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1. Introduccion

Han transcurrido 15 afios desde aquel 1994. El proceso de reforma constitucional a
nivel federal introdujo grandes cambios que han modificado la vida institucional y politica
de los argentinos y la continuard modificando por largos afios mds.

Creo no equivocarme al decir que la Constitucién de 1994 es la constitucién de la
democracia; es el resultado del primer proceso reformador de nuestra Constitucién Nacio-
nal durante un gobierno democrético.'

Recordemos que la transicién democrdtica argentina enfrenté dos grandes problemas.
Por un lado, la consolidacidén del sistema democritico, su difusién hacia todos los dmbitos
de la sociedad y la relacién con las Fuerzas Armadas. Por el otro, la fuertemente desfavorable
situacién econdmica internacional, la crisis de la deuda externa y los condicionamientos de
la inflacién.

En consecuencia, el proceso reformador de 1994 debe también analizarse como parte de
la transicién politica que nuestro pafs vivié luego del perfodo mds negro de la historia
politica argentina y que comienza a revertirse con la irrupcién de la democracia constitucio-
nal en diciembre de 1983. Entendemos que ese proceso institucional todavia estd incon-
cluso y falta todavia un largo camino para recorrer y consolidar una “Democracia participativa
moderna” en el marco de un “Estado Constitucional de Derecho”.

Con respecto a la reforma en sf, mucho se ha escrito sobre el acuerdo previo entre las dos
fuerzas politicas partidarias, y que dio como resultado el cuestionado nicleo de coinciden-
cias bésicas, y la sancién de la Ley 24309. Creo particularmente que —pasados quince afios
de ese hecho y las enormes diferencias y vicisitudes que separan a las fuerzas politicas de
nuestro pais hoy—la lectura y andlisis sobre aquél “pacto” son totalmente diferentes. Ojald
en la politica actual hubiese lugar o dmbitos para lograr grandes acuerdos o consensos entre
los actores de la vida nacional. Lamentablemente vemos con gran preocupacién que la
politica del agravio y la descalificacidn es la que prima.

Cabe en este punto hacer una mencién especial al Dr. Radl Ricardo Alfonsin reciente-
mente fallecido, por el mérito que le corresponde en el proceso reformador y la impronta
ética que le supo dar a nuestro débil sistema democrdtico. Debemos rescatar su ejemplo y
conducta en estos tiempos de “aires politicos enrarecidos”.

La Convencién Constituyente de Santa Fe-Parand de 1994, consagrd entre otras cosas
los derechos de los pueblos originarios, de los consumidores, la eleccién directa de los
senadores y de la férmula presidencial, la autonomia de la ciudad de Buenos Aires, la nueva
definicién institucional del control ptiblico a través de la Auditoria General de la Nacién,
la Defensorfa del Pueblo de la Nacién, la inclusién de herramientas de participacién como
la iniciativa popular, el Consejo de la Magistratura y por supuesto, la autonomfa municipal,
entre otras novedades.?

"Excluida la reforma de 1860 (que consideramos es ejercicio del poder constituyente originario), se han realizado reformas a la
Constitucion en 1866, 1898, 1949, 1957, 1972 y 1994. Las dos primeras (1866 y 1898) fueron minimas reformas y en un
marco del ejercicio del sufragio limitado y fraudulento. La reforma de 1949 -vigente hasta 1956- fue objeto de miiltiples objeciones
de inconstitucionalidad por el vicio de de la sancidn de la ley de necesidad de la reforma. En 1957 se llevé a cabo una reforma surgida
del voto popular pero tuvo también su vicio de origen cuando el gobierno de facto declara la necesidad de la reforma incumpliendo
nuevamente el articulo 30 CN. La de 1972 fue transitoria y rigié hasta el golpe de estado de 1976 y su vicio también deriva de haber
sido realizada totalmente por un gobierno de facto.

2 Cfr. Rosatti, Horacio y otros.
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Por estas pocas razones el balance de la reforma debe ser positivo; es mds, cuando la crisis
politica y econémica de 2001/2002 se hizo presente, cuando la crisis amenazaba con no
dejar nada en pie, ni instituciones politicas y financieras, ni las reglas minimas de la demo-
cracia, sucedié que fue justamente la Ley Suprema la que dio amparo a los derechos
vulnerados, y remedio a los problemas institucionales.

En este articulo intentamos describir alternativas y proyectos sobre uno de los acuerdos
pendientes: la reforma constitucional en la provincia de Santa Fe con particular referencia
a la vida institucional municipal y comunal.

2. El municipio post reforma: llegaba la autonomia

Hace exactamente nueve afios, y con motivo de la realizacién del Congreso de Derecho
Publico para Estudiantes y Jévenes Graduados “Del Estado que tenemos al Estado que
queremos” organizado por el Centro de Estudiantes de la Facultad de Ciencias Juridicas y
Sociales (UNL), exponfamos que habian transcurrido seis afios sin que las provincias de
Entre Rios y de Santa Fe se adecuen a la normativa nacional en materia municipal, y que era
un imperativo necesario avanzar en la reforma constitucional en estas sendas provincias.?

Durante el transcurso del afio 2008, la Provincia de Entre Rios procedié a reformar su
carta magna, la que fue juramentada el 11 de octubre de 2008 en la ciudad de Concepcién
del Uruguay y entrd en vigencia el pasado 1° de noviembre de 2008.

La nueva constitucién entrerriana ha consagrado un novedoso régimen municipal y
comunal en consonancia con los articulos 5 y 123 de la Constitucién Nacional, cumplien-
do en consecuencia la manda constitucional.

Como ya se ha dicho en reiteradas oportunidades, el articulo 123, complementario del
articulo 5, establecié como requisito ineludible a seguir por el poder constituyente provin-
cial el de asegurar un régimen municipal autonémico en toda la Republica. También
prescribe que su alcance y contenido serd reglado por las provincias en sus aspectos:
institucional, politico, administrativo, econémico y financiero.

En cuanto al significado de dichos érdenes es Antonio Marfa Herndndez quien nos
proporciona una ilustracién: lo institucional supone la posibilidad del dictado por parte
del municipio de su propia carta orgdnica; lo politico entrafia la base popular, electiva y
democrdtica de la organizacién y gobierno comunal; lo administrativo importa la posibili-
dad de la prestacién de servicios publicos por parte y demds actos de administracién local,
sin interferencia alguna de autoridad de otro orden de gobierno; y finalmente lo econémi-
co-financiero comprende la libre creacién de recaudacién e inversién de las rentas para
satisfacer sus fines, que no son otros que el bien de la comunidad local.*

En cuanto a la interpretacién de autonomia municipal, traemos la siempre vigente defi-
nicién de Salvador Dana Montafio que expresa: “Es una cualidad especifica de la corpora-
cién municipal que la distingue de otras corporaciones: su capacidad de gobierno propia,
y, con mds precision, su facultad de organizarse, en las condiciones de la ley fundamental,
de darse sus instituciones y de gobernarse por ellas con prescindencia de todo otro poder”.

%"La casi totalidad de las constituciones provinciales, con excepcion de Santa Fe, Entre Rios, Mendoza y Buenos Aires (plexo
llamativamente reformado en 1994 conjuntamente con el nacional pero sin mencién al respecto); han ido, paulatinamente, plas-
mando la concrecion normativa del principio de autonomia municipal que consagra el texto nacional”. Ver Maneiro, p. 205 y ss.
*Ver Hernandez.

®Ver Dana Montafio.
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Se ha interpretado, y con criterio acertado, que el régimen municipal debe ser legislado
por las mismas provincias en ejercicio de sus autonomias, y que, en consecuencia, no podrifa
haber un régimen uniforme a lo largo de todo nuestro pafs.

En consecuencia, son los estados provinciales los encargados de reglamentar y establecer
su organizacién municipal y local contemplando las particularidades de cada una de ellas
y de cada municipio en particular.

3. Le lleg6 la hora a los municipios entrerrianos

Sibien la historia institucional de la provincia registraba al menos seis proyectos de ley de
declaracién de la necesidad de la reforma constitucional provincial con tratamiento legisla-
tivo desde 1983 (1985, 1993, 1996, 1999, 2001 y 2003); en todos los casos no prospe-
raron por diferencias entre las fuerzas politicas mayoritarias.

En general los principales partidos politicos eran reformistas aunque discrepaban en lo
que hace a la forma y oportunidad de la reforma, sobre todo en lo referente a la situacién
politica previa que garantice una reforma constitucional no atada a meros intereses coyun-
turales o electoralistas del momento.®

Recién en el mes de mayo de 2007 la Legislatura de la Provincia sancioné la Ley 9768,
que declaré la necesidad de la reforma parcial de la Constitucién provincial. La norma
especificaba los articulos que no se podfan modificar, y enumeraba también los temas
habilitados, con una redaccién que generé algunas observaciones y criticas.

Las elecciones de convencionales constituyentes se realizaron conjuntamente con las
elecciones para autoridades nacionales en el mes de octubre de 2007 y la Convencién tuvo
su primera sesién el dfa 13 de febrero de 2008 en la ciudad de Parand, con una composi-
cién total de cuarenta y cinco convencionales (veintitrés del Frente para la Victoria; nueve
de la Unidén Civica Radical; ocho de la Coalicién Civica-Partido Socialista; cuatro de la
Alianza Viva Entre Rios y uno de Recrear PRO).

La Constitucién reformada se sanciond finalmente el 3 de octubre de 2008 y fue
juramentada el 11 de octubre de 2008 en la ciudad de Concepcién del Uruguay.

El resultado del proceso reformador nos muestra una Constitucién que consta de 297
articulos y 12 secciones siendo la primera la de Declaraciones, Derechos y Garantias, que
abarcan desde el articulo 1 al 66; la del Régimen Econémico, del Trabajo y del Desarrollo
Sustentable, que va desde el articulo 67 al 86 y la tercera que contempla el Régimen
Electoral desde el articulo 87 al 92. La cuarta seccién es el Poder Legislativo del articulo 93
al 95 y la quinta del Poder Ejecutivo desde los articulos 155 al 185 mientras que la sexta
seccién contiene las disposiciones del Poder Judicial en los articulos 186 al 208. La seccién
séptima estd integrada por los Organos Auténomos de Control desde el articulo 209 al 217
y la seccién octava es el Jurado de Enjuiciamiento que va desde el articulo 218 al 228.

Finalmente, la seccién novena es la dedicada al Régimen Municipal en los articulos 229
2256, la décima sobre Educacién comtn, desde el articulo 257 al 271 y la undécima que
contiene el articulado la décimo segunda seccién establece las disposiciones transitorias
desde el articulo 280 al 297.

®Nos referimos basicamente a la Union Civica Radical y al Partido Justicialista, partidos politicos que han gobernado la provincia
de Entre Rios desde el retorno de la democracia hasta la fecha. El primero durante los periodos 1983/1987 y 1999/2003; y el
segundo durante los periodos 1987/1991, 1991/1995, 1995/1999, 2003/2007 y el actual periodo de 2007/2011.
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En lo sustancial -ademds del nuevo régimen municipal autonémico-, la reforma que se
ha llevado a cabo durante el afio 2008, contempla la incorporacién de los derechos huma-
nos de tercera generacién y aspectos vinculados con la dindmica y funcionamiento de los
poderes, (en especial, Legislativo y Judicial), la autonomia funcional del Ministerio Puabli-
c0, la incorporacién del Consejo de la Magistratura, el instituto del Defensor del Pueblo; el
reforzamiento del control; y la reeleccién del titular del Poder Ejecutivo.

En cuanto a las innovaciones que vemos en la nueva Constitucién de Entre Rios en sf son
profundasy se modifica todo el régimen municipal, eliminando la antigua clasificacién de
municipios de 1ra. y 2da. Categorfa (Municipalidades y Juntas de Fomento).”

Elarticulo 231 asegura la autonomfa municipal en los términos del 123 de la Constitu-
cién Nacional. La plena autonomfa es consagrada pero sélo a las ciudades que posean mds
de 10000 habitantes; asi la autonomia en su aspecto institucional (darse su propia organi-
zacién a través de su propia carta orgdnica) le es retaceada a los municipios de menos de
10000 habitantes, lo que podrfa dar lugar a planteos de tipo constitucional.

A este respecto, se debe sefialar que en los articulo 233 al 236 el constituyente municipal
tiene restringidos mdrgenes para innovaciones, ya que se estatuye para la forma de gobierno
municipal, su composicién, forma de eleccidn, elegibilidad, mandato, reemplazos y acefalfas;
organizacién y funcionamiento; y competencias.

En lo relativo al orden econémico financiero, la autonomfa se fortalece notablemente.
Los municipios poseen la exclusiva facultad de imposicién bajo diversas modalidades
(impuestos, tasas, derechos, contribuciones, cdnones, y regalias), que se ejercerdn sin mds
condicionamientos que los sefialados por los principios constitucionales propios de toda
tributacién y la coordinacién y armonfa jurisdiccional (arts. 243 y 244).

Uno de los mayores avances que hay para destacar en este tema, corresponde a lo relativo
a la coparticipacién de impuestos. Parecerfa que se ha hecho carne en el constituyente
entrerriano esa mdxima que implica que no es posible pensar en autonomf{a municipal sin
recursos. As se ha establecido que los ingresos fiscales provinciales —propios y coparticipados
por el Estado Federal- deben distribuirse a los municipios en no menos de un 18% y
16%, respectivamente (art. 246). Esta norma se encuentra precedida de otra (art. 245) que
instituye un régimen coparticipativo inspirado en el articulo 75, inciso 2, de la Constitu-
cién Nacional, y que tiene una trascendencia importante.

Esta “revolucién” tributaria no se implementard de la noche a la mafiana sino que como
establece la cldusula transitoria 292, el nuevo sistema de coparticipacién se implementard
gradualmente en un lapso de cinco afios a partir del ejercicio fiscal 2010.

Otra singularidad del nuevo régimen, es que ya no existen categorfas de municipios, con
salvedad de la posibilidad de dictarse su propia carta orgdnica. Todos los municipios son
iguales, cualquiera sea su tamafio y tiene asignado el mismo drgano gubernativo: una
municipalidad, compuesta por dos érganos, el deliberativo y el ejecutivo.

Como innovacidn, debe destacarse la creacién de la figura del Vicepresidente Municipal,
que serd electo en la misma férmula con el Presidente Municipal, asumird como Presidente
del Concejo Deliberante, y serd el reemplazante legal del Presidente Municipal por ausen-
cia temporarias (mds de 5 dfas hdbiles) o definitivas.

" Elnuevo régimen municipal se han plasmado en la seccion IX y utiliza dos capitulos, 28 articulos (del 229 al 256 inclusive), 48
incisos y 11 apartados; los dos capitulos que se dividen pertenecen, el primero para las disposiciones generales del régimen
municipal y el segundo para las comunas y la organizacion departamental.
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Todos los municipios poseen igual competencia y aptitud para realizar plenamente
el bien comtn de su comunidad local. Esto tiene trascendencia puesto que se ha
derogado la forma de gobierno de “Junta de Fomento” que gobierna los municipios de
2da. categoria (municipios con menos de cinco mil habitantes y mds de mil quinien-
tos) en la vieja constitucién del 33 y que tenfan ciertas restricciones en el manejo de
cosa publica local.

Como se expuso arriba, se crea la nueva forma de gobierno local denominada Comuna
para aquellos centros estables de poblacién de menos de 1500 habitantes (art. 232), a la
que se asegura su organizacién bajo los principios del sistema democrdtico, con eleccién
directa de sus autoridades, con amplias competencias y con asignacién de recursos espe-
cificos, como la garantia del 1% de la coparticipacién de los impuestos nacionales y de los
provinciales.

Si bien se les reconoce constitucionalmente la potestad para el dictado de ordenanzas,
facultades tributarias, el ejercicio del poder de policia, la realizacién de obras publicas, y la
prestacién de los servicios bdsicos, entre otras, serd la ley pertinente la que organice el sistema
comunal entrerriano (art. 253).

Por tltimo cabe decir que la reforma mantuvo el municipio entrerriano tradicionalmente
urbano contra algunas posiciones que se esbozaron a favor de “departamentalizar” los
municipios; es decir, una concepcién que la doctrina que ha denominado como “munici-
pios-partidos”, propia de otras provincias, como la de Buenos Aires.

La reforma de la Constitucién de la Provincia de Entre Rios era un imperativo insoslaya-
ble. Después de 15 afios sélo restan cuatro provincias que violan el articulo 123 por que no
aseguran la autonomfa institucional en sus respectivas constituciones: Buenos Aires, Mendoza,
Tucumdn y Santa Fe.

4. Ahora le toca a Santa Fe

La Constitucién de 1962 otorga un sistema de autarquia municipal y ni siquiera recono-
ce la autonomifa institucional a los municipios mds poblados, tal como lo hacfa la Constitu-
cién provincial de 1921 para las ciudades de Santa Fe y Rosario.

Como ha afirmado el Dr. Rosatti, el actual plexo normativo santafesino en materia
municipal y comunal es un verdadero rompecabezas, donde la Constitucién provincial es
s6lo una parte de él.

“En efecto, la norma A en el tiempo es la Ley Orgdnica de Municipalidades de la
Provincia 2756 (que data originariamente de 1939), surgida como consecuencia de la
vigencia de la Constitucién Provincial de 1900 (hoy derogada); la norma B en el tiempo es
la Constitucién Provincial de 1962, sobreviviente a la ley Orgdnica de Municipalidades
pero anterior a la reforma constitucional de 1994; la norma C serfa la Constitucién Nacio-
nal luego de 1994, carente de adaptacién normativa local posterior. Para decirlo con otros
términos: la secuencia légico-cronoldgica que discurre desde la norma de mayor jerarquia
hacia la de menor entidad y vigencia territorial, que se grafica con el recorrido A-B-C, en la
Provincia de Santa Fe estd trasuntando en el sentido C-B-A”.#

Alo citado debe agregarse que la Ley Orgdnica de Comunas también es de la década del
treinta, y que junto a la Ley Orgdnica de Municipalidades, sélo han tenido modificaciones

8Ver Rosatti: “Panorama...”, p. 15y ss.
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menores por mds de sesenta afios, con el consiguiente atraso y falta de adecuacidn a las
“nuevas realidades locales”.”

A su vez, numerosas leyes provinciales tratan materia municipal y comunal, regulando
de manera uniforme realidades totalmente disimiles segin los tamafios de las ciudades y sus
problemdticas, como la concesién del servicio de aguas y cloacas, la ley electoral, las leyes
bromatoldgicas y afines, el transporte, la ley medioambiental, el estatuto y escalafén muni-
cipal, las leyes en materia tributaria y de coparticipacién, entre otras.

Esta situacién, que excede la adecuacién constitucional autonémica que se debe Santa
Fe, hallevado a afirmar que “en ocasiones es tanta la opacidad de la regulacién infraconsti-
tucional que ni los organismos de aplicacién provincial -mucho menos las autoridades
locales— pueden decir que estd y no que no estd vigente. Con lo cual, mds que intérpretes,
muchos operadores se vuelven “augures” del sistema, pues la falta de transparencia conspira
notablemente contra la democratizacién de la informacién mds elemental, y con ello se
producen verdaderos agujeros negros competenciales”.'®

En consecuencia, no sélo es tarea del Estado santafesino adaptar la normativa provincial
al mandato constitucional nacional —en funcién del art. 123 CN- sino que ademds debe
avanzar en mayor transparencia, armonizacion y concordancia de la legislacién provincial
que regula materia municipal y la legislacién municipal propiamente dicha.

5. Las propuestas y proyectos de reforma

Expuesto este panorama, debemos pasar a referenciar los distintos proyectos legislativos
en la materia y las propuestas de reformas en materia municipal y comunal.

Durante el mandato constitucional 2003/2007, el entonces gobernador de la Provin-
cia de Santa Fe, remiti4 para su tratamiento un proyecto de declaracién de la reforma
constitucional."”

El proyecto Obeid dispone que la Provincia reconocerd la autonomfa politica adminis-
trativa, econdémica y financiera a todos los municipios, que se denominardn Municipalidad
o Comuna en funcién de la cantidad de habitantes segtin lo normado en esta Constitu-
cién. Aquellos que dicten su Carta Orgdnica gozardn ademds de autonomia institucional.

Los centros de poblados de mds de diez mil habitantes, constituirdn una Municipalidad
con autonomfa plena, cuyo gobierno serd ejercido sin injerencia de otros poderes, de
conformidad a las prescripciones de la Constitucién provincial y de las Cartas Orgdnicas
que por sf mismos se dicten.

Los centros de poblacién que tengan menos de diez mil habitantes continuardn como
Comunas cuyas atribuciones serdn fijadas mediante una Ley Orgdnica que al efecto dicte la
Legislatura con el voto de la mayoria absoluta de los miembros de cada Cdmara, la cual no
podrd desconocer el cardcter auténomo de los mismos.

Con relacién a estas dltimas, se propone que las autoridades comunales duren cuatro
afios en el ejercicio de sus funciones, y no dos como en la actualidad.

Las Cartas Orgdnicas que se dicten deberdn asegurar los principios, derechos y deberes
que establece la Constitucién provincial en el marco de un régimen democrdtico

9 Consultar por ejemplo Garcia Delgado.
'0Ver Marchiaro, p. 125y ss.
" Proyecto de Ley remitido a la Legislatura en fecha 16 de abril de 2004 por el Ing. Jorge Obeid.
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participativo, representativo y republicano, y como minimo consagrar los derechos de
iniciativa popular y referéndum, sin perjuicio de la adopcién de otros mecanismos
participativos.

Deberdn organizarse obligatoriamente en dos 6rganos: ejecutivo (unipersonal) y legisla-
tivo, ambos electos seguin el sistema electoral que cada ciudad adopte.

Con respecto a los recursos, los ingresos coparticipables los fijard la ley respectiva y se
deberd establecer en la carta un sistema de control de las cuentas publicas municipales.

Otro proyecto presentado en la Legislatura provincial, por el Diputado Hugo Marcucci
(FPCy S-U.C.R.), en lo relativo a la cuestién municipal plantea las siguientes pautas de
reformas:'

Los municipios se declaran auténomos del Estado provincial a los fines de elegir sus
autoridades, para prestar los servicios publicos del modo que crean mds conveniente; orga-
nizar los servicios educativos y hospitalarios con participacién de los interesados en los
érganos de gobierno; gestionar el desarrollo urbanistico de la ciudad y para determinar
y recaudar sus impuestos e invertir sus propios recursos.

También podrdn crear dreas metropolitanas auténomas cuando un asunto no pueda ser
regulado eficazmente por una municipalidad, cuando la regulacién de un asunto por
ordenanza de una municipalidad afecte los intereses de otros municipios o los intereses
generales o cuando se requiera el mantenimiento de la unidad juridica o econémica, espe-
cialmente, de las condiciones de vida uniformes mds all4 del territorio municipal.

Las municipalidades y las comunas de mds de cinco mil habitantes, podrédn sancionar sus
propias Cartas Orgdnicas de acuerdo a lo que establece la Constitucién provincial y la
Constitucién Nacional.

En lo institucional, propone eliminar la renovacién bianual y por mitades de los Conce-
jos Deliberantes Municipales y en extender a cuatro afios el mandato de los presidentes
comunales.

Con relacién a los recursos, el proyecto entre sus fundamentos plantea establecer un
sistema de coparticipacién impositiva entre Provincia y municipios que serd determinado
por el Senado provincial, con el voto favorable de dos tercios de sus miembros.

Con relacién a esto tltimo, el proyecto propone que los fondos coparticipables no sean
menores al veinte por ciento (20%) y que deben ser distribuidos en base a los principios de
proporcionalidad y redistribucién solidaria y de manera automdtica.

La norma constitucional deberd crear también un marco juridico de base que permita
por via legislativa que se lo reglamente, permitiendo la posibilidad de su adecuacién a cada
momento histdrico sin necesidad de una nueva reforma, y propone crear por ley especial
una Comisién Intermunicipal de Impuestos, que estard conformada por todos los
intendentes y presidentes comunales de la Provincia, quienes en Asamblea convocada al
efecto elegirdn veinticinco directores honorarios, quienes se encargardn de discutir y ratifi-
car la propuesta de coparticipacion tributaria entre la Provincia y sus municipalidades.

Por dltimo, y con directa incidencia en lo local, se propone establecer una “regionalizacién
administrativa provincial” que compatibilice las actuales divisiones de las regiones de salud,
educacién, justicia y seguridad, a los fines de poder planificar politicas de coordinacién
y desarrollo de manera racional, equitativa y arménica.

'2Proyecto de Ley presentado en la Legislatura en noviembre de 2007, por el Dip. Marcucci.
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En el marco del Proyecto CAI+D 2000 “Reforma de la constitucién de la provincia de
Santa Fe”, que dirige el Dr. José Manuel Benvenutti, se elaboré una propuesta de modifi-
cacién de la Seccién Séptima —Régimen Municipal— de la Constitucién de la Provincia de
Santa Fe.

Manteniendo el actual articulado, los principios que sostiene la propuesta son los de
reconocer expresamente la autonomia municipal; establecer que cualquier ley relativa al
orden municipal deberd contar con la opinién previa de las autoridades locales afectadas; y
mantiene la actual divisién de municipalidades para poblaciones de mds de 10000 habi-
tantes y de comunas para las que no retinan tal condicién.

El gobierno municipal serd representativo y republicano contando con un poder ejecu-
tivo a cargo de un intendente, un poder legislativo a cargo de un concejo municipal con
representacién minoritaria, todos electos de manera directa, y por cuatro afios, permitién-
dose sélo una reeleccién en todo cargo ejecutivo o legislativo, a menos que exista un
intervalo de un perfodo entre reelecciones.

La novedad a destacar es la consagracion constitucional del poder judicial municipal con
competencia en materia de faltas y la posibilidad de contar con érganos extra poder.

Los municipios podrén dictar su propia carta orgdnica mediante convencién convocada
al efecto, y la misma deberd respetar los principios expuestos al igual que la ley orgdnica
municipal y comunal que se dicte al efecto.

Con relacién a los recursos establece el proyecto que puede crear, recaudar y disponer
libremente de sus propios recursos mediante tasas, impuestos y contribuciones como en la
actualidad, participando de los tributos que recaude la provincia de manera directa o
indirecta, cuya distribucién deberd ser proporcional, simultanea e inmediata aunque no
consagra ningtin porcentual minimo a distribuir, como garantia.

Por ultimo, reconoce la escala interlocal, posibilitando los gobiernos metropolitanos
y supra-municipales y la coordinacién competencial como deber constitucional.

Finalmente corresponde mencionar la propuesta elaborada por el Dr. Horacio Rosatti
para la reforma de la Constitucién provincial en lo relativo al régimen municipal."?

La propuesta parte de la idea de que el criterio cuantitativo de la cantidad de habitantes
—que mantiene en 10000 no sea el dnico para la determinacién del estatus municipal y de
diferenciacidn del estatus comunal, el que debe servir como una pauta orientadora pero
que debe complementarse con otros criterios cuanti-cualitativos como densidad poblacional,
influencia regional, etc.

La autonomia plena, es decir, con la posibilidad de dictarse su carta orgdnica tinicamente
se les reconoce constitucionalmente a las ciudades de Rosario y Santa Fe, aunque se debe
dejar abierta la posibilidad de que mediante ley con mayorfa agravada y en funcién de
condiciones objetivas, pueda reconocerse el sistema de carta orgdnica a otros municipios de
la provincia.

Tanto unos como otros, deberdn asegurar la eleccién popular de las autoridades, la
representacién de las minorfas en los érganos colegiados, y los demds principios del sistema
representativo, republicano y democrético.

En lo relativo a la participacién ciudadana propone que se incorpore tanto a municipios
y comunas los mecanismos de democracia semidirecta, y que los vecinos ademds puedan

'3 Ver Rosatti: “EI Régimen...", p. 365.
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participar a través de sus representantes sectoriales y/o politicos de la designacién de los
responsables locales de los servicios de salud, seguridad y educacidn, bajo la érbita provincial.

Con relacién a los recursos, aboga por la consagracién del “derecho a los medios” a los
municipios y comunas, que incluye el derecho a la obtencién de recursos necesarios para
cumplir con los cometidos que les reconoce la Constitucién y les asigna la Ley. En ese
sentido propone mantener la actual redaccién cldusula del articulo 107 que reconoce a los
municipios su “participacién en los gravimenes directos e indirectos que recaude la Provin-
cia, con minimo del cincuenta por ciento del producido del impuesto inmobiliario”.

6. A modo de conclusion: los caminos a seguir

Obvio es reiterar —como lo platea el titulo de este articulo— que a quince afios de la
Reforma constitucional de 1994 la autonomia municipal sigue siendo una cuenta pen-
diente en la provincia de Santa Fe.

El primer camino que obviamente vemos es el de la reforma constitucional. Como dato
relevante, podemos destacar algunas materias donde hay armonfa en las posiciones y ciertas
coincidencias para tal reforma.

Veamos: desde 1989 a partir del caso “Rivademar” (Fallos 312:326 CSJN), la Corte
Suprema de Justicia de la Nacidn, unificé la jurisprudencia a favor de la autonomia muni-
cipal, superadora de la antigua disputa entre autarqufa-autonomia de los Municipios que
se vio amplia y definitivamente ratificada en 1994 por el articulo 123 de la CN, de manera
que ya no encontramos las diferencias de antafio, sobre la caracterizacién del Régimen
Municipal y todos entendemos necesaria y conveniente la actualizacién de este punto,
readecuando el régimen municipal santafesino (arts. 106, 107 y 108) con el reconoci-
miento de la autonomfa a algunos municipios que se adecuen a la ley respectiva. Aqui se
encuentran matices, pero enriquecedores y sin antagonismos definitivos.

Los proyectos mencionados poseen otras notas en comun y algunas que las separan.
Particularmente creo que no hay que tenerle miedo a la autonomfa municipal, el constitu-
yente debe ser amplio, generoso y abierto en esta materia. Se debe apostar a la libertad, al
libre ejercicio de la ciudadania en lo local.

Creo que cualquier propuesta de reforma debe contemplar firmemente un capitulo
especial para recursos y garantizar los recursos suficientes para el cumplimiento de los fines
de los gobiernos locales (municipales y comunales). La constitucién debe establecer clara-
mente cudles son los derechos y recursos con que cuentan los municipios y comunas para
encarar su futuro. Sin recursos no existe viabilidad posible para la autonomfa municipal.

En particular me sumo a la idea de la consagracion del “derecho a los medios” que expone
el Dr. Rosatti como garantia de cumplimiento y de aseguramiento de la autonomia muni-
cipal, constitucionalmente consagrada. Y a este respecto los fondos provenientes de la
coparticipacién de impuestos provincial y nacional es clave: se debe consagrar en el texto
constitucional claramente un porcentual minimo a distribuir entre municipios y comunas.

Con ese espiritu y en base a las propuestas arriba expuestas y a la experiencia de la reforma
constitucional de Entre Rios, sumo al debate los siguientes pardmetros:

-Los centros de poblados de mds de cinco mil habitantes, constituirdn una Municipalidad
con autonomia plena, es decir, podrdn dictar sus propias Cartas Orgdnicas.

-Los centros de poblacién que tengan menos de cinco mil habitantes continuardn como Comunas
cuyas atribuciones serdn fijadas mediante una Ley Orgdnica que se dicte, reconociéndoseles su
autonomia semi plena (excluida la capacidad de dictar su carta orgdnica-autonomifa institucional).
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-Atento a la geografia de la provincia de Santa Fe debe preverse asimismo una categorizacién
especial para aquellas pequefas localidades eminentemente rurales, que por su cantidad
y particulares problemdticas deben ser contempladas.

-Tanto las autoridades municipales (intendente y concejo municipal), como las autorida-
des comunales durardn cuatro afios en el ¢jercicio de sus funciones, pudiendo ser reelegidas
s6lo por un solo periodo.

-Las elecciones comunales y municipales serdn fijadas por la ordenanza respectiva del
érgano local (comunal o municipal), en fecha distinta a la celebracién de las elecciones
provinciales y nacionales.

-Establecer como principio que en lo relativo al dictado de las Cartas Orgénicas y las
ordenanzas que en su consecuencia se sancionen, los municipios tienen competencia para
legislar en todas las materias salvo aquellas que estén expresamente prohibidas o que resul-
ten incompatibles con la Constitucién Nacional, las leyes nacionales y la Constitucién
provincial.

-Los municipios poseen la exclusiva facultad de imposicién bajo diversas modalidades
(impuestos, tasas, derechos, contribuciones, cdnones, y regalias), que se ejercerdn sin més
condicionamientos que los sefialados por los principios constitucionales propios de toda
tributacién y la coordinacién y armonia jurisdiccional.

-Con relacién a los recursos extrajurisdiccion o coparticipables se debe consagrar una cldu-
sula que mejore la actual normativa del 107, estableciendo un piso minimo mediante un
porcentual, que estimamos no debe ser menor al veinte por ciento (20%) sobre la masa de
ingresos coparticipables provinciales y nacionales, los serdn distribuidos en base a los prin-
cipios de proporcionalidad y redistribucién solidaria y de manera automdtica.'*

-La consagracién constitucional del poder judicial municipal con competencia en materia
de faltas y la posibilidad de contar con rganos extra poder, como por ejemplo, el Defensor
del Pueblo.

-Los municipios y las comunas podrdn celebrar convenios entre si, y constituir organismos
intermunicipales para la prestacién de servicios, realizacidn de obras publicas, cooperacién
técnica y financiera o actividades de interés comtin de su competencia. Asimismo podrdn
celebrar acuerdos con el estado provincial, el estado federal y/u organismos descentraliza-
dos, para el ejercicio coordinado de facultades concurrentes e intereses comunes.

Como expusimos arriba, el camino obvio es la reforma constitucional pero cabe la si-
guiente pregunta: gy si no hay reforma constitucional? ;existe otro camino posible a la
autonomfa municipal en la provincia de Santa Fe?

Se discute en doctrina acerca de la via judicial para la consagracién de la autonomia
municipal. La Constitucién no sélo se vulnera cuando se hace lo que ella prohibe sino
cuando se deja de hacer lo que ella manda que se haga. Ninguna duda cabe de la omisién
del sistema santafesino.

Por un lado estaria la posicidn del Dr. Herndndez, entre otros, que propugna que —ante
la omisién del estado provincial— corresponde accionar por inconstitucionalidad y debe ser

1 Por masa de ingresos coparticipables se entiende a la totalidad de los ingresos tributarios que al estado provincial le corresponden
en concepto de coparticipacion federal de impuestos nacionales, sea por régimen general u otro que lo complemente o sustituya
y que no tenga afectacion especffica; y la totalidad de la recaudacién de los ingresos tributarios provinciales.
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el intérprete judicial el que salve la omisién. La otra postura estarfa sustentada por el Dr.
Horacio Rosatti, que la tarea de adaptar la normativa provincial al mandato constitucional
debe ser encarada por los representantes elegidos por el pueblo, de acuerdo a los mecanis-
mos constitucionalmente establecidos."

Compartimos el criterio del Dr. Rosatti sobre la inoportunidad de la judicializacién de
la consagracién de la autonomia municipal, pero en el caso de que se prorrogue de hecho
la mora actual —ya van quince afios— serd inevitable el control judicial como dltima razio
del sistema.'®

¢Y la via legislativa? Haciendo una interpretacién directa del articulo 123 de la Constitu-
cién Nacional, teniendo en cuenta que ademds la autonomfa municipal es una garantia que
se ha consagrado, y considerando que del texto de los articulos 106, 107 y 108 de la
Constitucién Provincial, no surge ningtin impedimento y/o limitacién al respecto, es
nuestra humilde opinién que el camino de la reforma legal también es una via alternativa
ala autonomfa municipal, aunque no la mds aconsejable.

El régimen municipal santafesino tiene un disefio constitucional que sdlo fija las bases
elementales, pero el grueso de su desarrollo es de tipo legal, teniendo gran peso las leyes
orgénicas y el derecho administrativo (decretos y resoluciones administrativas provinciales).

En consecuencia, el legislador podria consagrar por via legal e interpretativa de la autono-
mia de los municipios en la provincia de Santa Fe; pero dicha reforma deberfa ser integral,
es decir, reformando en su totalidad la actual ley orgdnica de municipios y la ley orgdnica de
comunas, adecudndolas a los principios autonémicos de la Constitucién Nacional, y des-
lindar por esta via lo que es competencia municipal de lo provincial y nacional.

Por ejemplo, reformar el articulo 9 y el articulo 39, incisos 20 y 22 de la Ley 2756 que
limitan la capacidad de contraer empréstitos a las municipalidades si no cuentan con la
autorizacién de la Legislatura provincial.

En el mismo texto legal (art. 39, inc. 5) se establece que el Concejo Municipal —ante graves
incumplimientos del Intendente— sélo puede solicitar al Poder Ejecutivo Provincial que lo
destituya de su cargo, siendo ésta una clara atribucién politica e institucional de los municipios.

Existen también numerosas leyes provinciales que tratan materia municipal y comunal,
regulando de manera uniforme realidades totalmente disimiles segin los tamafios de las
ciudades y sus problemdticas, por lo que una reforma legal podria mantener la legislacién
vigente pero estableciendo como principio que si un municipio -a partir de la ordenanza
respectiva- regula la misma materia, esta tltima prevalecerd sobre la ley provincial, invir-
tiendo el principio jerdrquico y apostando fuertemente a la autonormatividad, y en defini-
tiva, a la autonom{a municipal.

Una mejor Constitucidn no asegura el paso a una realidad autonémica ideal, puesto que
el régimen municipal no estd integrado sélo por el plano constitucional sino por una
amplitud de fuentes juridicas. Un cambio interpretativo en materia legal ampliaria los
mdrgenes y posiciones de los intérpretes y operadores juridicos, administrativos y judiciales,
tanto locales como provinciales, imprimiéndole una dindmica interpretativa basada en
nuevos principios ahora legalmente consagrados, y que se condicen con lo estatuido en la
Constitucién Nacional.

15 Cfr. Rosatti, y Hernandez. Ob. cit.
'6 Cfr. Marchiaro. Ob.cit.
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Ampliar los mdrgenes estrechos que tienen los municipios y comunas actualmente en
materia de competencia, renovar integralmente el sistema municipal y comunal, armonizar
la normativa en clave autonémica, teniendo en cuenta los nuevos roles del municipio
argentino, pueden ser pequefios pasos que se den en materia legal, y que facilitarfan la
transicion.

Existe un margen importante de maniobra que mejorarfa notablemente la situacién de
los municipios y comunas hasta tanto se logren los consensos suficientes para proceder al
cambio constitucional, que sin lugar a dudas es el camino mds adecuado y juridicamente
necesario.
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