el sistemadedelimitacion territorial, siendo lasmés
especificaslasde Cérdoba, que estableceloslimitesen e "gjido urbano”,
de Chaco, Chubut y Tierradel Fuego, que optan por un sistemade "gjido
urbano que contemplasu extension”; y de Mendoza, Misionesy Rio Negro,
gue han elegido e "sistemade gidos colindantes”.

Enlapractica, lamitad delas constituciones argentinas adhieren a
sistema de gjidos no colindantes, |0 que genera graves problemas alos
grupos humanos asentados en losintersti cios entre municipios (llamadas
"zonasgrises') que no solo quedan a margen delaprotecciony asistencia
estatal masinmediata, esto es, ladelaadministracion local, sino también
delaestructurainstitucional necesariaparacanalizar laquele puedabrindar
el gobierno provincial.

2.2. Nuevo Régimen Municipal

EnlaProvinciade Entre Riosel ambito espacial concreto enel cua
pueden llevarseacabo lasdigtintasiniciativasrel acionadascon € desarrollo
local refiere a una cuestion basicamente "municipalista’, y por lo tanto
est4 definido constitucionalmente por e régimen municipa en tanto es
éste el encargado de establecer las formas de gobierno, estructuras
organizativas y delimitaciones territoriales y competenciales de los
municipiosy comunasy de unanuevafiguraasociativaqueincorporael
texto constituyente en 2008, que esla" organi zacién departamental .

Laaccion delosgobiernoslocal es entrerrianos también seinscribe,
a margen delavoluntad de sus protagonistas, en un contexto institucional
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formal que determinalanaturalezay a cance delas politicasdesarrolladas
aese nivel, situacion que exige analizar el marco constituciona y legal
vigente.

Dentro de esa triple dimension que marca las posibilidades de
desarrollolocal municipal (2.2.) nosreferiremosal acancedelaautonomia
gue el nuevo régimen municipal consagra determinando sus alcances e
introduciendo importantes cambios.

Si bien podemos considerar que en €l régimen anterior hasta las
llamadas" Juntas de Gobierno™ lograron por ley laautonomiaadministrativa
y politica, que refiere ala posibilidad de elegir democraticamente sus
propias autoridades, con el nuevo régimen constitucional la autonomia
institucional aparece negadaamuchos municipios entrerrianos.

A partir del nuevo régimen municipal seconsideran como municipio
todas aquellaslocalidades que tengan mas de 1.500 habitantes (Art. 230
CP) y los municipios con autonomia plena son Unicamente aquellos que
cuenten con més de 10.000 habitantes, situacion objetivay cuantitativa
gue los habilitaadictar sus propias cartas organicas.

Nosinteresa esta categorizacion porque sol o aquel las comunidades
gue dicten sus Cartas Orgéanicas Municipal es podran poner a prueba su
capacidad de establecer formalmente las reglas de juego fundamental es
de la sociedad local que pautan |as interacciones entre |os poderes del
Estado Municipal y lasdel gobiernolocal. Estaoportunidad |e estéavedada
amas del 70% de los gobiernos locales.

Si concebimos a municipio como € aparato estatal y politico deuna
sociedad que se autogobierna, limitada por los margenes que impone la
pertenenciaaunacomunidad mayor -lanacion, laprovincia y laestructura
juridico institucional que laregula, podemos asegurar que la "sociedad
local" se encuentraen condicionesjuridicasy politicas paradelinear su
propio proyecto dedesarrollolocal en el marco deuno nacional y regional.
Estadefinicion del municipio constituye labase conceptua mas apropiada
para albergar las teorias que impulsan el desarrollo local pero solo
comprenderia a algunas localidades entrerrianas de acuerdo al
condicionante marcado por la cantidad de moradores que establece la
Constitucion (mas de 10.000 pobladores).

A partir delanueva Constitucion Provincial, se distingue entre las
comunas (localidades de menos de 1.500 habitantes) y los municipios
(cuando tengan més de 1.500 habitantes). Pero dentro de la " categoria’
municipio (art.230 CP) solo podran dictar sus propias cartas organicas
(es decir, tener autonomia institucional) aquellos con més de diez mil
personas habitandol os.
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Segun esta clasificacion habria no menos de 164 "comunas y
municipios’ que no poseerdn autonomia plena y que deberan ser
gobernados con arreglo alas disposiciones de esta Constitucion y de la
Ley Organica(arts. 239y 253 CP) pueslanormaconstitucional establece
gue seré la ley la que reglamentard su régimen, determinaré su
circunscripcion territorial y categoria, asegurando su organizacion bajo
los principios del sistema democratico, con eleccion directa de sus
autoridades, competenciasy asignacion derecursos. Seincluyelapotestad
para € dictado de ordenanzas, facultades tributarias, poder de policia,
servicios basicos, etc., lo que marca una desigualdad institucional ala
horade asumir planes de desarrollolocal.

En punto al disefio competencial de los municipios, la nueva
Constitucion realizaunaampliacién y enunciacién pormenorizadade sus
funciones, atribuciones e incumbencias (Art. 240) pero asegurandoles
(por e inc. 25°) la capacidad de "eercer cualquier otra competencia de
interés municipal no enunciada por esta Constitucion y las que sean
indispensables parahacer efectivossusfines'.

Esel sistemamixto, a cual adhiere lamayoriadelas provincias, y
en particular Entre Rios, elArt. 240 define constitucionalmente las
competencias, pero esta descripcion es meramente enunciativa pues la
clausulageneral del inc. 25° deja en manos de la autoridad local ejercer
cualquier otra competencia no enunciada y que sea indispensable para
hacer efectivos susfines.

Por su parte, ladefinicion delabaseterritorial del régimen municipal
se mantiene en la nueva Constitucion al establecer el "sistema de gjido
urbano" estableciendo en €l art. 230: "Todo centro de poblacion estable
demasmil quinientos habitantes dentro del ido constituye un municipio,
gue serdgobernado con arreglo alas disposiciones de esta Constitucion”.
Esdecir que estaclausulahace coincidir loslimitesdel municipio conlos
de la construccion urbana, aunque suele adicionar un &rearural, como
prevision a crecimiento de la ciudad, que queda dentro de la orbita
municipal. Solo advertimos una excepcion aestareglaa enunciarselas
competenciasmunicipalesen el art. 240 delaConstitucion Provincial. El
inciso 21° asegurae poder de policiarespecto alaproteccion del ambiente,
del equilibrio ecologicoy laestéticapaisgjisticay agregaen el apartado
0): "Podrén gjercer accionesde proteccién ambiental masaladeloslimites
territoriales, en tanto se estén afectando o puedan af ectarse los intereses
locales'.

Ahorabien, frente aestasrestricciones emergentesdeladelimitacion
territorial, el nuevo régimen consagralacompetenciapara " concertar con
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la Nacion, las provincias y otros municipios y comunas, convenios
interjurisdiccionales, pudiendo crear entes 0 consorci oS con conoci miento
delalLegidatura' (art. 240, inc. 24°). A partir de esta clausulalanueva
Constitucién contempla el asociativismo municipal paralacooperacion
intermunicipal y la conformacion de micro-regiones publico-privadas.
Ademas, e art. 75, ultimo parrafo, establece que el estado provincial
"fomentaralacreacion deregiones o microrregionesdentro desuterritorio,
atendiendo caracteristicas de comunidad de intereses, afinidades
poblacionaesy geogréficas, para posibilitar un desarrollo econdmicoy
social sustentable”.

Creemosque el molde constitucional esapto paralegitimar arreglos
institucionales que bajo distintas denominaciones -asociaciones de
municipios, entes o consorcios intermunicipales, corredores,
microrregionesy otras semejantes- permita llevar adelante acciones de
interés comun asi como de constituir organismos de coordinacidn cuyo
ambito espacial de competencia abarque el correspondiente a conjunto
delasadministracionesinvolucradas. L o que también consideramos una
verdadera innovacion constitucional es la creacion de la "organizacion
departamental” (art. 254, 255y 256 delaCP). Laprovinciapromueveen
cadauno delos departamentos estafiguraasoci ativaentre |os municipios
y comunas para intereses comunes, que no podran aterar el alcancey
contenidos de laautonomialocal reconocidapor laConstitucion.

El art. 255 establece que el acuerdo intermunicipal, intercomunal e
interjurisdiccional deberdser celebrado con el concurso delasdosterceras
partes de los municipios y comunas existentes en el Departamento. El
instrumento constitutivo establecera las funciones de su 6rgano comun
garantizando la participacionigualitariade susintegrantesy susrecursos
economicos, y deberdorientarse alos siguientesfines:

a) Promover en € ambito departamental & acceso detodalapoblacion
alosservicios publicos de caracter municipal o comunal.

b) Impulsar la cooperacion reciproca entre sus integrantes para
atender intereses comunes, atravésdelaafectacion delosrecursoslocales,
lacoordinacion de serviciosy lag ecucion de politicas concertadas.

c) Proveer ala asistencia entre sus integrantes en condiciones de
reciprocidad en materia juridica, técnica, econémicay de toda aquella
gue se considere conducente.

d) Colaborar con el gjercicio de competencias provinciales y
nacionales, debiendo en el convenio respectivo determinar su alcance.
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El art. 256 reza: La ley precisara los alcances de las facultades,
recursosy obligaciones delaorganizacion departamental .

Van aadquirir un especia protagonismo enlanuevainstitucionalidad
formal delagobernabilidady €l desarrollolocal las|eyesconstitucionales
gueregularan lallamada" Organizacién Departamenta ™, que mandadictar
el art. 256, asi como la nueva Ley Organica de los Municipios que
reemplazaraalal ey 3001y susreformas, pues estadeberaser derogada
apartir del afo 2011 para adecuar las normas al mandato constitucional
deladisposicion transitoria(art. 290 CP).

El nuevo instrumento legal que sedictereglamentarael régimen de
las comunas y los municipios entrerrianos, excepto e de aguellos que
hayan dictado sus propias Cartas Organicas. En definitiva, serén estas
leyes el cometido de la Legislatura Provincial y es de esperar que este
marco normativo derivado de la Constitucion respete el derecho al
desarrollo de las localidades menores 'y de sus posibilidades parallevar
adelante un proceso de desarrollo generado desde sus propios ambitos.

3. Conclusiones

1. LaCartaMagnaA rgentinafijaunaconceptualizacion muy abierta
del desarrollo que no obliga a su reproduccion en las Constituciones
Provinciales pero que permite a constituyente delas provincias corregir
Ciertas asimetrias territoriales toda vez que el concepto de desarrollo
sustentable -y nosotros agregamos "el desarrollo local”- formulado en
términos;juridicos, seexpresaen términosde derecho humano alaigualdad
territoria y caminaen el sentido del rescate delaslocalidades postergadas.

2. Lanueva Congtitucion de Entre Rios consagra programéticamente,
anuestro criterio, un model o de desarrollo, por decirlo dealgunamanera,
eco-local-regional, einstalaunaestructuraadministrativadescentralizada,
consolidada y complementada por otras normas constitucionales que
integran un marco juridico habilitante parael "desarrollolocal".

3.Amodo desintesis: el nuevo Régimen Municipal consagrado por
laReformade 2008, afdtadel reconocimiento delaautonomiaingtitucional
para |los municipios de menos de 10.000 habitantes y de las comunas,
impidealamayoriadelascomunidadesel gercicio del poder constituyente
anivel local; esto es, la posibilidad de que estas unidades territoriales
subprovincialesdicten su cartaorganica.
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4. Laadopcion de un criterio de clausulageneral paraladefinicion
de las competencias habilita a los gobiernos locales a asumir roles y
funciones que exceden a los tradicionales y, consecuentemente, a
desarrollar e marco instituciona paratal fin, situacion que deberd ser
aprovechada por |os gobiernoslocales paracrear nuevosinstrumentosy
mecani smos tendientes a posi cionar adecuadamente alaurbanizacion en
el nuevo contexto nacional einternacional.

5. Paralelamente, las caracteristicas del &mbito territorial de
aplicacion delaspoliticasmunicipales-el gido urbano-, quelimitabasus
capacidadesinstitucionales paradar respuestaalas nuevas demandas del
desarrollo productivo local, estan aseguradas con las clausulas
constitucionales que contemplan mecanismos de cooperacion
intermunicipal y lacreacioninnovadoradela™organizacion municipal”,
lo que permite su potencial aplicacion paragobiernoslocales pequefiosy
medianos que buscan escal as parael desarrollo econdmico en un contexto
competitivo global y que tienen desiguales capacidades institucionales
paralaprestacion de servicios publicos.

6. La cooperacion intermunicipal, entendida como la facultad de
suscribir convenios entre gobiernosl ocal es pertenecienteso noaunamisma
jurisdiccién departamental o provincial con €l objeto de llevar adelante
acciones de interés comuan, asi como de constituir organismos de
coordinacion cuyo ambito espacial de competencia abarque el
correspondiente al conjunto de las administraciones involucradas,
constituye un instrumento imprescindible para que los proyectos de
desarrollo trasciendan el mero marco de gestion de los gobiernos
municipalesy lleguen aal canzar unadimensién regional .

7. La"Organizacion Departamental” regulada por los articul os 254
y siguientesy lanueva competencia municipal fijadaen el inciso 24 del
art. 240 establ ecen alternativas que no solo tienden aun fortalecimiento
delagestion delosgobiernoslocales, sino que, en el caso de aquellosde
menor tamafo, tales redes horizontales pueden representar la Unica
posibilidad de que susiniciativastrasciendan el marco delo declarativo,
en tanto que brinda alos mas poblados un instrumento paraarticular las
demandas surgidas de un espacio amplio y heterogéneo con las de las
restantes|ocalidades delaregion, dando lugar aunapoliticade desarrollo
méas amplia y viable, no solo en términos econdmicos, sino también
politicosy sociales.
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