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Prologo

Los puntos de encuentro entre la KAS (Konrad Adenauer Stif-
tung) y CIMA (Centro de Investigaciones Municipales Aplicadas) son
muchos, en especial aquellos que se dan en el ambito de la pro-
mocién del desarrollo y perfeccionamiento de la gestién municipal.
El principal basamento de unidén es la conviccién de que la subsi-
diariedad es fundamental en un sistema federal, ya que permite
que las decisiones se tomen en el nivel mas cercano a los ciuda-
danos, lo cual promueve una gestién mas eficiente y personalizada
de los recursos y servicios. En este sentido, la autoadministracion
municipal fortalece la democracia local, empodera a las comunida-
des para que gestionen sus propios asuntos y fomenta el desarrollo
sostenible y la participacién ciudadana. Un enfoque subsidiario en
el sistema federal garantiza que los municipios cuenten con la au-
tonomia necesaria para atender las necesidades especificas de su
poblacién, y asi mejorar la calidad de vida y aumentar la satisfac-
cién de los ciudadanos.

Nuestra alianza comenzé a dar frutos en 2003, a través de una
serie de cursos de capacitacién que se dictaron en diversos muni-
cipios del pafs.

En todo este tiempo se fueron multiplicando las capacitaciones,
las investigaciones y las actividades de asistencia directa realiza-
das en el ambito de los gobiernos locales. Desde hace unos anos
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organizamos las Jornadas de Desarrollo Local, que nos permiten
acercarnos a distintas regiones del pais para dialogar con funcio-
narios, concejales y dirigentes sobre las problematicas comunes a
resolver para promover el desarrollo.

Las experiencias e inquietudes que salen a la luz en cada en-
cuentro fueron generando en los equipos de KAS y CIMA la necesi-
dad de sistematizar los saberes especificos de cada dreay disciplina
para tenerlos a disposicion de todos. Entendimos que mas alla de la
disponibilidad de distinta bibliografia que buscamos facilitar -y fa-
cilitamos— en cada instancia de capacitacion, era necesario generar
y sumar un material accesible y de lectura agil destinado a todos los
protagonistas del quehacer municipal.

Hoy, con la presentacion de esta serie de cuadernillos, comen-
zamos a satisfacer esa necesidad, con la certeza de que estas obras,
desde su simplicidad y sintesis, podran ser inspiradoras e incita-
doras para la mejora de las practicas en el ambito local. Eso es lo
que, en definitiva, nos proponemos con este trabajo: identificar y
promover buenas practicas que sumen al fortalecimiento de los
municipios argentinos, y difundir su eficacia en todo el territorio.

Estas publicaciones nos permiten afianzar el compromiso de las
dos organizaciones, contribuir al mejoramiento de las acciones vy
la organizacion de la administracion publica local, fortalecer sus es-
tructuras y facilitarles habilidades y herramientas a sus funcionarios.
Los invitamos a sumarse al logro de estas metas a través de su lectura.

ENZO S. PAOLETTA SUSANNE KASS
Presidente del Centro de Investigaciones Representante de la Fundacion
Municipales Aplicadas Konrad Adenauer en Argentina
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Resumen

Los municipios en nuestro pais basan su gobiernoy su administra-
cién sobre dos pilares: un departamento deliberativo de composicion
plural, usualmente llamado Concejo Deliberante, y un departamento
ejecutivo, unipersonal, a cargo de un intendente.

En otro cuadernillo de esta misma coleccion se hace un estudio
especifico sobre uno de esos pilares, el Departamento Ejecutivo. En
el presente pretenderemos mostrar algunos aspectos del accionar
del municipio enfocandolo desde el otro pilar: su cuerpo deliberati-
Vo, que es el asiento mas nitido de la representacion popular.

Para ello dividiremos el trabajo en dos partes: en la primera ha-
remos una resefia general sobre la génesis de los municipios, su
insercion en el sistema federal argentino y la organizacién interna
de su gobierno. En la segunda abordaremos mas especificamente
lo relativo al cuerpo deliberativo, tanto en sus aspectos estaticos
de caracteristicas distintivas y de organizacion interna como en la
dindmica del Concejo Deliberante en accién.

IMPORTANTE: a menos que se senale expresamente otra
cosa, los cuadros, diagramas y graficos que ilustran este tra-
bajo son de elaboracion propia del autor.

Los datos numéricos fueron obtenidos de distintos si-
tios de internet, principalmente Wikipedia, aunque, como
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sefalamos en el punto 5, las distintas fuentes difieren en los
datos que brindan, por lo que hemos optado por mantener
estas diferencias haciendo constar tal circunstancia.

Por otra parte, esas divergencias en los datos no alteran el
fondo del mensaje que pretende transmitirse.



LOS SISTEMAS MUNICIPALES

En esta primera parte desarrollaremos algunos elementos
basicos acerca de los municipios: por qué existen,

cdmo es su insercion en el sistema federal argentino

y la organizacion interna de su gobierno.






Génesis de los municipios en
Argentina

Aunqgue podriamos ver que el origen de los municipios, en el
pais, se remonta a los cabildos del sistema juridico espafiol de go-
bierno, no retrocederemos tanto y partiremos desde cémo fue ges-
tandose la organizacién nacional.

Hubo, a partir de 1810, varios y fallidos ensayos de llegar a
esa tan deseada organizacion: Primera Junta, Junta Grande, Primer
Triunvirato, Segundo Triunvirato, Asamblea del Afio XlII, Director Su-
premo, Congreso de Tucuman. Uno tras otro, estos intentos fueron
fracasando.

La situacion estalla a partir del ano 1820, ano en el que comien-
za una rapida secesion de las provincias que conformaban buena
parte del virreinato del Rio de la Plata. Asi, van segregdndose unas
de otras y conformando verdaderos estados independientes que se
mantienen unidos por un vinculo basado en tratados mutuos.

Este sistema se denomina CONFEDERACION vy se identifica por
tres caracteristicas:

O Cada provincia conserva el derecho de SECESION, es decir,
de abandonar la confederacion.
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O Cada provincia tiene el derecho de NULIFICACION, es decir,
de no aplicar normas que surgen de acuerdos comunes.

O No existe una norma juridica de rango superior a las normas
propias de cada estado-provincia.

Este sistema de organizacion fue el que rigi6 en Estados Unidos
durante trece anos, desde su independencia en 1776 hastael 1° de
abril de 1789, fecha en la que se reunié por primera vez la Camara
de Representantes.

En nuestro pais, esta situacién juridica dura hasta 1853, afio en
que las catorce provincias existentes entonces deciden constituir
no ya una confederacién sino una NACION FEDERAL. Esto implica
que ya no podran separarse y que por encima de las normas pro-
vinciales habra una CONSTITUCION NACIONAL, superior a ellas y
aplicable en todo el territorio.

Esquematicamente:

1853

[Bs.Aires] [Catamarca] [Cérdoba] [Corrientes] [Entre Rios]

[ Jujuy ] [ La Rioja ] [Mendoza] [ Salta ] [San ]uan]

[San Luis ] [Santa Fe j [ 5. del j [Tucumén]
Estero
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Esa era la situacion con las catorce provincias originarias: Buenos
Aires, Catamarca, Cérdoba, Corrientes, Entre Rios, Jujuy, La Rioja, Men-
doza, Salta, San Juan, San Luis, Santa Fe, Santiago del Estero y Tucuman.

Con posterioridad, ya en el siglo XX, fueron incorpordndose
como provincias los que eran territorios nacionales: Chaco, Chubut,
Formosa, La Pampa, Misiones, Neuquén, Rio Negro y Santa Cruz en
la primera mitad de la década del 50. Luego, Tierra del Fuego en
abril de 1990 y por Gltimo, en 1994, la Ciudad de Buenos Aires
COmMO una cuasi provincia.?

Este seria, entonces, el esquema actual:

1 Enrigor de verdad, Tierra del Fuego habfa sido provincia con anterioridad, for-
mando la provincia de Patagonia conjuntamente con la actual Santa Cruz, las islas
Malvinas y demas islas del Atlantico Sud, y la Antartida. El gobierno surgido de la
revolucién triunfante en 1955 dio marcha atras con esa decision y Tierra del Fuego
volvié a su condicién anterior de territorio nacional, hasta la fecha sefialada (abril de
1990) de su provincializacion definitiva.
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Las veinticuatro provincias constituyendo una NACION FEDERAL
y, por encima de todas ellas, la CONSTITUCION NACIONAL como
norma juridica de rango superior a las normas de cada provinciay a
la que esas normas provinciales deben subordinarse.

¢Como surgen los municipios en este esquema?

Justamente encontramos que es la Constitucién Nacional la que
establece, en su articulo 5°, que: “Cada provincia dictard para si una
Constitucion bajo el sistema representativo republicano, de acuerdo
con los principios, declaraciones y garantias de la Constitucion Nacio-
nal; y que asegure su administracion de justicia, su régimen municipal,
y la educacion primaria. Bajo de estas condiciones el Gobierno federal
garante a cada provincia el goce y ejercicio de sus instituciones”.

Y en el articulo 123, modificado en la reforma constitucional de
1994, se refuerza esta idea: “"Cada provincia dicta su propia cons-
titucion, conforme a lo dispuesto por el Articulo 5° asegurando la
autonomia municipal y reglando su alcance y contenido en el orden
institucional, politico, administrativo, econémico y financiero”.

Aunque la Constitucion Nacional data de 1853, antes de esa fe-
cha ya la mayoria de las provincias —que desde 1820 conformaban
la Confederacion Argentina— habian dictado su propia constitu-
cion o documento normativo equivalente.

Asi, vemos que, por ejemplo, Santa Fe lo habia hecho en 1819,
Tucuman en 1820, Coérdoba en 1821, Entre Rios en 1822, Catamar-
ca en 1823, Corrientes en 1824, San Juan en 1825 y algun tiempo
después San Luis, en 1832, y Jujuy al separarse de Salta en 1835.

Pero luego de que la Constitucion Nacional entrara en la plenitud
de sus efectos, las provincias debieron ir adecuando sus respecti-
vas constituciones provinciales a fin de cumplir con el mandato de
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que esa constitucion local debia contemplar la organizacién de un
“régimen municipal”.?

¢Como surge el nivel municipal?

Articulo 5° CN
Cada provincia
dictara para si una
constitucion [...]

que asegure [...]
su régimen
municipal

Provincia Provincia Provincia Provincia Provincia

CONSTITUCION DE CADA PROVINCIA

PARTE PARTE PARTE PARTE PARTE
TITULO TITULO TITULO TITULO TITULO
CAPITULO | | CAPITULO | | CAPITULO | | CAPITULO | | CAPITULO
Art. xx yy Art. xx -yy Art. xx yy Art. xx yy Art. xx -yy

2 En realidad, podriamos considerar que esto se ha cumplido cabalmente en rela-
cién con lo que prescribe el articulo 5° en cuanto a que debe establecerse un régimen
municipal: todas las provincias lo tienen. Pero no puede afirmarse lo mismo respecto
de la autonomia municipal que consagra el articulo 123: hay todavia varias provincias
que estan en falta y mantienen un sistema municipal carente de autonomia.
Curiosamente, a pesar de que su Constitucion se dicté con posterioridad a la reforma
de la Constitucion Nacional, la Ciudad Auténoma de Buenos Aires no cumple con el
esquema basico determinado en el articulo 5°. Aunque sea relativamente discutible,
no parece descabellado afirmar que la ciudad de Buenos Aires es practicamente una
provinciay le caben todas las facultades y todas las restricciones que la Constitucion
atribuye a las provincias. Sin embargo, no se ha hecho ninguna distincion entre el
nivel provincial y el municipal: el gobernador es a la vez intendente y la legislatura
es, a la vez, concejo deliberante.
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Esas constituciones locales se habian dictado para regular su
normativa interna. Pero las relaciones entre las provincias se ma-
nejaban con tratados mutuos, principalmente el Pacto Federal del
4 de enero de 1831. Ahora la Constitucion Nacional, aunque no eli-

mind esos pactos, condiciond la adecuacion de las constituciones
locales a la nacional.?

3 Los pactos preexistentes no s6lo no fueron eliminados, sino que al redactar el
predmbulo de la Constitucién se dejé expresa mencién de ellos "... en cumplimiento
de pactos preexistentes”.



2.

Los municipios en la organizacion
general del Estado

Vemos, entonces, que las PROVINCIAS son el nicleo originario
del sistema juridico institucional argentino. Hacia afuera, por propia
voluntad, han constituido la NACION y hacia adentro han debido
organizar el régimen juridico y econémico de sus MUNICIPIOS.

La provincia es, entonces, el ndcleo primigenio de la organiza-
cidén nacional y se relaciona con los otros dos niveles.

Distintos
niveles <
de gobierno
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¢COomo se relaciona la provincia con los otros dos niveles? Esas
relaciones, ¢son iguales en todas las provincias?

Las relaciones entre cada una de las provincias con la Nacion si
son iguales en todos los casos, porque al constituir esa organiza-
cién supraprovincial las provincias se pusieron de acuerdo en cua-
les iban a ser las facultades que se delegaban en la Nacién y cudles
quedarian para las provincias.

¢Cudl es el principio que rige esas relaciones?

Quedé plasmado en la Constitucién Nacional en su articulo 121:

Las provincias conservan todo el poder no
delegado por esta constitucion al gobierno
federal, y el que expresamente se hayan
reservado por pactos especiales al tiempo
de su incorporacion.

En cambio, la relacién de cada provincia con sus municipios es
marcadamente desigual por cuanto

La constitucion nacional obliga a cada
provincia a establecer un sistema
municipal pero no dice cudl debe ser
ese sistema municipal.
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En consecuencia, cada provincia ha disefiado y establecido el
régimen municipal que ha considerado mas conveniente, lo que
produce la heterogeneidad existente entre los distintos sistemas
provinciales, como se vera en el capitulo siguiente.

Aun asf, podemos dar un criterio general de qué es aquello de lo
que debe ocuparse un municipio:

El municipio debe ocuparse de todo
aquello que excede la posibilidad de que
sea realizado por una familia pero que
resulta innecesario, o aun inconveniente,
que se ocupe de ello la provincia.

Es el llamado principio de subsidiariedad.

Pensemos, por ejemplo, en la recoleccién y disposicién final
de los residuos. Si de ello se ocupara cada familia, el resultado
seria, probablemente, bastante cabtico; pero si de ello se ocupa-
ra la provincia no es esperable un sistema eficiente. El municipio
seguramente es el estamento mas adecuado para desempenfar esa
funcion.

Al contrario, no parece ser el municipio el &mbito adecuado
para definir si la circulacion vehicular es por la derecha o por la
izquierda: sin un criterio Unico, si en algunos lugares se circula por
la izquierda y en otros por la derecha, la seguridad en el transito
sera dificil de lograr. Asimismo, no parece ser el municipio el que
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debe ocuparse de las compras de alimentos para cada hogar; la
familia esta en mucho mejores condiciones para desempefar esas
tareas.

4 En la segunda parte de este cuadernillo volveremos sobre este tema en un
desarrollo mas amplio y exhaustivo.



Heterogeneidad de los sistemas
municipales en Argentina

Como ya hemos senalado, el hecho de que la Constitucidén Na-
cién deje librado a cada provincia el definir como sera su sistema
municipal ha producido una marcada diferenciacidn entre los siste-
mas existentes.

Mas auln: tal vez no haya ningln caso de dos provincias cuyos
sistemas municipales sean idénticos en todos los aspectos que
menciona el ya citado articulo 123 de la Constituciéon Nacional:
“institucional, politico, administrativo, econémico y financiero"”. Pero
en este trabajo nos circunscribiremos al analisis de los sistemas
desde la 6ptica de lo institucional.

Es sabido que suelen distinguirse algunos elementos constituti-
vos de los estados; entre ellos, tenemos el territorio. Comencemos,
pues, este analisis viendo cual es, en cada caso, la relacién entre el
sistema municipal y el territorio.

Tenemos un modelo que habitualmente se conoce como de
“"municipio-partido”. Las principales caracteristicas de este siste-
ma son:
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O (Cada partido o departamento constituye un municipio.

O Una ciudad cabecera del partido es la sede del gobierno
municipal.

O Elintendente designa delegados en los otros nucleos urba-
nos del partido.

O Comprende territorio urbano, suburbano y rural.
Todo el territorio provincial estd asignado a algin municipio.

Este modelo es el que han adoptado, por ejemplo, las provincias
de Buenos Aires, Mendoza, San Juan y La Rioja.

Fusnls: ABws Socisconanicn 34 San Jan UNSJ
EConfaceite: Ennigus Gusnle

BUENOS AIRES: SAN JUAN:
135 MUNICIPIOS 19 MUNICIPIOS

Como se ve en ambos mapas, aunque la divisién municipal se
corresponde con los departamentos de la provincia (en la de Bue-
nos Aires se denominan partidos) la superficie territorial de los dis-
tintos municipios dista mucho de ser equilibrada.
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En la provincia de Buenos Aires, el partido de Patagones tiene
una superficie de 13.600 km?, mientras que varios de los partidos
del conurbano no llegan ni siquiera @ 100 km=. En la provincia de
San Juan tenemos el departamento Calingasta, con mas de 22.000
km?, en tanto el conglomerado urbano que se da entre el depar-
tamento capitalino mas los departamentos de Rawson, Rivadavia,
Chimbas y Santa Lucia totalizan apenas 65 km?2.

Como contracara de este sistema tenemos el modelo de
“municipio-ciudad”, cuyas principales caracteristicas son:

O Limita el territorio al espacio urbano o en algunos casos has-
ta donde alcanzan los servicios publicos.

O Los municipios quedan como ‘“islas” entre territorios
provinciales.

O Comprende territorio urbano y eventualmente también
suburbano.

Este modelo es el que han adoptado, por ejemplo, Cordoba, En-
tre Rios, Santa Cruz y Tierra del Fuego.
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PCADELARICUY

ENTRE RIOS: CORDOBA:
256 MUNICIPIOS 428 MUNICIPIOS
EN 17 DEPARTAMENTOS EN 26 DEPARTAMENTOS

Los municipios, entonces, quedan como "“islas” dentro del terri-
torio provincial. Hay porciones del territorio que no pertenecen a
ninguna provincia.

Si comparamos ambos sistemas podemos apreciar ventajas vy
desventajas.

El sistema de municipio-partido tiene un mayor territorio sobre
el que podré percibir cdnones y tasas; en el municipio-ciudad ese
territorio es mas reducido.

En el sistema de municipio-ciudad la atencion de la autoridad
municipal es mas cercana, mas inmediata a los habitantes; en el mu-
nicipio-partido se corre el riesgo de que la autoridad municipal
centre su accionar en la ciudad cabecera, asiento de su gobierno,
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y descuide otras localidades del mismo municipio cuya autoridad
es, como dijimos, un delegado municipal que no fue elegido por la
poblacion de esa ciudad o de ese pueblo.®

En el sistema de municipio-partido, todos los habitantes tienen
una autoridad cercana o relativamente cercana a quien recurrir; en
el de municipio ciudad, en cambio, el habitante de una zona rural
que no pertenece a ningdn municipio la autoridad mas cercana, el
gobierno provincial, lo tiene en la capital de la provincia, que puede
estar a muchos kildbmetros de distancia.

La prestacidn de servicios en el sistema de municipio-ciudad se
ve favorecida por el hecho de tener que desarrollarse en un territo-
rio mas reducido que en el de municipio-partido.

En el sistema de municipio-ciudad puede suceder —y ha suce-
dido— que se otorgue el caracter de municipio a un ndcleo urbano
que ocupa territorio de dos departamentos distintos, con los pro-
blemas administrativos que eso conlleva.t

5 Esto fue motivo, en més de una oportunidad, de verdaderas puebladas por
parte de los habitantes de alguna localidad que exigian ser “independizados” del
municipio "madre"” para convertirse en municipios auténomos.

Uno de los Ultimos casos fue el de Lezama, en la provincia de Buenos Aires. A partir
de la Ultima década del siglo XX la ruta 2 —muy transitada, ya que une Buenos Aires
con Mar del Plata— fue escenario de manifestaciones y piquetes, a veces por parte
de vecinos de Lezama que querian su autonomia y otras veces por vecinos de Chas-
comus —partido al cual pertenecia Lezama— que se oponian a concederla. Final-
mente, en el aio 2009 se aprobd la ley que le restituyé la autonomia convirtiéndose
asi Lezama en el partido mas nuevo de la provincia.

6 Enelafo 2010 se calculaba que en la provincia de Cérdoba habia al menos 35
municipios que estaban asentados en mas de un departamento.
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Entendemos que estos ejemplos muestran con claridad que no
es sencillo decidirse por uno u otro sistema.

A partir de alli, entonces, se han buscado sistemas intermedios,
como los que han adoptado provincias como Catamarca, Chubut y
Neuquén, por ejemplo, el llamado “municipio-distrito”.

NEUQUEN: CATAMARCA:
57 MUNICIPIOS 36 MUNICIPIOS
EN 16 DEPARTAMENTOS  EN 16 DEPARTAMENTOS

Las principales caracteristicas de este sistema son:

O El municipio y las autoridades del gobierno municipal se
instalan en la ciudad predominante del departamento.

O Los nucleos urbanos de su esfera de influencia se manejan
con una comisién elegida por los ciudadanos.

O No se aisla a municipios entre espacios provinciales.

Conjuga lo urbano, lo suburbano vy lo rural, pero de una mane-
ra mas equilibrada. Aunque hasta aqui hemos hablado siempre de
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"municipios”, pero es dable advertir que a lo largo y ancho del pais
no es uniforme la terminologia. Lo que en algunos lugares es "Con-
cejo Deliberante” en otros es "Concejo Municipal”; lo que en algu-
nos lugares es “Intendente” en otros es "Presidente Municipal"”.

Y con "municipio” pasa lo mismo. A veces se lo usa para designar
3 cualquier institucion de orden comunal y otras veces se reserva
ese nombre solo a determinadas categorias de esos institutos co-
munales distinguiéndolos, por ejemplo, de las comisiones de fo-
mento, comunas u otras denominaciones. Por ese motivo algunos
autores consideran mas adecuado hablar de gobiernos locales mas

que de municipios.

Independientemente de cémo se lo denomine, podemos distin-
guir en un municipio cuatro elementos componentes:

O Tenemos que tener un territorio, un espacio fisico donde
asentarse. Serd mas pequefio o mas extenso, pero algun te-
rritorio debe haber.

O Tiene que haber una sociedad, una poblacidn hacia la cual
estara dirigida la accion del municipio. No existe un gobier-
no sino existen gobernados.

O Debe existir una administracién que instrumente las politi-
cas publicas que se decida aplicar.

O Debe haber un gobierno que tome esas decisiones de poli-
ticas publicas.
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Esquematicamente podriamos visualizarlo asi:

Elementos constitutivos del “municipio”

Sociedad

/ Espacio \

Aunque usualmente suele identificarse el gobierno con la admi-
nistracion, son dos elementos que, en rigor, pueden considerarse
separadamente. Una cosa es tomar las decisiones que se transfor-
maran en politicas publicas y otra cosa es la instrumentacion, la
ejecucion de esas politicas publicas.

Es facil ver que en un municipio el Concejo Deliberante forma
parte del gobierno, en la medida en que es un pivote central en la
toma de la decisidn politica. Sin embargo, es ajeno a la instrumen-
tacion de esa decision: quien lleva a cabo las acciones tendientes
3 que esas politicas publicas puedan llevarse a cabo serd la ad-
ministracion, conducida en forma exclusiva por el Departamento
Ejecutivo.

El Ejecutivo, entonces, forma parte de ambos estamentos: de la
administracién en forma exclusiva y del gobierno en forma compar-
tida con el Concejo.
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No es sencillo en Argentina obtener datos fiables sobre la canti-
dad de municipios existentes: los datos que brindan distintos orga-
nismos nacionales difieren entre siy, a su vez, difieren de los datos
que constan en bases de datos provinciales o municipales.’

Aun asi, podemos estimar que en el pais hay cerca de 2.200 mu-
nicipios o estados locales, lo que, si son 23 provincias, implica un
promedio del orden de 95 municipios por provincia.

Pero ese promedio esta muy lejos de dar alguna idea de cuantos
municipios tendra una provincia. Lo que hemos visto acerca de cual
es el sistema adoptado por cada provincia produce que la distri-
bucién real de esos estados locales sea sumamente heterogénea,

como muestra el siguiente grafico:

Cantidad de estados locales por provincia

428

3
o
©

Bs. Aires
Catamarca
Chaco
Chubut
Cérdoba
Corrientes
Entre Rios
Formosa
Jujuy
La Pampa
La Rioja
Mendoza
Misiones
Neuguén
Rio Negro
Salta
SanJuan
San Luis
Santa Cruz
Santa Fe
Sgo. del Estero
Tucuméan

7 Esa dificultad para obtener datos confiables hizo que pueda haber pequefas
diferencias, por ejemplo, en la cantidad de municipios que para una misma provincia
se consignan en distintas partes de este trabajo. Pedimos disculpas por esta incerti-

dumbre que no pudimos evitar.
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Por ejemplo, la provincia de Mendoza tiene 15 municipios, en
tanto Entre Rios, con una superficie apenas de algo mas de la mitad
de la extension territorial de Mendoza y un 70% de su poblacion,
cuenta con 253 estados locales.



Como se organiza el gobierno
municipal®

Aclarado entonces lo referido a las distintas maneras en que las
provincias han organizado su sistema municipal, pasemos ahora a
considerar lo atinente al modo de organizacion del gobierno del
municipio.

En la actualidad, la gran mayoria de los municipios del pais se
organizan en un esquema que doctrinariamente se conoce como
"gobiernos presidencialistas”.

¢Cémo funciona este sistema?

O Por votacion popular se elige al intendente vy, en forma se-
parada, a los miembros del Concejo Deliberante. No signifi-
ca esto que deban hacerse dos actos electorales diferentes,
sino que se vota a una persona para intendente y a otras
para concejales, aunque a veces van en una Unica boleta
electoral.

8 Esta es la situacién actual, pero hubo otras en el pasado. Por ejemplo, en la
provincia de Tucumdn, hasta 1990 al intendente de la ciudad capital lo designaba
el Concejo Deliberante, pero en las demas localidades al intendente lo designaba el
gobernador de la provincia.
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O Elintendente designa a los secretarios por su sola voluntad,
sin intervencion del Concejo Deliberante. Aunque por lo ge-
neral el Concejo tiene la facultad de remover a un secretario
del Ejecutivo mediante el juicio politico, no tiene injerencia
alguna en su designacion.

O Hay incompatibilidad de funciones entre los secretarios
y demds funcionarios del Departamento Ejecutivo y los
miembros del Concejo Deliberante. Para que un concejal
pueda asumir un cargo en el Ejecutivo debe renunciar o pe-
dir licencia: no se pueden ejercer ambos cargos en forma
simultanea.

O Larelacidn de interdependencia entre ambos poderes se da
por coordinacién, de acuerdo con lo que prescriba la respec-
tiva normativa.®

Esta forma de gobierno es la mas habitual (casi Gnica) en nuestro
pais.

El esquema de la pagina siguiente resume lo que acabamos de
sefalar:

9 En algunos municipios existe también la figura de viceintendente, que suele ir
en una misma férmula conjunta con el candidato a intendente y preside el Concejo
Deliberante, a modo de lo que sucede en el Congreso Nacional y en la casi totalidad
de las legislaturas provinciales. Este viceintendente es un pivote importante en lo
relativo a esa interdependencia por coordinacioén.
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Forma “presidencialista”

Esla forma mas utilizada en
¢ nuestro pais

CONCEJO
DELIBERANTE

\
INTENDENTE

El cuerpo electoral elige al
intendente y a los concejales

Elintendente designa a su

SECRETARIO gabinete
Principio de

SECRETARIO interindependencia por

coordinacién
SECRETARIO Incompatibilidad de

funciones en el D. Ejecutivo
y el Concejo Deliberante

Hay un grupo muy pequefio de municipios que se organizan en
un esquema de “gobierno parlamentarista”. Sus principales carac-
teristicas son las siguientes:

O Por votacion popular se elige a los miembros del Concejo
Deliberante y, de manera indirecta, también se elige al in-
tendente, que serd el presidente del Concejo, usualmente el
primero de la lista mas votada.

O Elintendente designa a su gabinete, que se integra con los
mismos concejales. Con lo que va de suyo que el desempeno
simultaneo de funciones en ambos poderes —a diferencia
de lo que vimos que sucedia en el sistema presidencialis-
ta— no tiene ninguna restriccion, ninguna incompatibilidad.

O De alli que, para este tipo de forma de gobierno, no haya
interdependencia por coordinacién sino interdependencia

por integracion.*®

10  Como decimos, son muy escasas las localidades que han adoptado este tipo
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El esquema-resumen correspondiente a esta forma de gobierno
serfa:

Forma “parlamentarista”

®  Elcuerpo electoral eligea
los concejales

®  Deformaindirectase elige
al intendente (1° de la lista
mas votado)

° El intendente designa a su

Presid oD gabinete
residente
' _ ®  Compatibilidad de
Intendente funciones en el D. Ejecutivo
y el Concejo Deliberante
®  Principiode
SECRETARIO interdependencia por
integracion
SECRETARIO

Aclarado entonces lo que hace a la totalidad del gobierno mu-
nicipal, vayamos a profundizar lo relativo al érgano deliberativo: el
Concejo Deliberante.

de organizacién del gobierno municipal. Tal el caso del municipio de Lamarque, pro-
vincia de Rio Negro. También en esa misma provincia, el municipio de Choele Choel
tenfa un sistema de este tipo. En el afio 2010 se reformulé la Carta Orgénica y pasé
a adoptar un sistema presidencialista.

Un sistema analogo es utilizado en muchas provincias para la categoria mas baja
de gobiernos locales, que usualmente carecen autonomia institucional y no tienen
carta organica.

En esos casos, las funciones del Poder Ejecutivo y del Poder Legislativo las tiene una
Comisién, constituida generalmente por entre tres y cinco miembros, la que elige un
presidente de comisién, que cumple un rol similar al del intendente.
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IMPORTANTE: muchos de los contenidos desarrollados en esta pri-
mera parte pueden encontrarse también en el cuadernillo de au-
toria de Eduardo Arraiza sobre “"Optimizacion de la gestion local”,

incluso con identidad textual.

Ello obedece a dos razones: la primera es que, si bien este cua-
dernillo trata mas particularmente lo referido al Legislativo y el
de Arraiza desarrolla mas lo atinente al Ejecutivo, ambas cues-
tiones requieren de una introduccion comun sobre los sistemas

municipales.

En segundo lugar, llevamos ya mas de dos décadas compartiendo
con Arraiza seminarios y cursos en diferentes municipios del pais.
En ese largo andar hemos intercambiado innumerables conceptos,
datos y conclusiones sobre esta temadtica, a punto tal que ya no po-
driamos distinguir qué es originario de uno u otro.






EL ORGANO DELIBERATIVO
DEL GOBIERNO MUNICIPAL

En esta segunda parte abordaremos mas especificamente
lo relativo al cuerpo deliberativo, tanto en sus aspectos
estaticos de caracteristicas distintivas y de organizacion
interna como en la dindmica del Concejo Deliberante

en accion.






Las funciones del Concejo
Deliberante

Es habitual —y asi lo traen numerosos libros y articulos sobre el
tema— que se atribuyan a los 6rganos deliberativos de gobierno
estas tres funciones:

O Legislar
O Controlar
O Representar

Sin embargo, a poco que uno analice estas funciones vera que,
en realidad, no existe una funcién de “representar”. La representa-
cidén que ostenta el cuerpo deliberativo —en nuestro caso, el Con-
cejo Deliberante— no es en si misma una funcién: es el sustento de
todas las funciones que ejerce.

El Concejo Deliberante puede legislar y puede controlar porque
es representativo. Pero representar no es en si mismo una funcién:
el mandatario no tiene como funcién ser mandatario, sino que tiene
como funcién cumplir con lo que el mandante le ha encomendado.

Y esta calidad de representante se convierte, entonces, en la ca-
racteristica, el rasgo distintivo mas importante del Concejo.
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Es comin que se desplace el eje de analisis y se vea la funcién de
controlar y, sobre todo, la de legislar, como el principal destino de la
tarea deliberativa. Es frecuente escuchar criticas a los cuerpos par-
lamentarios por tener una “baja produccién” de leyes u ordenanzas.

“iLas camaras no son simples mecanismos
de hacer leyes y tienen, por sobre todas
sus funciones, la funcién politica!"**

Y esa funcién politica que, como dijimos, se sustenta en la re-
presentacion de la que el Concejo Deliberante estd investido, se
manifiesta no solo en legislar y en controlar sino que, cada vez mas,
es el cuerpo deliberativo el que, por ejemplo, media en conflictos
sociales o actla como caja de resonancia de la opinién politica de
la sociedad, expresandola mediante declaraciones que no constitu-
yen normas juridicas ni acciones de control.

No olvidemos que siempre el érgano deliberativo tiene una re-
presentatividad mayor que la que puede tener el Ejecutivo.

En efecto, por mas alta que haya sido la cifra de apoyo obtenida
por el Ejecutivo en la compulsa electoral, en la legislatura, en el
concejo, estaran representadas esas personas que votaron de esa
maneray, ademas, habrd representacion de las minorias.*?

11  Esto es lo que sostuvo el entonces diputado por Entre Rios Alejandro Carbé,
quien también fue presidente de la Cdmara y compafero de féormula de Lisandro de
la Torre en las elecciones presidenciales de 1916.

12 Ennuestro pais, durante el siglo XX hubo tres elecciones presidenciales en las
que el triunfador se impuso por una mayoria abrumadora; Hipélito Yrigoyen en 1928,
y Perén en 1951 y en 1973, superaron el 60% de los votos. No obstante, en la Ca-
mara de Diputados hubo representacién de mas del 85% del pafs.



La representacion del
Concejo Deliberante

Ahora bien, ;cémo es esa representacion de la que estd investi-
do el Concejo Deliberante?

Para responder acertadamente a esta pregunta es necesario pun-
tualizar previamente algunos conceptos acerca de la esencia de (a
democracia.

Muchas veces se piensa que lo esencial de la democracia es el
voto, y ello no es asi de ninguna manera.

La esencia de la democracia es el consenso. El voto es solo el
Ultimo recurso dentro de la democracia para tomar una decision
cuando no se ha logrado el necesario consenso.**

En efecto, sirealmente tenemos intencién de encontrar la volun-
tad general, la votacién no es el camino adecuado. En una votacién
solo existen el si y el no; y si queremos acercarnos a la voluntad

13 Inclusive, el tomar la decisién a partir de la votacién implica un acuerdo que es
justamente recurrir a la votacién y no al enfrentamiento fisico o al azar.



46| HECTOR PEREZ BOURBON

general debemos darle cabida también al si.... pero, y al no.... pero.
En una votacién solo existen el siy el no.

En cualquier votacién, en la medida en que alguien vota en
forma negativa, es obvio que la voluntad de esa decisién no con-
templa todas las voluntades. Es solo la voluntad de la mayoria. Y
la voluntad general no es la voluntad de la mayoria, es la voluntad
comun de todos.**

Los interesas de la sociedad no son homogéneos; son diversos
y muchas veces contradictorios: el vendedor quiere cobrar mucho y
el comprador quiere pagar poco; los alumnos quieren examenes fa-
ciles y los profesores quieren examenes dificiles; los empleadores
quieren sueldos bajos y los trabajadores quieren sueldos altos.

Si tenemos todo esto en claro podremos ver que hay algunos
conceptos errados en cuanto a como es la representaciéon del Con-
cejo Deliberante.

¢El concejal representa a toda la sociedad?

Obviamente no. Serfa imposible que una persona representara
simultdneamente a personas que tienen intereses encontrados.

¢El Concejo representa a cada ciudadano?

Tampoco. Si fuera asi, el Concejo seria un mandatario muy
particular que tendria que ir cambiando continuamente de man-
dante y defendiendo posturas diferentes, y aun incompatibles
en cada caso.

14 Entérminos de fisica o de geometria, podriamos decir que la voluntad general
es el baricentro de las voluntades.
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¢Cada concejal representa a un sector de la sociedad y entre
todos representan a todos?

No. Eso seria una asamblea de delegados que solo podria tomar
una decision mediante un sistema de votaciones que, como vimos,
no es lo esencialmente democratico.

El sistema de representacion de un Concejo Deliberante es mas
complejo.

El concejal integra un cuerpo que,
en su conjunto, representa al conjunto
de la sociedad.

Y es preciso destacar que este sistema de representacién no es
para nada novedoso en nuestro pais. La Asamblea General Consti-
tuyente, conocida habitualmente como Asamblea del afio XllI, ya
habia establecido que ese era el sistema de representacién de los

diputados:

"Los diputados de las provincias unidas, son diputados de la na-
cion en general, sin perder por esto la denominacion del pueblo a
que deben su nombramiento, no pudiendo de ningun modo obrar en
comision”.

Y también puede leerse en el articulo 61 del proyecto de Cons-

tituciéon redactado por Juan Bautista Alberdi:

"Lacdmara de Diputados representalanacién en globo, y sus miem-
bros son elegidos por el pueblo de las provincias, que se consideran
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a este fin como distritos electorales de un solo Estado. Cada diputado
representa a la nacion, no al pueblo que lo elige".*>

Es preciso comprender esto para poder encaminar el accionar
del Concejo Deliberante hacia una bisqueda de la calidad.

15  En el Congreso Nacional, este es el sistema de representacién de la Cdmara
de Diputados. En el Senado, en cambio, si se da una representacién directa entre el
senadory la provincia.



El funcionamiento del Concejo
Deliberante y su principio rector:
el acuerdo

Aclarado, entonces, cémo es el sistema de representacion, vea-
mos cdmo desempenia sus funciones —o, al menos, como deberia
desempenarlas— el Concejo Deliberante.

Partimos de lo comentado en cuanto a que el Concejo es el 6r-
gano de gobierno mas representativo y que la esencia de la demo-
cracia es el acuerdo.

Va de suyo, entonces, que toda la tarea parlamentaria del Con-
cejo Deliberante debe pivotear sobre el acuerdo. El acuerdo es la
base sobre la que debe asentarse la toma de decisiones.

Y si consideramos que en la sociedad siempre hay pretensiones
y expectativas disimiles, resulta evidente que toda busqueda de
acuerdo implica la necesidad de estar dispuesto a transigir respec-
to de los deseos y aspiraciones originales.
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Nunca hay una completa identidad de gustos. Hasta los herma-
nos mellizos tienen diferencias. Como muy acertadamente sefala
Alfonso Fernandez-Miranda Campoamor:1®

Nadie estd de acuerdo con nadie en todo y
nadie estad de acuerdo con todos en nada.

¢Como se logran esos acuerdos? Precisamente buscando entre
los distintos puntos de vista, en primer lugar, cudles son los as-
pectos que nos unen y tratando de conciliar los aspectos que nos
separan.

De aqui surge, entonces, que el debate parlamentario es sus-
tancialmente diferente que el debate judicial. Desgraciadamente
es harto comin que los medios colaboren a incrementar esta idea
errada. En efecto, en épocas de campanas legislativas es habitual
que se invite a los candidatos que encabezan las listas y se armen
programas televisivos a los que llaman debate pero que por el
modo en que estan disenados no tienden a la busqueda de acuer-
dos, sino todo lo contrario: al confrontamiento y a una discusion en
la que solo se procura destruir los argumentos del oponente.

Ese tipo de discusién o debate es el que corresponde al proce-
dimiento judicial, pero es sustancialmente distinto del que debe
darse en el ambito de un Concejo Deliberante y de un cuerpo deli-
berativo en general.

16  Alfonso Fernandez-Miranda Campoamor es doctor en derecho y catedrético de
la Universidad Complutense de Madrid, autor de mas de setenta publicaciones sobre
temas parlamentarios.
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Veamos:

O En el debate judicial, cada uno de los que discuten busca
que un tercero ajeno a la discusion (el juez, el tribunal, el
jurado) decida la controversia y le dé la razén a la parte que
él representa.

* Eneldebate parlamentario, por el contrario, son los mis-
mos que debaten los que deberan decidir.

O En el debate judicial, la finalidad de la discusidén es de-
mostrar que los argumentos propios son mejores y mas
contundentes que los del contrario.

* En el debate parlamentario, en cambio, la razon de la
discusidn es buscar un acuerdo que satisfaga suficiente-
mente a as distintas partes en pugna.

O En el debate judicial, la Unica manera de ganar es que el
contrincante pierda. El fiscal solo gana si pierde el defensor
y viceversa; el demandante solo gana si pierde el demanda-
do y viceversa.

* Pero no es asi en el debate parlamentario; en este solo
se gana si se logra un acuerdo. Y si el acuerdo no incluye
a todos, el que queda afuera no gana, pero los que lo-
graron acordar ganan un poco menos de lo que podrian
haber ganado si el acuerdo hubiese sido unanime, si hu-
biese abarcado a todos.
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Resumiendo:
DEBATE DEBATE
JUDICIAL PARLAMENTARIO

* Los que debaten discuten * Los que debaten son los
para que decida un tercero que tienen que decidir

* Elobjetivo es ganar la * El objetivo es ponerse de
discusion y destruir los acuerdo con los que piensan
argumentos del contrario distinto

e (Cadauno soélo ganasiel e (Cadauno soélo gana si logra
contrincante pierde llegar a un acuerdo

¢Cuales son los aspectos que deben tenerse en cuenta para lo-
grar que el debate desemboque en un acuerdo? Estos son los mas
importantes:

O ASPECTOS ACTITUDINALES

Son aquellos referidos a la actitud que debe tener el concejal;
como debe comportarse para transitar el camino hacia el acuerdo.

Maria Alejandra Svetaz'’ es seguramente quien mas ha profun-
dizado en este tema. De sus clases y publicaciones extractamos el
siguiente cuadro:

17  Maria Alejandra Svetaz es abogada y doctoranda por la Universidad Nacional
de Rosario especialista en derecho parlamentario y en técnica legislativa. Asesora
parlamentaria con una larga trayectoria en el Congreso Nacional. Docente en distin-
tas universidades, Congreso Nacional, legislaturas provinciales, concejos deliberan-
tes y centros de capacitacién del pais y del extranjero. Socia fundadora y primera
presidente del Instituto de Ciencia y Técnica Legislativa. Fue directora de Transpa-
rencia y Acceso a la Informacién del Senado de la Nacién, directora ejecutiva de Po-
der Ciudadano y subsecretaria de Relaciones Parlamentarias (Jefatura de Gabinete
de Ministros de la Nacion).
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ACTITUD ACTITUD
INCORRECTA CORRECTA
Pensar que existe una Asumir que mucha gente pue-
respuesta correcta 'y que (a de tener partes de la respues-
tiene uno. ta.
Tratar de demostrar que Procurar un entendimiento
el otro estd equivocado comun (colaborativo).

(combativo).

Ver solamente un lado del Ver todos los lados del tema.
temay su opuesto.

Tratar de ganar la discusién.  Tratar de acercar posiciones.

Buscar las diferencias Explorar los puntos comunes y
para armar argumentos en descubrir bases de acuerdo.
contra.

Defender nuestras suposi- Revelar y revisar nuestras pro-
ciones como verdades. pias suposiciones.

Defender nuestro propio Admitir que las ideas de otros
punto de vista en contra pueden mejorar las propias.

del de los otros.

Buscar puntos débiles en la Buscar fortalezas y valores en
posicién de los otros. la posicién de los otros.

Y, ademas, vemos que hay otros aspectos —si se quiere, me-
nores— que también contribuyen a obtener un clima adecuado,
propicio para el acuerdo, para el consenso; la urbanidad, la cor-
tesia, los buenos modales, también predisponen favorablemente
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para ello: no es lo mismo debatir con una persona bien educada
que con una persona grosera y prepotente; expresarse con claridad
y con una oratoria minimamente cuidada y hacerlo en un tono de
voz cordial y apacible es mas favorable para el acuerdo que soste-
ner los argumentos en un discurso confuso y a los gritos; y aun la
vestimenta y a higiene tienen su importancia: sin que ello implique
connotacidn racista o discriminatoria, ¢es acaso lo mismo tratar con
alguien correctamente vestido y aseado que con alguien rotoso y
desaseado?

O ASPECTOS FiSICOS

Ademas de esos aspectos actitudinales que debe asumir cada
concejal y que hemos sefialado como necesarios para la obtencion
de decisiones comunes, también deben tenerse en cuenta algunos
aspectos fisicos, particularmente el lugar donde se desarrollan las
reuniones.

De hecho, los edificios, los espacios fisicos, estan hondamente
vinculados al quehacer humano, particularmente en lo que se rela-
ciona con el poder. Desde el fondo de la historia podemos compro-
barlo: los mayas y los egipcios con sus piramides, la gran muralla
ching, los templos de la India, de Grecia, de Roma, las catedrales
medievales y del Renacimiento, la imponente ciudad-castillo de Came-
lot, sede del legendario Rey Arturo y sus Caballeros de la Mesa Re-
donda... y también en tiempos mas modernos.*®

18  En la pelicula The American President, que se conocié en nuestro pais como
Mi querido Presidente, Michael Douglas, en el papel de presidente de EEUU, le dice
a su acompanante Annette Bening: "Cuando los disefiadores planearon la ciudad de
Washington su intencién fue construir una ciudad que intimidase y donde los jefes
de Estados extranjeros se sintiesen disminuidos”.
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En el estado de dnimo de las personas son importantes las ciu-

dades, son importantes los edificios y son importantes los lugares
en general; las salas de reuniones de un 6rgano deliberativo no es-
capan a esta afirmacion.

Sobre esto hay una variedad de temas que deben considerarse.

Algunos de ellos estan directamente relacionados con las dimen-
siones y la distribucion espacial del lugar, entre otros:

La extension de la sala y las disposiciones espaciales en rela-
cién con la cantidad de asistentes. Quienes han estudiado este

tema indican que la cercania fisica va de la mano de la armonia
de pensamientos e intenciones, en tanto la desavenencia, la
discordia, alejan fisicamente a las personas. Una sala exagera-
damente extensa puede conspirar contra un clima de acuerdo,
pero un ambiente demasiado exiguo puede producir que a al-
guien se le genere una sensacion de desagrado y de rechazo,
como intrusién en la zona de intimidad.

La participacion igualitaria y las posiciones de liderazgo. Si se
quiere generar un clima propenso a la concertacion, el lugar y

el mobiliario deben asegurar que en la reunion nadie se sienta
que estd en una situacién de inferioridad respecto del resto;
todos y cada uno de los asistentes deben percibir que estan
en una situacion de paridad con los demas. Sin embargo, tam-
bién debe quedar claro que en esa reunion de pares hay un
primus inter pares cuya principal responsabilidad es conducir
la reunion. Tiene que haber, entonces, un indudable puesto de
mando, desde el cual la pericia, la habilidad, el conocimiento
del oficio por parte del concejal que preside la reunién y la au-
toridad que emane de su personalidad, son de vital importan-
cia para el buen desarrollo del debate. El frenar drasticamente
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todo tipo de interrupcidén que pretenda hacerse al orador sin
la autorizacién debida, el impedir tajantemente al orador ma-
nifestaciones injuriosas hacia otros legisladores, el detener
inmediatamente al orador cuando se sale de la cuestién son
herramientas que el presidente de la reunion puede utilizar,
son facultades que puede y debe ejercer y que permiten que
la discusién se mantenga encauzada dentro de los carriles del
didlogo en busca del acuerdo, en lugar de convertirse en una
ineficaz disputa de enfrentamientos.

Otros aspectos a tener en cuenta. Es indudable que estar de
buen humor es mucho mas favorable para acordar con otras perso-
nas que si uno estd disgustado, molesto, malhumorado. Podemos
apreciar, en consecuencia, otros aspectos que también hacen que
los asistentes a la reunién se vean comodos y mas dispuestos al
entendimiento que a la confrontacién.

Esos aspectos son el confort y la comodidad; si uno estd incé-
modo tiende a ponerse de mal humor. También la luminosidad: los
lugares oscuros, tenebrosos, no ayudan precisamente al buen ani-
mo. Por lo mismo, suele ser preferible un lugar con una temperatura
adecuada, ni demasiado frio ni demasiado caluroso. La buena acus-
tica también ayuda; como vimos, el poder escuchar lo que dicen los
demas es muy importante. Es conveniente, asimismo, evitar lugares
malolientes. Por Ultimo, el ornato general del lugar es también un
buen apoyo a la tarea de bisqueda de acuerdo.?®

19  ACLARACION IMPORTANTE: es muy probable que algunos de los topicos sefia-
lados en este tramo de aspectos fisicos tengan una significatividad escasa o nula en
algunos concejos deliberantes integrados por pocos miembros. En efecto, algunos
aspectos pueden ser trascendentes en un cuerpo legislativo de 60, 70, 92 o0 257
integrantes pero que en un concejo deliberante de 5, 10 o 12 miembros pueden
soslayarse sin menoscabar la calidad de la tarea.
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O ASPECTOS METODOLOGICOS

Ademas de los aspectos actitudinales y fisicos ya mencionados,
tenemos que tener en cuenta también los aspectos dinamicos del
desarrollo de la reunion.

Se trata de los aspectos metodolégicos que no dependen tanto
de la actitud de cada concejal ni del entorno, sino del modo en que
se maneja o debe manejarse el grupo como tal.

Tal vez el mas importante versa sobre el modo de discusion de
los asuntos.

Cuando el concejo sanciona un proyecto de ordenanza, lo que
hace en realidad es aprobar dos cosas: por un lado, aprueba un
contenido preceptivo, un conjunto de normas juridicas; pero esas
normas juridicas estan contenidas en un texto que también es apro-
bado por el concejo en el mismo acto decisorio.

Como vemos, son dos decisiones diferentes: aprobar el conte-
nido juridico y aprobar el texto que lo contiene. Sin embargo, es
habitual que en las reuniones previas en las que van anudandose
los acuerdos estas dos caras del tema se traten en forma conjunta,
simultanea: se discuten al mismo tiempo el texto y el contenido.

Y este no es un buen método de discusién, porque cuando al-
guien sugiere un cambio de redaccién no queda claro si lo que se
propone es decir lo mismo pero con mayor precision o si, en reali-
dad, lo que esta sugiriéndose es decir una cosa ligeramente distinta.

No obstante ello, quisimos incluirlos en el analisis para mantener la integralidad del
tema y porque, aunque se trate de cuerpos deliberativos de pocos concejales, lo
seflalado puede servir de guia, no en una utilizacién inmediata y directa sino para
marcar una tendencia de trabajo.
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Mucho mas provechoso es discutir primero cabal y acabadamente
el contenido v, una vez que se ha logrado un acuerdo exacto del
contenido, redactar un texto que lo refleje fielmente.

Ademads de este punto metodologico central, es importante que

haya un compromiso por parte de todos de cumplir determinadas
pautas de comportamiento. Ellas son:

Respetar la puntualidad. No olvidemos que la finalidad esencial
de la reunién es buscar acuerdos. Y todos sabemos que cuando
respecto de la hora de citacion hay que estar esperando veinte
o treinta minutos hasta que lleguen los demas y pueda comen-
zarse la reunion, entre quienes respetaron el horario y tuvieron
que soportar esa espera va creciendo el fastidio, lo que tiende
mas a la discordia que al consenso.

Respetar la agenda y el temario de la convocatoria. Por la misma
razébn que acabamos de ver, el salirse del tema provoca en los
demas disgusto y desanimo, lo que obstruye el camino hacia el
acuerdo. Ya comentamos mas arriba que en esto es sustancial-
mente definitorio el accionar de quien preside la reunién para
que pueda cortar de cuajo cualquier desvio del tema central en
discusion, para asegurar que el debate se mantenga dentro de
los carriles previamente establecidos.

Prepararse adecuadamente para la reunién. Para finalizar con
este apartado anadiremos como una ultima pauta de compor-
tamiento la necesidad de que cada concejal llegue a la reunion
habiendo conocido y analizado los temas a tratarse y, de ser
posible, se haya formado una opinién preliminar sobre cada
uno de ellos. Cuando la discusidn se hace entre personas cuyo
acercamiento al tema data de apenas unos cuantos minutos, se-
guramente discurrira mas por caminos de enfrentamientos que
de entendimientos.



La organizacion interna del Concejo
Deliberante

Todo lo que acabamos de ver acerca del funcionamiento del
Concejo Deliberante se asienta necesariamente en una organi-
zacioén, en una estructura. Veamos, entonces, ahora, cdmo es la
organizacion interna de un cuerpo deliberativo en general y del
Concejo Deliberante en particular.

Es menester, en este tema, distinguir un factor muy importante
para un correcto analisis de la cuestion: el tamafio del cuerpo deli-
berativo del que hablemos.

Si observamos lo que sucede en nuestro pais, podremos advertir
que la dispersion en ese aspecto es muy amplia; tenemos desde 257
integrantes en la Cdmara de Diputados de la Nacién hasta municipios
que tienen concejos deliberantes de cinco miembros o menos.

Sin ninguna duda podemos afirmar que la Camara de Diputados
es un 6rgano legislativo grande y que un concejo de cinco miembros
es chico. Pero ¢dénde hacemos el corte? Un 6rgano deliberativo
como el de la provincia de Cérdoba, con 70 miembros, ¢es grande o
es chico?; ¢y el de La Rioja, con 36? No es facil la respuesta.
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Pero lo que si podemos asegurar es que la mayoria de los conce-
jos deliberantes del pais —si no todos— son cuerpos deliberativos
chicos.

Y sin embargo, es frecuente que esos cuerpos deliberativos chi-
cos trasladen sin ninguna adaptacion esquemas organizativos de
cuerpos deliberativos grandes que, como era de esperar, no se adecuan
a la realidad de ese concejo.

Conceptualmente, en un cuerpo deliberativo es dable distinguir
tres estructuras superpuestas: una es la administrativa, que se ocu-

pa de lo atinente a personal, compras, mantenimiento, contaduria
y todo aquello que hace a la organizacion como tal; otra es la le-
gislativa, que se ocupa de lo relativo a la tarea de tomar decisio-
nes, o sea, de aprobar ordenanzas, resoluciones o declaraciones;
la tercera es la estructura politica, ya que, como sefialamos citando
a Alejandro Carbé, la funcién politica es la principal de todas las
funciones del concejo.

Pero debemos recordar la antigua definicion de "politica” como
“el arte y la ciencia de gobernar un Estado”. Es decir, entonces, que
esa politica no es una discusién abstracta de mesa de café, sino una
accion concreta de gobierno. La politica que desarrolla el Concejo
Deliberante es una politica aplicada en funcidén de gobierno, para lo
que se vale, entre otras cosas, del dictado de ordenanzas.

La estructura legislativa, entonces, es el ndcleo central, la verda-
dera usina productiva del Concejo Deliberante; es la que permite
justamente encauzar esa funcion politica en medidas concretas y
tangibles de gobierno.
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A esa estructura legislativa, la administrativa le brinda la logisti-
ca de funcionamiento (pago de sueldos, compra de insumos, etc.) y
la estructura politica le aporta el sustento de la representatividad.?°

ADMINISTRATIVA (LEGISLATIVA \ POLITICA

CAMARA CAMARA
Presidenclp
Secretarp
Blogue A
O A » A DAD Bloque B
3
Otrds
USINA

PRODUCTIVA
\. /

Estas tres estructuras, en una organizaciéon grande, son clara-
mente distinguibles, pero no asi en una organizacion chica. No obs-
tante, aun en un concejo muy pequefio podemos advertir que si el
presidente firma un contrato de reparacion del edificio esta actuan-
do como presidente en lo administrativo, cuando preside la sesion
lo hace en su caracter de titular de la estructura legislativay si habla
en nombre del cuerpo lo hace desde la estructura politica.

20  Enalgunos municipios toda la administracién del Concejo Deliberante la lle-
va el respectivo Departamento Ejecutivo. Ello podra parecer eficaz en términos de
ahorro monetario, pero es contrario a lo que realmente significa un esquema de dis-
tribucién del poder. Si el Ejecutivo maneja los fondos, el Concejo siempre le estard
subordinado.
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La estructura legislativa tiene tres niveles. El inferior lo ocupan
los concejales a titulo individual, el intermedio las comisiones y el
superior la presidencia.

Y es particularmente en ese nivel de las comisiones donde mas
se nota la inconveniencia de efectuar una “transcripcion” directa de
lo que sucede en organizaciones mas grandes.

Es evidente que armar una reunién para la busqueda de acuer-
dos con cincuenta, setenta 0 mas personas no parece ser una buena
idea. Mas razonable es armar grupos mas chicos, donde la discusion
y el andlisis pueden desarrollarse con mayor sencillez y, consecuen-
temente, mayor eficiencia. Asi, las camaras del Congreso Nacional
y la mayoria de las legislaturas provinciales no pueden obviar crear
comisiones para el tratamiento de los distintos temas en grupos
mas reducidos.

En cambio, los siete o diez concejales de un municipio no pre-
cisan distribuirse en grupos menores. Pueden discutir los temas di-
rectamente en reuniones plenarias, entre todos.

En consecuencia —sin que ello implique tomar decisiones apre-
suradas—, puede ser motivo de una reflexién serena y sincera pre-
guntarse si tener un sistema rigido y estatico de comisiones es una
organizacion Util y adecuada o si darfa mejor resultado buscar un
esquema dindmico, adecuando a cada proyecto que lo merezca una
comision ad hoc, creada especificamente para ese proyecto, y dis-
cutir el resto de los temas en reuniones generales.

Por lo general las constituciones y las cartas organicas facultan
al cuerpo deliberativo a dictar su propio reglamento. Sin embargo,
hay casos en los que la carta organica prescribe normas sobre el
tema comisiones, lo que produce que, lamentablemente, ese tipo
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de mejora que proponemos para la organizacién de las comisiones
se vea frustrada.

Y lo que decimos de la inconveniencia de copiar sin mas lo que se
ha establecido en cuerpos deliberativos mas numerosos se aplica no
solo a las comisiones, sino también en general a todo el reglamento.

No debemos olvidar que, a diferencia de los otros érganos de
gobierno, el deliberativo tiene una amplia autonomia para decidir
su organizaciéon y funcionamiento. En el orden nacional y provincial,
los poderes judiciales no pueden dejar de cumplir lo que mandan los
c6digos de procedimientos porque no fueron decididos por ese po-
der sino por una ley, lo mismo que la organizacion de los tribunales;
asimismo, los ejecutivos estan sujetos a las respectivas leyes de
ministerios y de procedimientos administrativos.

En cambio, los cuerpos deliberativos no tienen esas restricciones.
Son ellos mismos los que deciden las normas a aplicar internamente.

En consecuencia, el reglamento, mads que en un mandato a
cumplir en forma imperativa e insoslayable, se transforma en una
especie de guia de tramite que es bueno utilizar si conduce al obje-
tivo deseado pero que puede dejarse de lado si dificulta la conse-
cucién de ese objetivo.

Sies muy importante el reglamento como medida de proteccion
de las minorias parlamentarias. Por ese motivo, aunque la casi to-
talidad de los reglamentos admiten una mocion de orden para que
pueda dejarse de lado si es conveniente para el desarrollo del de-
bate, también esos mismos reglamentos exigen, para aprobar esta
mocidn, unas mayorias agravadas que suelen ser de tres cuartas
partes de los votos.
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Volviendo a lo central:

Lo importante es ponerse de acuerdo.
El modo en que se llega a ese acuerdo
no puede ser un condicionante

de la finalidad principal.

El reglamento interno de un cuerpo
legislativo no es mds que una herramienta
y, como tal, si sirve, sirve y si no sirve,

no sirve.

Aunque quedaria ain mucha tela para cortar sobre la tematica
de la organizacion interna del concejo, no abundaremos en deta-
lles, tratdndose como se trata de un cuadernillo que no pretende
tener mds aspiraciones que simplemente servir como una lectura
introductoria.**

21  El tema estd ampliamente desarrollado en la bibliografia citada, particular-
mente en textos del autor de este cuadernillo en: Prdctica Parlamentaria, Para enten-
der al Congresoy Cuando las formas importan mds que el fondo.



9.

El municipio en accion: una bateria
de interrogantes

Podriamos comenzar preguntandonos qué es lo que se puede
0 se debe hacer en un municipio y, en particular, en un Concejo
Deliberante. Es, sin duda alguna, una pregunta central pero no es la
Unica. Podemos agregar:

Puede

o debe
hacerse
enun
Concejo
Deliberante

Vayamos viendo uno por uno estos interrogantes.
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9.1. Primer interrogante: QUE

Como ya vimos, cuales son los temas de competencia del muni-
cipio depende de cual haya sido el sistema que la provincia decidié
establecer como régimen municipal. Estas competencias estan des-
criptas en la respectiva constitucién provincial, en la correspondien-
te ley orgdnica de municipalidades y, en los municipios que cuenten
con ello, en a carta organica municipal, la que, ademas, deslinda las
funciones del Concejo Deliberante y del Departamento Ejecutivo.

No hay, en consecuencia, un Unico listado de temas sobre los
que pueden tomarse decisiones; varia de provincia a provincia 'y de
municipio a municipio.

No obstante, podemos mostrar un listado de los principales te-
mas que suelen ser de competencia municipal:

O Politicos:
e organizacién del gobierno municipal
* convocatoria a elecciones

O Administrativos:
* servicios publicos
* contratos de obra publica
* régimen de funcionarios municipales
e poder de policia

O Jurisdiccionales:
e creacion de tribunales de faltas

O Financieros:
* 3aprobaciény ejecucion del presupuesto municipal
* fijacion y percepcion de tasas y contribuciones
e posibilidad de contraer empréstitos
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O De accion social:
* centros de asistencia social y de salud
* bibliotecas
* centros de recreacién y deporte

O Ambiente:
* recoleccién de residuos
e limpiezay salubridad
* saneamiento y reciclado ambiental

O Circulacion vehicular:
* direccién de circulacion
* estacionamiento vehicular
* restricciones al transito
* ordenamiento del transporte publico
e conservacion de calles y caminos (municipales)

O Urbanisticos y de ornato urbano:
* planeamiento urbano
* habilitaciones
e uso del espacio publico (permanente y eventual)
e alumbrado
* mantenimiento de plazas, parques y paseos

Es importante tener bien claro cudles
son las competencias, los temas sobre
los que pueden tomarse decisiones,
para no extralimitarse.
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Sobre estas competencias municipales, ademas, debe tenerse
en cuenta cudl es el deslinde de competencias que la ya mencio-
nada normativa establece entre ambos poderes. De modo que el
accionar del Concejo Deliberante no solo debe circunscribirse a las
competencias propias de ese municipio, sino que debe hacerlo sin
invadir la esfera de accion del Departamento Ejecutivo

9.2. Segundo interrogante: DONDE

Cuando se toma una decisién de gobierno es muy importante
saber dénde se aplicaran las normas juridicas que surgen de esa
decisién; en qué territorio.

Este conocimiento claro de cual es el territorio en que se apli-
caran las normas —aunque es importante en todos los niveles de
gobierno— es crucial en el ambito municipal, ya que alli esas reglas
son mas inmediatas, mas ligadas a lo especificamente local.

Ya vimos que es la Constituciéon Nacional la que obliga a tener
un régimen municipal, pero nada dice acerca de cudl debe ser ese
régimen municipal y, como consecuencia de ello, hay diferentes
modelos de organizacién del sistema municipal, lo que produce
que encontremos algunas provincias con municipios exclusivamen-
te urbanos mientras que en otras el territorio municipal abarca tam-
bién espacios rurales.

Estas diferencias entre lo urbano, lo suburbano y lo rural pueden
resultar de importancia, entonces, al momento de tomar decisiones.

Por ejemplo, si quiere dictarse una ordenanza que establezca las
normas que deben cumplirse en la instalacién de un puesto de ven-
ta de diarios y revistas, hay que tener en cuenta que, por ejemplo, en
Rio Cuarto (Cérdoba) se aplicard solamente a los puestos instalados
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0 a instalarse en esa ciudad, mientras que si es en la provincia de
Buenos Aires, por ejemplo, en el partido de General Pueyrredén, se
aplicaran en la ciudad de Mar del Plata y otras ciudades del partido
pero su aplicacion también sera obligatoria en el puesto de venta
de diarios y revistas ubicado en una estacion de servicio de la ruta,
en cuyo caso, fijar, por ejemplo, una distancia minima o0 maxima res-
pecto del corddn de la vereda, carecera de sentido.

El modo en que se elaboran las normas debe atender a estas
diferencias:

El Concejo Deliberante y el Departamento
Ejecutivo deben saber cudles son los
limites territoriales de su municipio,
que es donde se aplicaran las ordenanzas.

9.3. Tercer interrogante: POR QUE

Aunqgue en general es la delimitacion de competencias entre
provincia y municipio lo que justifica la posibilidad de estable-
cer normas de cumplimiento obligatorio por parte del gobierno
local, nos detendremos un momento en un planteo un poco mas
minucioso, repasando algunos conceptos que ya se trataron en la
primera parte.

En cualquier sistema democratico se privilegia —al menos ted-
ricamente— el poder decisorio del érgano deliberativo por sobre el
del ejecutivo. Y esto sucede en todos los niveles de gobierno: el pre-
sidente de la Nacién puede vetar un proyecto de ley aprobado por



70| HECTOR PEREZ BOURBON

ambas cadmaras, pero el Congreso, con una mayoria especial, puede
dejar sin efecto ese veto e imponer su voluntad; la legislatura provin-
cial puede destituir al gobernador, pero este no tiene autoridad algu-
na para sancionar al cuerpo legislativo ni a ninguno de sus miembros.

Lo mismo sucede en el ambito municipal: el Concejo Deliberante
suele tener mas facultades que el Departamento Ejecutivo. ¢Por qué
esa diferencia a favor? Porque, como ya vimos, el Concejo siempre tie-
ne un grado de representatividad mayor que el intendente. Aunque
este haya ganado con una abrumadora mayoria —pongamos 65%—,
en el Concejo, a esa mayoria que obtuvo el Ejecutivo se le sumara la
representacion de las minorias. Lo comun y habitual es que en el cuer-
po deliberativo esté representado no menos del 85% de la sociedad.

Ese sustento de representacion es el que justifica que pueda
legislar y que pueda controlar, entre otras funciones.

Sin embargo, vale la pena reiterar en qué consiste esta re-
presentacion, porque de alli se desprende la respuesta al cuarto
interrogante.

El concejal integra un cuerpo plural que,
en conjunto, representa al conjunto
de la sociedad.

9.4. Cuarto interrogante: PARA QUE

¢Cudl es la finalidad que busca la autoridad municipal al tomar
esas decisiones de gobierno y establecer normas de conducta? O,
al menos, ¢qué finalidad deberia buscar?
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iVaya pregunta! ¢Acaso el gobierno no debe buscar mejorar la
calidad de vida de la gente? ¢No debe, en definitiva, hacer lo que
la gente quiere?

Eso es absolutamente cierto. El gobierno en general y el conce-
jal en particular deben analizar qué es lo mas conveniente para el
conjunto de la ciudadania.

Pero también es absolutamente cierto —como ya vimos— que
la realidad nos muestra que los intereses de la sociedad no son
para nada homogéneos sino que inclusive muchas veces son con-
trarios: comprador y vendedor tienen distintos intereses respecto
del precio asi como profesores y alumnos los tienen sobre los exa-
menes y empleados y empleadores sobre los salarios.

Es imposible lograr una ley, una medida de gobierno, que satis-
faga por igual a todos los integrantes de la sociedad. Siempre habra
algln sector mas beneficiado que otro y algin sector mas perjudi-
cado que otro.

Por ese motivo, es muy importante que la autoridad que va a
tomar la decisién analice ajustadamente cuéles son las alternativas
posibles y en qué medida cada una de ellas favorece o perjudica a
los distintos sectores de la sociedad.

La autoridad, al tomar una decision
de gobierno, debe buscar una solucion
que optimice los beneficios y minimice
los perjuicios.



72| HECTOR PEREZ BOURBON

9.5. Quinto interrogante: CON QUIEN

Ya vimos que el gobierno municipal se apoya sobre dos pilares:
un departamento deliberativo y plural usualmente llamado Conce-
jo Deliberante y un Departamento Ejecutivo, unipersonal, llamado
Intendente; estos dos 6rganos de gobierno tienen una considerable
cantidad de interacciones.??

Concejo

Deliberante INTERACCIONES Intendente

A veces, por motivos politico-partidarios, se producen chisporro-
teos y rispideces entre ambos 6rganos.

Aun asi, es necesario tomar conciencia de lo central de la cues-
tién: ambos en conjunto conforman el gobierno del municipio.

Concejo

Deliberante INTERACCIONES Intendente

22 Algunos municipios consideran el poder de contralor como un tercer poder. Es
un tema complejo, que excede los limites de lo que quiere mostrarse en este trabajo.
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Siambos componentes del gobierno, en lugar de marchar en for-
ma coordinada, transitan por caminos diferentes sera la sociedad, la
gente, la que termine pagando, en definitiva, esos desencuentros.

Porque a pesar de tener diferentes funciones uno y otro
existen una enorme cantidad de interacciones entre ellos. Muy
sucintamente:

O En lo legislativo. Aunque la aprobacion primaria de la orde-
nanza es resorte del Concejo, no puede olvidarse que el in-
tendente también participa:

* puede presentar proyectos;

* puede participar del debate a través de sus secreta-
rios; en algunos municipios puede hacerlo también
directamente.

* unavez aprobado un proyecto puede vetarlo, aunque el
concejo puede dejar sin efecto el veto con una mayoria
agravada;

* complementa las prescripciones de la ordenanza a tra-
vés de la reglamentacion;

e instrumenta la aplicacion de las ordenanzas;
e tiene la facultad de convocar a sesiones extraordinarias.

O Enloreferente alafuncién de control del Concejo. ELEjecutivo
estd sujeto a distintos controles por parte del Concejo
Deliberante. Al menos:

* aprueba el presupuesto (o sea, el plan de gobierno valo-
rizado) y controla su ejecucion;
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* aprueba (parcialmente o integralmente) su estructura
organica;

* lo autoriza a endeudar al municipio;

* puede monitorear la marcha de la gestion a través de
pedidos de informes, de citaciones a funcionarios o de
comisiones investigadoras;

* aprueba o rechaza contratos;

* le daacuerdo para determinadas designaciones;
* autoriza sus licencias o ausencias transitorias;

* le acepta la renuncia al cargo;

* sus autoridades integran la lista de reemplazos en caso
de acefalig;

*  por ultimo —y como una medida en extremo drastica—,
puede destituirlo mediante un juicio politico.

O Ademas de acciones de control, también hay puntos de co-
laboracion. EL mas importante es el bloque oficialista. En
efecto, el bloque oficialista es el nexo que le permite al in-
tendente lograr el tratamiento y la aprobacion de las princi-
pales medidas de gobiernovy, a la vez, es el filtro apaciguador
que permite que el control que el Concejo Deliberante debe
ejercer sobre los actos del Ejecutivo, no se transforme en
una persecucion atolondrada que conduzca, en definitiva, a
un mutuo bloqueo.

Como se ve, son demasiadas las interacciones como para con-
siderarse independiente uno del otro. El Concejo Deliberante y el
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Departamento Ejecutivo no son independientes uno del otro, sino
interdependientes entre si. Y, como ya vimos al hablar del modo de
organizarse los gobiernos municipales, esa interdependencia se da
por coordinacion.

Pero hay que evitar algunos errores de percepcion:

Aunque sucede con frecuencia, sobre todo en el sector de opo-
sicion, no es correcto ver desde el Concejo al Departamento Eje-
cutivo como el enemigo o el adversario, pero tampoco es correcto
que se lo vea como el patrén o el jefe, como sucede a veces en el
sector oficialista.

Desde el Departamento Ejecutivo no es correcto ver al Concejo
como el que impide el desarrollo de politicas ni es correcto tam-
poco que se lo vea como una mera escribania, como una simple
instancia de tramite.

Entre ambos 6rganos de gobierno
debe haber una relacion respetuosa y
equilibrada.

9.6. Sexto interrogante: COMO

Por ultimo, debemos preguntarnos como se materializan esas
decisiones de gobierno que toman las autoridades municipales.

Aunque hay diferentes maneras, tal vez la mas emblematica, por
su importancia y por su complejidad, sea la ordenanza.

Vale la pena puntualizar algunas precisiones al respecto.
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En primer lugar, aunque es muy frecuente que se identifique
la ley como un producto exclusivo del poder legislativo —tanto
en el orden nacional como en el orden provincial—y la ordenan-
za como un producto exclusivo del Concejo Deliberante, ello no
es asi. La ordenanza (o la ley, en su caso) es una voluntad politica
CONJUNTA de ambos poderes. El hecho de que usualmente el
monopolio del texto lo tiene el cuerpo deliberativo —el Conce-
jo, en nuestro caso— ello no quita que, como decisién politica,
requiere de la conformidad de ambos érganos de gobierno: por
algo el Ejecutivo tiene las facultades de iniciativa legislativa y
de veto.

En segundo lugar, debemos tener en cuenta que la ordenanza
contiene una serie de reglas de conducta que la sociedad deberd
acatar y cumplir para lograr que se alcance la finalidad que la auto-
ridad se propuso al tomar esa decision politica.

En consecuencia, el texto debe ser claro, debe ser facil de
comprender por cualquier persona, tenga o no conocimientos
juridicos. La redaccion, por lo tanto, no puede ser una redacciéon
rebuscada.

Las leyes deben hacerse para aumentar el bienestar de la po-
blacién y no para el lucimiento personal del autor del proyecto o el
prestigio del cuerpo legislativo que lo aprueba.

Pero, ademas, no olvidemos que ese mensaje conlleva una or-
den o una directiva, por lo que a la claridad debe sumarse —y,
en rigor, anteponerse— otro requisito esencial: esa comunicacién
no solo debe poder ser facilmente comprendida por la pobla-
cién, sino que toda la poblacion debe comprenderla de la misma
manera.
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Aunque todos los destinatarios la entiendan, si algunos la en-
tienden de una manera y otros de otra manera, lo que el gobierno
quiso que se cumpliera no serd cumplido por todos sino solo por
aquellos que interpretaron la comunicacién del modo en que el go-
bierno queria que se la interpretara; los que optaron por otra inter-
pretacion no haran lo que el gobierno pretendia sino otra cosay, en
definitiva, no se alcanzard el objetivo buscado.

¢Cédmo se escribe una ordenanza? Es muy facil; tan facil como
manejar o hacer un asado.

¢Cémo se escribe BIEN una ordenanza? Eso ya no es tan facil. Es
mas bien dificil, tan dificil como manejar bien o hacer bien un asado.

¢Como se logra una ordenanza bien hecha, una ordenanza de
buena calidad?

Cumpliendo con las reglas del buen arte en técnica legislativa,
tema del que trata otro cuadernillo de esta coleccién.

La ordenanza es, seqguramente,
la principal herramienta de comunicacion
entre el gobierno y los gobernados.

Debe elaborarse, en consecuencia,
con puntillosa dedicacion.

No debe quedar ninguna duda acerca
de qué es lo que la autoridad quiere
prescribir como obligatorio.
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Si queremos que el carpintero nos haga una estanteria pero las
instrucciones que le damos son ambiguas, puede suceder que el
resultado sea éste:

Lo que, seguramente, no habra satisfecho nuestras expectativas.
¢No es asi?



Corolario final

Por lo general, en nuestro pais se privilegia el accionar del Eje-
cutivo en desmedro del Legislativo. Es comun, por ejemplo, que se
hable de "Poder Ejecutivo, Poder Legislativo y Poder Judicial”, sos-
layando el hecho de que tanto la Constitucién Nacional como las
provinciales colocan en el primer lugar al Legislativo.

Por eso nos parecié importante dedicar este cuadernillo a pun-
tualizar algunos conceptos basicos sobre los sistemas municipales
en general, pero desarrollar de una manera mas detallada y especi-
fica lo atinente al Concejo Deliberante.

Lamentablemente, en el imaginario colectivo todo lo que sean
cuerpos plurales de gobierno tiene cierta patina de desprestigio,
por cuanto se los considera como gastos innecesarios o, al menos, poco
productivos.

Sabemos que todas las comparaciones son odiosas pero, guste o
no, a veces son Utiles para derribar algunos mitos.

Hay, sin duda, paises que tienen proporcionalmente menos
municipios y menos concejales que la Argentina; pero también
podemos encontrar una considerable cantidad de paises que, en
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relacion con la superficie y la poblacién, tienen mas municipios y
mas concejales que el nuestro.

Como dijimos, en Argentina hay aproximadamente 2.200 muni-
cipios. Suiza, con una poblacién que no llega a ser el 20% de la Ar-
gentina y una superficie que apenas alcanza al 1,5% de la nuestra,
tiene casi 700 municipios mas. Italia tiene una superficie que es el
10% de la superficie argentina y una poblacion casi un 30% mayor,
pero la cantidad de municipios italianos asciende a mas de 5.500.

Si comparamos el tamafio de los concejos deliberantes, vemos
que el de la ciudad de Cérdoba tiene 31 miembros; mientras que el
de la ciudad alemana de Munich, con una poblacién equivalente y
una superficie algo mayor que la mitad del ejido municipal cordo-
bés, cuenta con 80 miembros.

Por ese motivo entendemos que es importante conocer mejor
qué son los municipios y qué son los concejos deliberantes, para
ir dejando de lado algunos conceptos erréneos, algunas ideas
equivocadas.

Esperamos haber contribuido a ello.



Decalogo de buenas practicas
para ser un buen concejal

Para llegar a ser un buen concejal es necesario:

1.

Conocer lo mas acabadamente posible la constitu-
cién provincial, la ley organica de municipalidades
de su provincia, la carta organica de su municipio (si

tiene) y el reglamento de su Concejo Deliberante.

Conocer los limites territoriales de su municipio y
su geografia. Si hubiere otros nicleos urbanos den-
tro de ese territorio, conocer sus caracteristicas edi-

licias y demograficas.

Tener claro que su funcién como concejal no es de-
fender los intereses de un sector en particular, sino
procurar soluciones que contribuyan a mejorar la
calidad de vida de la sociedad, minimizando los per-

juicios y optimizando los beneficios.
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4.

Tener claro también que, para ello, mas que defen-
der denodadamente sus propias ideas, debe explo-
rar cudles son los puntos en comiin que tiene con el

resto de los miembros del cuerpo.

Saber escuchar a la sociedad, pero de una manera
global, no solamente a los sectores que coinciden
con su pensamiento, con su modo de ver las cosas
sino también, y casi con mayor énfasis, a los que sos-

tienen ideas opuestas.

No ver al Ejecutivo como un enemigo —y, ni siquie-
ra, como un competidor o un adversario—, sino
como un aliado fundamental en la tarea de lograr
que el gobierno municipal funcione eficaz y eficien-

temente.

No presentar proyectos innecesarios. El ser autor de
muchos proyectos no lo convierte en un mejor con-
cejal; solo incrementa los gastos administrativos del

organismo.

En los proyectos que igualmente presente, cuidar que

los recaudos juridicos y técnicos estén cubiertos.



10.

11.

12.
13.
14.

15.
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Asistir a las reuniones donde se discutiran los pro-

yectos habiéndolos previamente leido y analizado.
Respetar la puntualidad y las reglas del debate.

Mantener un estilo de conversacion despojado de fra-
ses y actitudes que puedan provocar disgusto o irrita-

cién en otros participantes.

Evitar argumentaciones tendenciosas.

Saber distinguir el bien del mal.

Saber distinguir lo importante de lo accesorio.

Tener una decidida e inquebrantable vocacién de

ponerse de acuerdo con quienes piensan diferente.
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