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Comunidad local y municipio.

Valenzuela, E. (1)

Municipality and local community.

Abstract

In the municipal law of Argentine and europe there is a confucion very widespread between “municipality” and “local
community”. This confucion has brought as a result that the local community has stopped to be seeing as it really is: something
natural like families and other kinds of human groups with own life, as a biological entity, in sum as an organic-natural group with
aselfpower quota for own government and to solve it’s own problems and needs.

This situacion has a directly connected relation with the municipal extension of territory and it is a common topic for the municipal
doctrine.

But the fact that the provinces of “Mendoza”, “Buenos Aires” and “La Rioja” adopt in their constitutions the Departmental-
Municipal system prevents to their local communities the exercise of their autonomy in relation to their own municipal system and
with all type of national and international governmental level.

This system of dependency is contrary to de advance and development of each local community because to solve their problems
each community depends on the decisions adopted by the single municipal government, that centralize the promulgation and

application of legal norms for the entire municipal department.

Key words: local comunity, municipality, own government, legal regime.

Resumen

En el derecho municipal argentino y europeo hay una confusion muy difundida entre los términos “municipio” y “comunidad
local”. Esta confusion ha traido como consecuencia que se deje de ver a lacomunidad local como lo que realmente es: algo natural,
un conjunto de personas, familias y grupos humanos con vida propia, como una entidad bioldgica, en suma, como un conjunto
organico-natural con una cuota de poder propio para autogobernarse y resolver sus problemas y necesidades.

Esta situacion tiene directa relacion con el problema de la extension territorial de los municipios y es un tema recurrentemente
abordado por la doctrina municipalista. Es que el municipio se deberia corresponder con ese concreto grupo humano asentado en
un concreto territorio.

Pero el hecho de que las provincias de Mendoza, Buenos Aires y La Rioja adopten en sus constituciones el sistema del Municipio
Departamento impide a cada una de sus comunidades locales a excepcion de las villas cabeceras, el ejercicio de su autonomia
tanto en relacion con su propio sistema municipal, como en relacion a los otros municipios y con todo tipo de nivel gubernamental,
nacional o internacional.

Este sistema de dependencia es contrario al desarrollo y avance de cada una de las comunidades locales que, para solucionar sus
propios problemas, dependen de las decisiones tomadas por el inico gobierno municipal que centraliza el dictado y aplicacion de
las normas juridicas de todas las comunidades locales que integran el tipo de municipio-departamento.

Palabras Claves: Comunidad Local, Municipio, Autogobierno, Régimen Legal.

(1) Profesor Titular de Derecho Constitucional. Universidad Nacional de La Rioja, e-mail: valenzuela edgardo@hotmail.com>



UNLaR Ciencia Vol.1 N°3 (2012) p32-46

Introduccion

A pesar de que el pensamiento fragmentado y mecanicista,
base de la modernidad, nos impide percibir claramente cual
es larelacion entre comunidad local y municipio, gran parte
de la doctrina municipalista considera que la autonomia
municipal tiene su origen en lacomunidad local.

Prima facie, hay que apuntar a que el asunto ha sido
discutido tenaz y largamente en la doctrina municipal,
iluminando, eso si, distintos matices de la institucion
comunal. El problema teérico es: jel municipio es una
institucién natural, fruto de la sociabilidad humana,
producto del carécter gregario y politico del hombre?, o ;es
un producto artificial creado por la ley, donde la voluntad del
legislador decide arbitrariamente sobre el quantum de poder
de lacomunidad local?

Lo decisivo en la cuestion planteada, considerandola desde
el enfoque de este trabajo, es el problema de la extension
territorial de los municipios en la Republica Argentina. Esta
situacion afecta fuertemente en numerosos asentamientos
poblacionales donde anticuadas disposiciones legales
impiden a los vecinos acceder al autogobierno municipal,
fruto de su propia autonomia. Si bien esa facultad es
inherente a toda comunidad organizada, y esta regulada en la
Constitucion Nacional (art. 123°), las leyes locales impiden
a los vecinos ejercer sus derechos, que por naturaleza son
anteriores a la creacion del Estado Municipal. La dura lucha
planteada en torno a este tema, no es una cuestion reciente
sino que, por el contrario, es un asunto recurrente desde los
comienzos de la civilizacion, es decir, desde que el hombre
se asentd en un territorio, surgio claramente el problema del
ejercicio centralizado o descentralizado del poder.

La cuestion del territorio o la cuestion territorial de los
municipios, configura el espacio fisico del municipio donde
se asienta la poblacion y donde ejerce sus funciones el poder
politico. A los efectos de considerar el problema planteado,
comenzaremos por indagar qué se entiende por comunidad
local.

Concepto de “comunidad local”

El primer escenario donde se da nuestra vida social es la
comunidad local. E1 hombre como individuo es limitado; tal
limitacion le hace inevitable la ayuda y cooperacion de los
demas hombres. Por ello las personas tienen necesidad de la
comunidad; la comunidad es el unico modo de existencia
real de la persona; fuera de ella es una bestia o un dios, en
frase de Aristoteles.

La comunidad al igual que la nacion es, primordialmente, un
lazo de parentesco espiritual, una forma de sociabilidad, un
ligamen entre individuos que reconocen una serie de
factores comunes en la ascendencia.
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Del mismo modo, la comunidad no es mas que un hecho
social, pero no una institucion sujeto de derecho.

Es un conglomerado semejante al pueblo, aunque con
caracteres comunes mas fuertes, con una filiacion biologica
y cultural mucho mdés arraigada. La comunidad local,
analogamente a la nacion, tiene un sentido ético-social: es
una comunidad humana en el hecho del nacimiento y de la
ascendencia, con todas sus connotaciones: Nacimiento a la
vida de la razdn y a las actividades de la civilizacion, linaje
en las tradiciones familiares, formacion social y juridica,
herencia cultural, conceptos y maneras comunes, recuerdos,
sufrimientos, aspiraciones, esperanzas, prejuicios y
resentimientos.

La comunidad, al igual que todo ente autonomo, posee una
estructura cuya unidad no es el producto de una adicion o
suma de elementos, sino un conjunto que, al surgir
espontaneamente, posee todos los caracteres de una
totalidad organica. Segiin Tonnies la comunidad es un tipo
de asociacion en la cual predomina la voluntad natural. Es
una organizacion social natural que parte de la sociabilidad
del hombre. Por ello las relaciones comunitarias son, en
general, de ligamen afectivo, personal, clanico, familiar,
tribal, hasta nacional o nacionalista. En la comunidad los
hombres se tratan unos a otros como fines en si. Es el tipo de
organizacion social cuyos miembros se unen para participar
en objetivos comunes. Prima lo espontdneo sobre lo
reflexivo, lo organico y natural sobre lo mecanico. Sus
miembros se sienten incluidos en la comunidad sin haber
tomado previamente esa decision; esto es, la comunidad les
precede con caracter originario, segiin lo explica Bidart
Campos. Como ejemplos tenemos la familia, la nacién, la
comunidad religiosa, etc.

El vinculo no es inconsciente, al contrario, es natural o
espontaneo ya que sus integrantes se hallan ligados por
simpatia, por afinidad o pertenencia al ente social. Tienen
objetivos que trascienden a los particulares. El interés del
individuo se identifica con los intereses del conjunto.

Sabemos por experiencia que la mayoria de las relaciones
que se forman entre los seres humanos son de esta
naturaleza ya sea por el parentesco o amistad. Es decir, los
individuos estamos ligados entre nosotros por una red de
interdependencia mutua que influye en todos los aspectos
de la vida, desde la familia hasta el trabajo y también las
actividades recreativas y culturales. Las normas que se
forman en este tipo de relaciones son corrientemente tacitas,
mutuas, informales y amenudo de naturaleza ambigua.

En otras palabras, la comunidad es el conjunto de personas
viviendo y evolucionando en relacion de vecindad con
caracteristicas comunes y distintas las unas de las otras. La
comunidad aporta, ademas, una diversidad que, si no es
excluyente, es enriquecedora y ayuda a construir un mundo
diverso, tolerante y solidario.
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El socidlogo aleman Ferdinad Tonnies fue quien elabor6 el
tipo ideal de comunidad que, segin su pensamiento, se
presenta en tres formas: por placer, por habito y por
memoria. En estas tres formas se apoya la division clasica de
las comunidades: comunidad de sangre (la mas natural y
primitiva, de origen bioldgico, como la tribu, la familia o el
clan), comunidades de lugar (cuyo origen es la vecindad) y
comunidades de espiritu (su origen es la amistad, la tradicion
y la cohesion de espiritu o de ideologia). Tonnies generd lo
que se entiende como el mas famoso concepto de la
sociologia moderna, esto es, la diferencia entre lo que
denomind “Gemeinschaft (comunidad) y “Gesellschaft
(sociedad).

Todos los grandes pensadores sociales de fines del siglo
XIX: Henry Maine, Max Weber, Emile Durkheim y Georg
Simmel, tomaron como base para sus estudios este famoso
concepto.

Segiin Max Weber los miembros de una comunidad se
sienten partes constitutivas de un todo, formando un
nosotros. Esa experiencia, o sentido de ser miembro de una
comunidad es segiin Max Scheler, radicalmente originaria;
quiere decir que, es una evidencia “a priori”. Para Maclver,
la comunidad presupone una vida en colectividad, que
desarrolla en los hombres caracteres comunes; es una real
vida en comuin, que no persigue propositos especificos.

En la comunidad, expresa Legaz y Lacambra, predomina el
sentido de subordinacion e integracion en un todo superior.
Para Berdiaeff, la comunidad es un organismo, mientras la
sociedad es una organizacion. Legéon nos dice que hay que
distinguir entre comunion como algo apetecible a todos, y la
asociacion como concurso voluntario de los esfuerzos
enderezados al objetivo comun.

A nuestro entender, cualquiera de las categorias de
comunidades indicadas por Tonnies, o todas ellas en
conjunto, pueden dar origen a la comunidad local. Sin
embargo, a los efectos juridicos de esta propuesta, nos
referimos a grupos de personas que viven cercanas unas de
otras en un espacio fisico o geografico, que se encuentran
unidas por distintos lazos, ya sea: de vecindad, de familia,
religion o espirituales y que tienen necesidades, intereses y
fines comunes. Nos referimos a la comunidad local. El
término comunidad, como se ha dicho, sugiere que sus
miembros tienen relaciones interpersonales entre si:
experiencias, valores y/o intereses compartidos, pueden
interactuar unos con otros y se preocupan por el bienestar
mutuo y colectivo. Los lazos interpersonales en un area local
permiten compartir proyectos y recursos entre la gente
implicada; prestar atencion a quienes tienen cerca y prevenir
accidentes, aumentar el bienestar y la seguridad de los
miembros.

La vida cotidiana, la que se construye todos los dias, en el
pueblo, el distrito, la ciudad, grande o pequeiia, plantea el
desafio de buscar los cauces institucionales de la vida en
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comun, pero esta debe ser siempre local y posibilitar al
individuo el ser protagonista de la relacion de poder publico,
sea como ciudadano, habitante, usuario, consumidor,
contribuyente o vecino. Es verdad que la instancia local de
poder necesita de un modelo adecuado de organizacion
institucional que permita crear los modos y formas de
participacion local del poder. Pero, esta claro que no basta la
ley como factor de union de las personas y sus familias. La
ley necesita de otros factores o elementos para que pueda
resultar eficaz.

Por esos motivos la autonomia que es propia de la
comunidad local, necesita de un espacio fisico, econdémico,
comercial, industrial, productivo y turistico que permita su
autonomia.

Se requerira, ademas, de un o6rgano de naturaleza politica
elegido democraticamente, que permita el reconocimiento
de los intereses comunes, con atribucion de potestad
normativa politica, que posibilite el desenvolvimiento del
autogobierno local.

La comunidad local puede ser considerada como un sistema
bioldgico y organico que configura una red dinamica de
muchos agentes actuando en paralelo constantemente y
reaccionando a lo que otros agentes estan haciendo. En otras
palabras, podemos considerar a la comunidad local como un
sistema compuesto por agentes interactuantes descritos en
términos de normas o modelos. Estos agentes, personas
fisicas o juridicas, se adaptan a la comunidad en donde viven
y a su entorno, en base a su experiencia, y pueden cambiar
sus reglas o normas de convivencia.

La comunidad local como producto historico-cultural

Se vincula al municipio con el grado de autonomia (o
quantum de poder propio) que tenga la comunidad local para
atender y resolver sus problemas de indole local sin
injerencias o tutorias. A esa comunidad primaria se le debe el
reconocimiento juridico por parte de la ley. Los autores le
dan extremada importancia a la necesidad de establecer con
fidelidad la naturaleza del municipio porque esto tiene que
ver con el tipo de decisiones que se tomen en ese ambito, la
participacion popular que alli se desarrolle y en definitiva el
tipo de paradigma que guia, alin inconscientemente, las
acciones de los hombres.

Consideramos a la comunidad local como un producto
histérico, pero no natural, como lo indican equivo-
cadamente, a nuestro entender, los diferentes municipalistas
a los que luego haremos referencia. Esto se debe a que hubo
un momento en el devenir humano en que las poblaciones
empezaron a arraigarse en un espacio geografico y natural.
Este modelo de convivencia se fue desplegando en un
proceso que abarco distintas épocas y diversos lugares hasta
comprender casi la totalidad de la humanidad.
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Ello es asi pues, durante miles de afios, la mayor parte del
desarrollo del hombre en el planeta, la naturaleza de su
convivencia fue nomade; las actividades principales eran la
caza, la pesca y la recoleccion de frutos. Sin embargo, en
cuanto el ser humano cambid sus modelos de subsistencia,
apareci6 la denominada “revolucion agricola”, que, como
veremos, tardd miles de afios en desplegarse. Esto es 1o que
sostiene, ya en la década de los ochenta, el futurélogo Alvin
Toffler en su reconocida obra “La tercera ola”, donde nos
dice que la humanidad ha pasado por tres olas tecnoldgicas.
La primera ola fue la agricola; la segunda, la industrial y la
tercera, la era informatica. Anunciaba que la tercera ola seria
tan trascendente como las dos olas anteriores: laagricolay la
industrial.

Cuando el hombre se estableci6 en un territorio determinado
de forma mas o menos permanente, aparecio la agricultura.
Una de sus consecuencias fue que la comunidad local nacid
en dichos lugares de forma espontanea y autonoma, por lo
que el gobierno de la comunidad local emergié de manera
natural, como necesidad impuesta por la propia convivencia.

A partir de ese momento, la humanidad estuvo constituida
por aquella parte del orbe donde la gente cultivaba el suelo y
comenzaba a construir ciudades, que dieron origen a la
civilizacion pero, por otra parte, perduraba aquella otra, la
mas grande, donde aun persistian las sociedades primitivas.
En estas tltimas los humanos siguieron por un tiempo su
naturaleza nomade subsistiendo mediante la caza, la pescay
el forraje. Fue en los lugares en que aparecio la agricultura
donde surgi6 la civilizacion y la necesidad de un gobierno
comunitario y, por eso, ciertas regiones del planeta fueron
los primeros focos de cultura y educacion: mesopotamia, el
valle del Nilo, China, India, el centro de México, las costas
del Peru, Greciay Roma.

En esos lugares surgieron las primeras comunidades
estables, principalmente debido a que el ser humano es por
naturaleza una criatura social, cuyos estimulos y
sentimientos basicos lo llevan a establecer normas morales
que lo unen a sus congéneres y lo llevan a formar
comunidades. Francis Fukuyama, politicologo esta-
dounidense, afirma que uno de los planteos intelectuales
mas importantes e interesantes de nuestra época es la
consideracion de que el orden social es consecuencia de la
propia organizacion que se dan a si mismos grupos de
personas descentralizadas. Se debe tener en cuenta que el
estado natural del hombre no es “la guerra de todos contra
todos”, segun el pensamiento que erradamente sostuvo
Thomas Hobbes, sino que el ser humano es por naturaleza
una criatura social, y esa sociabilidad le permite crear y
disefiar distintas formas de cooperacion con sus semejantes.

La idea del egoismo como motor del progreso y de la
competencia como algo natural fue propiciada por el
pensamiento liberal. Adam Smith, en economia, y Bentham
en filosofia consideraban, sin fundamento cientifico de
ningun tipo, que la competencia y la busqueda del placer
eran las bases legitimas de la sociedad moderna.
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Por el contrario, sabemos por numerosos estudios, que
nuestros antepasados directos fueron monogamos, y de la
misma manera que los gibones, formaban parejas macho-
hembra, y fue asi como aparecio6 la familia nuclear como
forma de incrementar el triunfo reproductivo. Estas
caracteristicas habrian evitado la competencia dentro del
grupo. En los sistemas en que las hembras eligen, ser
aceptable como compaiiero implica que los machos deben
ser habiles en el galanteo, mostrarse dispuestos a compartir
comida y cuidar a las crias; en definitiva, ser solidarios. Por
ello, los prehumanos eligieron el camino del apoyo y la
cooperacion reciproca y no el de la competencia para
sobreviviry desarrollarse.

Segiin Humberto Maturana la conducta solidaria, en los
primeros primates, debe haber sido un rasgo dominante de la
relacion materno-infantil mantenida en la vida adulta. Esta
caracteristica se prolongd y extendié en los primeros
humanos. La prolongacion de la dinamica emocional en el
tiempo implica la aceptacion del otro en relaciones de mutua
confianza y cercania corporal. Por ello los seres humanos
somos cooperadores y solidarios, sujetos al amor durante
todalavida.

Pero, si persistimos en la ensefianza de que el egoismo es el
motor de la evolucion, retroalimentaremos la idea en nuestra
conducta, considerandonos como una cultura y sociedad
egoistas.

Este pensamiento repercute en nuestras relaciones, tanto
individuales y comunitarias, como también en nuestro
comportamiento con la naturaleza al considerar que los
recursos naturales del planeta se encuentran a nuestra
exclusiva disposicion.

En politica se toma el egoismo y la competencia como algo
natural, reforzando la improductiva logica binaria
oficialismo-oposicion, que transforma los oOrganos
legislativos en entes inoperantes e ineficaces para la
solucidn de los problemas de la sociedad toda.

Por tultimo, consideramos la existencia de un pensamiento
propio de tipo geocultural, por la unidad irreductible que
existe entre geografia, habitat o espacio de un lugar. Como
consecuencia de las necesidades que naturalmente aparecen
en toda relacion comunitaria, surge un pensamiento que
ayuda a dar solucion a los problemas de quienes alli habitan.
Porque, ademas, no hay cultura sin ubicacion en el espacio,
de alli que pensamos que: una cultura no es una totalidad
rigida y abstracta, sino que comprende ademas una
estrategia para vivir, sentir y pensar.

Por ello, toda cultura supone un suelo y una comunidad en el
que obligadamente se habita. Y habitar un lugar significa
que no se puede ser indiferente ante lo que alli ocurre, por lo
que los vecinos deben tener decision y gobierno sobre lo que
les pasa; a todas esas acciones las llamamos autonomia.
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Elinstinto social del hombre

Toda persona tiene necesidad de la comunidad y la
comunidad es el inico modo de existencia real de la persona.
Viene al caso la famosa frase de Aristoteles, quien nos dice
que fuera de la comunidad el hombre es un dios o una bestia.
El estagirita define al hombre como un ser naturalmente
sociable, como un animal social o politico. Por eso expresa,
en la “Etica eudemiana”, que el hombre no se junta, macho y
hembra, al azar, sino porque el hombre desea asociarse con
quienes tienen con ¢l una afinidad o simpatia, y asi, la
familia humana es ya una forma de comunidad, de justicia y
amistad. Una prueba decisiva la encuentra Aristoteles en el
hecho de que el hombre es el tnico animal que posee el
sentimiento del bien y del mal, que posee razén y es el tinico
que disfruta el lenguaje para comunicarse. La
comunicabilidad y expresion de los sentimientos son el
asiento de la vida social, que suponen ya una auténtica
comunidad o participacion comun en algo superior a
cualquier otra asociacion animal, reuniendo a los individuos
en orden a una obra extrinseca comun.

Hay un texto muy interesante de Santo Tomas, en su libro
“De Regimine Principum”, que expresa con sencillez el
sentimiento de sociabilidad humana. El Doctor Angélico
puntualiza que: Si el hombre debiese vivir solo, como
muchos animales, no necesitaria de nadie que lo dirigiese a
un fin, sino que cada cual seria para si mismo su propio rey
bajo la autoridad de Dios, rey supremo, en cuanto se dirigiria
a si mismo en sus actos por medio de la luz de larazén que le
ha dado el Creador. Pero es natural al hombre el ser animal
social y politico, y ha de vivir en comunidad, a diferencia de
los otros animales; cosa que la misma necesidad natural
pone de manifiesto. [...] No siendo, pues posible que un solo
hombre alcance por si mismo todos estos conocimientos, es
necesario que el hombre viva en comunidad, y que el uno
ayude al otro, ocupandose cada cual en su respectiva tarea
[...] Declarase lo mismo con mucha evidencia por la
facultad propia del hombre que es hablar, por lo cual puede
comunicar a los demas todo su pensamiento. ...

Por eso nos dice Gémez Arboleya que: el hombre esta
destinado a la sociedad civil; necesita de ella ontoldgica y
éticamente [...] Solo, pereceria, porque su ser, que todo lo
puede, no es capaz ab initio de nada.

Con diferentes términos, pero en un mismo sentido, se
afirma que la sociabilidad no solo es connatural al hombre, 0
sea, propia de su naturaleza biosiquica, sino también
constitutiva del ser humano. No algo afiadido o agregado,
algo que viene después, sino algo que le es propio e inherente
asuser.

Por ello consideramos que el ser humano es sociable por
naturaleza, que lo natural en el hombre es su espiritu
gregario, su convivencia en comunidad, su sociabilidad pues
esta condicion o caracteristica del ser humano ha sido
persistente desde su aparicion como especie en la tierra.
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El hombre es un ser gregario por naturaleza; y esta
naturaleza dio origen a la comunidad y con ella a su
desarrollo historico. Es gregario porque necesita del
concurso y colaboracion de los demas para satisfacer sus
necesidades y desarrollarse moral e intelectualmente. A la
humanidad, como caracteristica de nuestra especie, la
engendra la vida en comunidad, en un estar ahi, de alli nacen
la sociedad y una cultura ajustada a su condicion emocional
y racional. El ser humano es la sustancia basica donde
descansan todas las estructuras sociales, como también su
realidad plural.

El estado natural del hombre no es el aislamiento sino solo
un punto de abstraccion intelectual. Lo natural es el grupo, la
comunidad. Es el devenir humano en la historia de la
humanidad el causante de las instituciones colectivas. Por
eso insistimos en que la sociabilidad es un caracter esencial
de la persona, una dimension ontologica de la naturaleza
humana. El hecho de la convivencia no es un dato
secundario sino que, por el contrario, es primario y se da con
la persona misma. La sociabilidad no es algo afiadido a los
hombres en el transcurso de la historia, fruto de un pacto
accidental, como indican los contractualistas que, a nuestro
entender, siguen, a su vez, el pensamiento de los antiguos
sofistas griegos. Es evidente que en lo concreto no hallamos
personas o familias aparte de la comunidad, ni comunidad
aparte de las personas, solo hay seres humanos en
comunidad, habitando en un lugar, enun estar aqui y ahora.

Lo politico forma parte de la naturaleza humana

Entendemos que también el aspecto politico conforma la
esencia o naturaleza del hombre. Una vez que se ha
predicado la sociabilidad del hombre, la necesidad de la vida
en comun, surge sin mas y de manera natural la politicidad.
Es la tendencia innata, constitutiva del ser humano, dar
organizacion a esa convivencia, organizacion que desde los
griegos hemos llamado politica. Consideramos que este
rasgo principal de la naturaleza humana es una caracteristica
distintiva que se ha dado desde el inicio de la especie
humana. Pasamos mas del 99,99 % de nuestra existencia
como cazadores recolectores en ambientes del Pleistocenoy
nos adaptamos a ellos. Si bien los cazadores-recolectores
son extraordinariamente igualitarios y tienen pocas
divisiones sociales en comparacién con las poblaciones
actuales, como las de los San o los aborigenes australianos,
desde tiempos inmemoriales, un lider del grupo decide sobre
los mas importantes aspectos de la vida en comun. Es decir,
hay una persona que toma las decisiones politicas que hacen
a la existencia de esos pequefios grupos humanos. El paso
del nomadismo al sedentarismo se produjo en unas cuantas
generaciones hace, aproximadamente, entre 10.000 a 7.000
aflos atras. El territorio colonizado por los primeros
agricultores del Neolitico se ubico entre el Mediterraneo y el
Medio Oriente y se extendia al este hacia Pakistan. Estaes la
realidad que aporta el conocimiento cientifico actual,
totalmente diferente a las ingenuas elucubraciones de los
pensadores de la modernidad, sobre las que, sin embargo,
todavia basamos nuestras especulaciones y teorias politicas.
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Son los grandes pensadores de la modernidad quienes
fundan el nacimiento del Estado a través de un pacto o
contrato social; suponen discrecionalmente, de manera
exclusivamente racional y sin prueba cientifica alguna, la
existencia de los hombres aislados, en un supuesto periodo
pre-contractual, que tenian un modo de convivencia no
politico; conjeturan que los hombres en estado natural no
necesitan de una organizacion politica. Para ellos, es decir
para Thomas Hobbes, Juan Jacobo Rousseau, John Locke,
etc., el hombre busca la organizacién social por pura
voluntad y por propia conveniencia; pero, si hubieran
querido darse otra forma de organizacion lo habrian hecho.
El pensamiento de los contractualistas, como dijimos,
probablemente fundados en el pensamiento de los sofistas,
parte de la hipotesis de que hubo épocas de la humanidad en
que los individuos vivieron sin sociedad, sin organizacion
politica alguna. Desde el argumento de la sola razén
entienden, junto con los primeros sofistas, que en esa época
pre-historica se prescindio de la politica como elemento
esencial de la naturaleza del hombre. Todos ellos entienden
que la sociabilidad y el caracter gregario del ser humano,
surgen posteriormente de manera agregada, que no es parte
de la naturaleza humana, ya que aparece por la necesidad del
hombre de evitar la guerra de todos contra todos (segun
Hobbes) o evitar la pérdida de sus propiedades (segun
Locke).

Estas ideas, como hemos visto, tienen su origen en el
paradigma cartesiano que da nacimiento al racionalismo
filosofico, que describe el universo en funcién de la
extension y el movimiento y considera al hombre como un
ser individual y egoista, cuya primera inclinacioén natural ...
“es un perpetuo e incansable deseo de conseguir poder tras
poder, deseo que solo cesa con la muerte” . Tomas Hobbes
aplica a sus deducciones el método de la modernidad,
tomado de las ciencias naturales de su época y aspira a
explicar y justificar lo existente partiendo, Ginicamente, de
las fuerzas de la naturaleza, entendiendo al hombre como un
mecanismo al igual que un reloj. Desde nuestro punto de
vista, y considerado este pensamiento desde un profundo
analisis cientifico, no hay comprobacion seria alguna que
indique que los individuos vivieron sin sociedad ni
organizacion politica de ningln tipo.

Por el contrario, como expresamos mas arriba, numerosos
son los indicios cientificos que sostienen la postura
contraria, es decir, que el hombre para poder estar con su
projimo, precisa de la comunidad politica. Los mismos
indicios comprueban que la comunidad, la coexistencia, la
convivencia han necesitado obligadamente, desde la
aparicion de la especie humana, de una forma politica,
aunque fuese rudimentaria.

Destacados estudios han comprobado que en el alba de la
humanidad, en el paleolitico superior, hace entre 40.000 a
35.000 afios atras, ya era indudable que existia una jerarquia
de caracter religioso y/o patriarcal, con jefes reconocidos, a
quienes se les atribuye la pertenencia de diversos bastones
de mando, como los descubiertos en el departamento francés
del Alto Garona, con grabados tallados en hueso y
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perforados por su extremo superior como si estuviesen
destinados a ir pendientes del cuello de una persona. Si bien
los descubrimientos comprueban esa situacion desde fines
del paleolitico, nada nos hace pensar que este hecho no se
dio con anterioridad. Por otra parte, es sabido que los
muchos adornos encontrados en las tumbas prehistoricas,
como, por ejemplo: collares, pectorales, brazaletes y
rodilleras, constituian, asimismo, signos distintivos de
jerarquia. De alli es posible imaginar que la organizacion
politica de la comunidad es un rasgo natural del ser humano
y es producto de su vida en comun, desde los albores de la
especie humana.

Normalmente se predica la sociabilidad del ser humano, el
caracter natural de la sociedad, la necesidad de la vida en
comun y de alli se pasa sin mas al Estado. De la sola
afirmacion de que el hombre es esencialmente sociable, se
concluye todo, sin embargo hay que agregar otra funcién
sustantiva al hombre, que es la politicidad. Esta es una
tendencia necesaria, constitutiva del mismo, es la tendencia
a dar forma organizativa a la convivencia. A esa
organizacion la llamamos politica y de manera general, en la
actualidad, la denominamos Estado.

La comunidad precede al individuo, cuya personalidad
consciente es el producto y no la autora, segin ensefa
German Bidart Campos, acerca de las tres dimensiones del
hombre que son: la mundanidad, la socialidad y la
politicidad.

a- La mundanidad significa que el hombre esta situado en el
mundo con sus circunstancias, o sea, ¢l habitat o espacio de
un lugar, su cultura y su historia, que dirigen los cambios y la
perduracion de los comportamientos. Entonces, debemos
entender que la mundanidad es la relacién dindmica del
hombre como producto cultural y las circunstancias
culturales de las que es huésped y creador.

b- Su socialidad se manifiesta porque el hecho fundamental
de la existencia humana, son las relaciones del hombre con
el hombre, lo que nos conduce a la idea de sociedad.
Significa que el hombre convive con los demas,
relacionandose e interactuando a través de simbolos y
transmision de ideas. La comunicacion y la convivencia son,
entonces generadores de fendmenos sociales. La necesidad
de agruparse y el instinto gregario son simultaneos y no
excluyentes.

c-La politicidad del hombre se vincula con la organizacion,
que se orienta hacia lo dinamico y requiere que cada cosa, ya
dispuesta, cumpla una funcién en el todo y coopere para
alcanzar los objetivos, por eso con la organizacion viene la
formulaciéon de normas, o sea la conformacion de una
sociedad bajo ciertas reglas.

La doctrina mayoritaria considera que la autonomia es el
caracter propio de la comunidad local. La cuestion del
territorio o la cuestion territorial de los municipios,
configura el espacio fisico del municipio donde se asienta la
poblaciony donde ejerce sus funciones el poder politico.
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Los sistemas utilizados, en general, por la legislacion
argentina han sido dos, bien diferenciados: El que cuenta
con mayor aceptacion en las provincias y el mas adecuado a
nuestro entender, es el sistema de villa o de ejido municipal,
donde el nucleo urbano constituye lo que normalmente se
denomina ciudad, villa o pueblo. Es decir, donde el foco
urbano se concentra en una porcion de territorio provincial.
En este sistema, la jurisdiccion municipal se ejerce
solamente sobre la zona poblada.

Al otro sistema, el menos utilizado, se lo designa como
sistema departamental o de partido. En ¢l la jurisdiccion
municipal se ejerce sobre todo el ambito territorial, sea una
ciudad, una villa o una zona rural, y normalmente engloba
varios centros poblacionales. Alli, la jurisdiccion opera
sobre lo urbano y lo rural y cubre todo el territorio
provincial.

Nuestra preocupacion no se refiere tanto a los municipios ya
existentes en cada provincia, que adoptan el modelo urbano
municipal. Estos han aumentado substancialmente su
capacidad juridica y politica a partir de los nuevos textos
constitucionales, caracterizados por un amplio y total
reconocimiento de sus autonomias y también por la
consecuente posibilidad de dictar sus propias cartas
organicas. Nos preocupa, en cambio, la situacion de los
asentamientos poblacionales que no han podido acceder a
una municipalidad, pues sus constituciones no han sido
reformadas, siguen el sistema del municipio-departamento.
La situacion de estos centros urbanos no se ha modificado en
forma sustancial, a pesar de que el texto de la Constitucion
Nacional reformada en 1994 (articulo 123°), asi lo dispone.
En estos casos, las poblaciones alejadas de la villa cabecera
contintian sin tener las prerrogativas o privilegios que esta
tiene, por estar alejadas de la sede del gobierno municipal.

A nuestro juicio, este es un problema de solucion compleja
ya que concurren a su configuracion circunstancias
histéricas, econdmicas, culturales y también otras de neto
corte politico.

Como dijimos, la casi totalidad de las constituciones
provinciales reconocen expresamente la autonomia de la
comunidad local pues lenta, pero inexorablemente, la
cuestion territorial se ha ido resolviendo a favor de la
autonomia de la comunidad local. No asi en Mendoza (art.
197 C. Prov.), Buenos Aires (art.190 C. Prov.) y La Rioja
(art. 170 C. Prov.), donde sus lideres han sido reticentes al
cambio. En esas provincias impera aun el vetusto modelo del
municipio-departamento, propio del antiguo paradigma
mecanicista de la modernidad. Subyace al modelo del
partido o departamento la realidad vinculada a la estructura
centralizada del poder politico. El modelo urbano y el
distrital significan una ostensible pérdida de poder para las
dirigencias politicas, debida al ajuste y disminucion de su
influencia territorial y poblacional. Por el contrario, los
modelos urbanos significan un adelanto y progreso en el
poderreal de la poblacion en el manejo de la cosa publica.

En ese sentido se expresa Jordi Borja y Manuel Castells
diciendo que democracia y comunidad local es ciudadania.
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Todos los hombres y mujeres que viven en municipalidades
plenas —hasta en formas menores como comisiones de
fomento municipales o comunales y juntas de gobierno—
son iguales en derechos politicos y sociales. Por lo tanto es
legitimo el derecho de todos los habitantes y de todas las
familias a participar en la vida politica local, pues no hay
ciudadania si el municipio como conjunto de servicios
basicos no llega a todos sus habitantes y si no ofrece
esperanza de trabajo, de progreso y de participacion. Siendo
asi, todos los ambitos de la vida ciudadana pueden ser
oportunidades de cooperacion publica, privada y de
participacion social. No hay promocion econdmica,
seguridad ciudadana, seguridad social y tolerancia cultural
sin la cooperacion publico-privada. Por lo que la vecindad y
la interaccion social en los barrios, pueblos y distritos,
urbanos o rurales, requieren de la organizacion promovida
por los ciudadanos, encargada de administrar los intereses
locales de la comunidad.

Por otro lado, las crecientes demandas de soluciones a los
problemas cotidianos de los vecinos, cuya complejidad
crece a medida que aumenta la densidad poblacional, hace
que dia a dia se afiance el sentimiento de pertenencia y de
participacion en la toma de decisiones que obran a la
satisfaccion de las necesidades de la comunidad local,
surgiendo una inmediatez entre el problema y la solucion,
que justifica y da basamento institucional al municipio, al
punto tal que la caracteristica de los estados a nivel mundial
es cada vez mas creciente hacia el reconocimiento y
afianzamiento de las entidades politicas locales, conforme
exponen Juan Fernando Briigge y Alfredo Eduardo Mooney
en su libro Derecho municipal argentino.

La gran mayoria de la doctrina municipalista, como
expondremos a continuacion, clara y expresamente coincide
con nuestra propuesta de que la autonomia municipal se
fundamenta en la autonomia de la comunidad local. De la
misma manera que expresamos que la soberania es del
pueblo de la nacion, es posible expresar que la autonomia
pertenece al pueblo o a los vecinos de la comunidad local.
Por otra parte, y en apoyo a nuestro trabajo, podemos decir
que la doctrina argentina, en general, ha sido critica respecto
de los modelos territoriales del municipio, partido o
departamento y ha favorecido al municipio urbano y su
consecuencia logica: la categorizacion.

Autores que consideran que la autonomia es propia de la
Comunidad Local

Como hemos analizado profundamente en nuestra tesis
doctoral, numerosos autores consideran que autonomia y
autogobierno se corresponden con la Comunidad Local:
Alexis de Tocqueville, Domingo Faustino Sarmiento, Juan
Bautista Alberdi, Esteban Echeverria, José Manuel Estrada,
Clodomiro Zavalia, Joaquin V. Gonzalez, Francisco Ramos
Mejia, Lisandro de la Torre, Adriano Carmona Romay,
Eugenio Maria de Hostos, Francisco Giner de los Rios,
Adolfo Posada, Alcides Greca, Salvador Antonio Leal
Osorio, Daniel Hugo Martins, Alejandro Korn Villafaiie,
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Daniel Hugo Marins, Toméas Diego Bernard, Alfredo
Povina, Salvador Dana Montano, Clodomiro Zavalia,
Ricardo Zucherino, Carlos Mouchet, Arturo Horacio
Tturrez, José Roberto Dromi, Horacio Daniel Rosatti,
Antonio Maria Hernandez, Zarza Mensaque, Guillermo
Barrera Buteler, Alberto Montbrun, Maria Gabriela Abalos,
Alberto Aramouni, J. Deambrossi, German Bidart Campos,
Euclides Adolfo Zibecchi, Alfredo Nicolas Battaglia, Jorge
Brendwaman, Roberto Rozas, Alejandro Gémez, Leonardo
Palomeque, Rubén E. Greco (h), Alfredo Durante, Carmen
Fontan, Juan José Torres Bas, Adhemar Heriberto Bricchi,
Roberto Gugliemetto, Alberto Dalla Via y Arnaldo
Broeders, Jordi Borja y Manuel Castells, entre otros.
Ademas, en su mayoria definen al municipio como algo
natural, pero unos y otros dan por sentado el presupuesto de
la comunidad local como subyacente a la institucion
municipal, que es su configuracion juridica.

Esto es, consideran a la comunidad local como fundamento
de la autonomia y autogobierno municipal. Desde el enfoque
doctrinario, todos ellos se basan en los presupuestos de la
escuela socioldgica que enfoca el Municipio desde una
perspectiva totalmente distinta a la de la escuela legalista,
que esta en la antipoda de la primera. La escuela naturalista-
sociologica considera el municipio como autéonomo, dado
que sus facultades o competencias le vienen por la propia
naturaleza de sus relaciones, basadas en la natural
sociabilidad y politicidad del hombre. Estas caracteristicas
determinan que requiera de los demas para ser plenamente
humano. Esto desde el &ngulo doctrinario. Desde esta vision,
que consideramos holistica y sistémica, propia del
paradigma de la postmodernidad, postulamos que la
mayoria de los autores de derecho municipal han sostenido
que:

a- El municipio como institucion surge de la
comunidad local, vinculacion de personas y vecinos en
interrelacién dado el aspecto gregario del ser humano,
propiedad que es anterior al estado municipal que es su
organizacion juridica; y el derecho lo que hace es reconocer
y darle institucionalidad a esta situacion.

b- El caracter natural y situado de la comunidad local,
trac como consecuencia que el grupo social tenga sus
propias peculiaridades, segun el tipo de relaciones que se
desarrollen en dicha comunidad y a su vez los insumos y
productos que se intercambien con el entorno, por lo que
ninguna comunidad local es igual a otra y el derecho debe
reconocer esas particularidades.

c- Los nodos de la comunidad local son los espacios
reales o abstractos donde se dan las relaciones o conexiones
que se producen entre vecinos, y que determinan la
convivencia social en un tiempo y lugar determinado. Todos
los nodos se interrelacionan de una manera no jerarquica y
conforman lo que en términos sociolégicos se llama red.

d- La vida propia de la comunidad local, produce
como resultado necesario el derecho inalienable de sus
habitantes al autogobierno que es el aspecto politico de la
comunidad, propio de su autonomia, como consecuencia del
desarrollo social e individual de los vecinos. Lo que debe ser
reconocido por el municipio desde su configuracion legal.

Ciencias Sociales y Humanidades

e- La autonomia que reclama la comunidad local,
lleva como consecuencia que cada Estado Provincial deba
reconocerle, dentro del marco del orden juridico positivo, un
ambito de competencias propias y suficientes inherentes a
toda organizacion gubernamental, como también los
recursos necesarios para gobernarse a si misma, para
cumplir los fines propios de toda comunidad que es el bien
comun y el interés general de todos sus habitantes, aunque
las leyes digan otra cosa.

- Por supuesto que el territorio del municipio se
determina en base al espacio fisico donde se asienta la
comunidad urbana local, por lo que no es admisible que un
centro urbano con vida propia quede comprendido o
fusionado dentro de un mismo municipio, como sucede en el
caso del municipio-departamento, sin que exista la voluntad
de los vecinos para unirse.

g- Si el ordenamiento juridico positivo actual
desconoce los derechos, atribuciones, competencias y el
caracter naturalmente politico y gregario de la comunidad
local, se estan violando derechos inalienables de sus
vecinos, su capacidad de gobierno propio y la facultad de
organizarse dentro de las condiciones que establece la
Constitucion Nacional para el disefio de las funciones
locales.

h- Si las leyes, situaciones de hecho y/o derecho,
como las constituciones provinciales no reconocen la
autonomia de la comunidad local, como sucede en
Mendoza, La Rioja y Buenos Aires, sus disposiciones
carecen de legitimidad dado que se fundan en una decision
particular de sus legisladores sin consulta a los vecinos. Es
por ello que si la autonomia no aparece contemplada en la
norma juridica positiva, si emerge de la realidad y el interés
general de los habitantes y vecinos que viven en comunidad
y lajusticia que debe presidir toda relacion social.

Por otro lado, desde el punto de vista del derecho municipal
argentino, consideramos la tesis legalista basada en el
paradigma de la modernidad, como anacrénica. Y solo
tenida en cuenta como nota histérica, que basa sus
presupuestos en las antitesis de la tendencia sociologica.

Desde una perspectiva puramente lineal, la tesis legalista,
piensa al municipio desde un punto de vista puramente
normativo y abstracto, sin tener en cuenta lo que realmente
sucede en la vida de cada comunidad local. Esta anticuada y
empobrecida postura ha sido sostenida por la escuela
administrativista, con Hans Kelsen a la cabeza. Su posicion
es que el Estado a través de la ley, configura o no al
municipio segun la decision voluntarista del legislador.
Basados en estas premisas los legisladores dotan al
municipio de las particularidades y caracteristicas que
consideran convenientes, independientemente de la
decision y necesidad de los vecinos. Les otorgan, a su
capricho, de manera abstracta y arbitraria, las atribuciones y
recursos con que contard cada comunidad local. Y, por
ultimo, la someten a las restricciones y controles que crean
mas adecuados y establecen, segun les parezca, la extension
de su ambito territorial. En Argentina, Bielsa es uno de los
defensores a ultranza de esta postura, que ensefio y sostuvo
la denominada “Escuela del Litoral”.
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Esta es una vision fragmentada y reduccionista, basada en el
viejo paradigma de la modernidad, que ve al hombre y a la
comunidad donde habita como un mecanismo que puede ser
manipulado al antojo y decision del legislador. Es también
un residuo de la modernidad que tiene su origen en la
construccion artificial del Estado.

De esta manera, solo se toma en cuenta una dimension de lo
humano, que es la juridica-institucional, dejando de lado la
vision holistico-sistémico-multidimensional de la
comunidad. Vision que también debe formar parte de las
decisiones juridico-normativas, tomando en cuenta, la
naturaleza gregaria y politica del ser humano, el ambiente
que lo circunda, la sociologia o las relaciones que se dan en
cada pueblo o comunidad y que tienen su fuente en su
cultura. A nuestro entender, esta ultima dimension merece
un parrafo aparte ya que pensamos que toda cultura tiene su
esencia, su razon de ser en algo que es muy profundo y que
consiste en una estrategia para vivir aqui y ahora, para
enfrentar el mundo, que cada pueblo y cada comunidad
esgrime como signo de su identidad. Es un orden que no solo
es racional-normativo, sino que mas bien tiene que ver con
las relaciones, con el didlogo, con el corazén, pues
entendemos que el pensar esta vinculado a lo emocional.

Por ello consideramos que la comunidad local es un
fenomeno multidimensional que se origina en la propia
naturaleza humana, cuya dimension antropologica es la
busqueda del bien comun; que tiene una dimension social,
caracterizada por estrechas relaciones de vecindad. De esta
convivencia emerge la dimension cultural que, como
dijimos en el parrafo anterior, no es solo algo exterior basado
en la mentalidad consumista, como escuchar un disco o un
libro o el ultimo programa televisivo de moda, sino que debe
ser tomada como un fenémeno bioldgico que busca el
sentido de si mismo en las creaciones de la comunidad, entre
ellas el derecho. Por eso la dimension cultural la fija el
habitat, el lugar donde estamos situados. Cultura significa lo
mismo que cultivo, pero la semilla debemos buscarla en
nosotros mismos y no en los objetos o la vision del mundo
que nos ofrece y vende la sociedad del consumo.

Por ultimo tenemos la dimension juridica, que es la que crea
al municipio, pues para que este exista legalmente debe ser
reconocido por el derecho.

No obstante, construimos y creamos nuestras comunidades
por medio de especulaciones legales imbuidas de un mero
pensamiento racional-normativo, basado en técnicas
juridicas y no pensamos que nos son ajenas. Estas acciones
no toman en cuenta lo que nos sucede aqui y ahora, a pesar de
que muchos de nuestros problemas son producto de
procesos historicos, y aplicamos y copiamos sin mas (como
siempre se ha hecho), planes, proyectos e instituciones que
se crearon para solucionar lo ocurrido en otras comunidades
y cuyos procesos nos son extrafios (ejemplo, de Europa y
EE.UU.). En el mismo sentido, en su época, Emmanuel-
Joseph Sieyés en su celebrado panfleto “;Qué es el tercer
estado?”, publicado en 1789, consideraba que no era
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positivo para los franceses copiar sin mas la constitucién
inglesa. Conforme a ello afirmaba: No tendriamos tanta fe
en las instituciones inglesas si los conocimientos politicos se
hallaran consolidados y extendidos entre nosotros, y
ademas, con singular discernimiento planteaba su especial
interés en que alguien procediera a aclararnos las dos
cuestiones siguientes: ¢ la constitucion inglesa es buena en si
misma? Y atn cuando lo fuera, ;resulta adecuada para
Francia? Mucho me temo, sin embargo, —nos dice— que
esa obra maestra, tan ensalzada, no pueda superar un
examen imparcial a la luz de los principios del verdadero
orden politico. Quiza descubramos que, a fin de cuentas, no
es sino el producto del azar y de las circunstancias. Pareciera
que estos capitulos no fueron estudiados y asimilados por
nuestros legisladores, “quiza porque estaban muy lejos del
principio”y habia mas para hacer que leer y estudiar.

Por tltimo, en el capitulo IV, apartado 7, de su escrito:
“Qu’est-ce que le tiers état)” sobre que “El Espiritu de
imitacion no es un buen consejero”, Sieyés hace una
analogia entre una Nacion vieja (la inglesa), y otra joven, (la
naciente Francia revolucionaria), diciendo:

En efecto, los jovenes procuran la imitacion, los ancianos no
saben, sino repetir. Estos Gltimos son fieles a sus propias
costumbres, los otros imitan las costumbres ajenas. Tales
son los limites de su respectivo proceder.

En base a estos consejos, pregunto: ;no es este el problema
que hemos tenido los argentinos?, o sea, en vez de
arriesgarnos a construir lo propio, hemos construido sobre
ideologias, costumbres y teorias ajenas, jno es hora de
exhibirun cambio?

La perspectiva legalista-centralista, nos viene desde fuera, y
es producto de la concepcion de un individualismo extremo
propiciado por la Revolucion Francesa que centralizd y
unifico el régimen municipal, sin tener en cuenta lo local.
Sin embargo, fue sostenida y aplicada en Argentina —a raja
tabla— por numerosos autores originarios de estas tierras,
como se ha visto.

Es una concepcion que ve al municipio como una mera
dependencia del poder central, y al individuo como una
particula aislada frente al Estado.

Origen del municipio departamento

Sabemos, por historia, que la Revolucion Francesa fue la
gran ruptura que dio comienzo a la crisis del municipio-
cabildo en la América espaiiola.

Con ella, nacio lo que hoy, en derecho municipal comparado
se denomina el sistema legal. Esto es, la interpretacion del
Municipio como una instituciéon que reposa en una base
exclusivamente juridica y nacida solo de la voluntad del
legislador.
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Francia, que hizo su revolucién de 1789 entre otras cosas
contra el centralismo borbonico, estructurdé con Napoledn un
sistema centralista mucho mas perfecto y acabado.

Con el golpe de estado efectuado el 18 y 19 brumario (9y 10
de noviembre de 1799), se inicio el ascenso de Napoledn al
poder y la direccion de los destinos de Francia. La
consecuencia natural de este hecho fue el centralismo
napoleonico apoyado por la burguesia mercantil francesa;
concentracion que se encuentra en todo comienzo dictatorial
y que, de esa manera, se incorpora definitivamente a la vida
politica francesa. Cormenin, coetaneo del emperador
francés, condenso en una frase la significacion inicial del
centralismo politico-administrativo napoleénico: “En la
maquina ingeniosa y sabia de nuestra administracion, las
grandes ruedas impelen a las medianas, las que a su vez
hacen girar a las pequefias alrededor de su eje”. El alcalde
obedecia al subprefecto, éste al prefecto, el prefecto al
ministro y este a Napoleon. El centralismo se tipifico a partir
de 1837, mediante la sancion legislativa que establecio que
los municipios no son mas que una simple division
administrativa del territorio y constituyen la tltima de las
circunscripciones de las que desciende la autoridad publica.
El alcalde fue concebido como el ultimo eslabon de la
cadena administrativa; los 6rganos centrales periféricos y
locales, descansando en la unipersonalidad de sus
designados titulares, actuaban segin la misma y unica
voluntad del Emperador. Como consecuencia, las diversas
comunidades del pais eran consideradas como meras
divisiones territoriales sin voluntad ni gobierno propio.

El nuevo régimen que comenzo6 siendo electoral, degenerd
luego en simple centralismo administrativo, tuvo su raiz en
el planteo russoniano que prometia al hombre la posibilidad
de cumplir sus fines manteniendo una vinculacion directa
con el estado, asegurando su naturaleza “politico-abstracta”,
lo que es indispensable para el juego de la voluntad
mayoritaria. Las élites mercantiles, al considerar que el
estado-nacion era la institucion adecuada para el
cumplimiento de sus fines, desconocieron la existencia de
otras agrupaciones vitales para asegurar el destino de los
hombres en comunidad. La comunidad local y la familia
pasaron a ocupar un lugar secundario y la democracia
mayoritaria transformé su base natural-institucional en
contractual primero y luego en representativa-delegativa
(agregamos nosotros), dejando en consecuencia librada su
existencia a la sola voluntad racional de los hombres. De esta
manera se olvidaron pensamientos y costumbres anteriores,
como las que sostenia San Agustin, quien ensefiaba que las
familias estan unidas en la ciudad por un cierto vinculo de
sociedad. Este quiebre con la vision paradigmatica anterior
que también tenia matices centralistas, se complica con el
proceso de la revolucion industrial: que dio origen al
urbanismo y dio lugar al nacimiento y desarrollo de las
ciudades.

Al apreciar la tematica desde el punto de vista de la teoria de
sistemas, podemos considerar que esta suerte de “vida
propia” e “intereses especificos” de cada comunidad local,
se encuentra influenciada por las relaciones politicas,
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econdmicas, sociales e histéricas que se generan
intracomunitariamente en el tiempo y el espacio. También,
por el tipo de relaciones que se dan entre el entorno y la
comunidad local. Estos vinculos dieron lugar a distintos
procesos historicos-juridicos y socioldgicos respecto al
entendimiento de la comunidad local.

Por obra de la historia, fruto del devenir del desarrollo
humano, en la Argentina y en toda Latinoamérica, luego de
producidas las revoluciones independentistas, nuevos
paradigmas impactaron en las élites mercantilistas criollas,
efecto de las vinculaciones entre el naciente entorno
capitalista europeo y las flamantes naciones americanas.
Como consecuencia, el nuevo entorno cultural, ideologicoy
comercial —producto de las revoluciones burguesas
europeas— influyo fuertemente sobre las élites mercantiles
portefas, favorecidas por el centralismo rivadaviano y dio
lugar a una relacion co-evolutiva entre el sistema y el
entorno. Desde el punto de vista sistémico estas relaciones
son propias y naturales de la convivencia entre los seres
humanos.

En este entendimiento, la politica econdémica portefia,
alentada por las nuevas y grandes ganancias del puerto,
vari6 y disminuyd la nocién de comunidad local y la
valoracion de la institucion municipal.

Estos procesos obligaron a redefinir las competencias y
atribuciones de la comunidad local, debido a la aparicion de
un nuevo actor politico de la modernidad: el estado-nacion.
Asi como las competencias de las provincias se delegaron en
el Estado Nacional, por medio de la constitucion “federal”,
las competencias, atribuciones y recursos de los cabildos
fueron vaciados por los nuevos estados provinciales
utilizando para ello el método legal-constitucional.

Las ¢lites portefias, con gran espiritu imitativo, hicieron
suyos los patrones ideologicos franceses, favorables a sus
intereses, pero la mayoria de las instituciones se calcaron de
EE. UU. Esto produjo un permanente contrasentido entre el
molde institucional y el espiritu que le dio origen y que debio
animarlo. Es el mismo contrasentido que nos presenta la
historia institucional argentina, por un lado una constitucién
hecha por los federales y manejada luego por los unitarios
portefios, pues para estos Ultimos era preferible la division o
destruccion de la nacion antes que perder el manejo y
direccion de los asuntos publicos de la Republica.

En sintesis, conforme nuestro propio criterio, el municipio
es el aspecto legal de la comunidad local cuya naturaleza
es gregaria, historica y politica, con fines propios y un
ambito especifico —territorial y poblacional— a gobernary
administrar. Se es municipio porque se es comunidad local
autonoma, de lo contrario no se es municipio. La autonomia
constituye la energia propia de la organizacion de lo local. A
la inversa, sin ella se pierden la libertad, la igualdad y la
democracia, pues las decisiones comunes quedan en manos
de unos pocos que nada tienen que ver y a quienes poco les
interesa lo que sucede aqui, ahora y en el futuro a nuestra
propia comunidad.
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A partir de esta constatacion, surge como corolario natural
que se les reconozca a estas entidades la autonomia
necesaria para su gestion local. La autonomia municipal se
vincula entonces a la efectiva disposicion, por parte de las
municipalidades, de un quantum juridico de poder o energia
para gobernarse y administrarse a si mismas y atender y
resolver lo que es propio de la comunidad local.

Lasituacion actual

Como se ha percibido, discrepamos con aquellas
concepciones de matriz positivista que consideran al
municipio como un mero aspecto legal. Estas soluciones
confunden, a nuestro juicio y segin se ha dicho, el hecho
“natural de la sociabilidad humana”, es decir, el hecho
sociolégico de la vecindad territorial, la asociacion de
personas en pos de la consecucion de fines comunes; con el
aspecto legal de su configuracion juridico-institucional.

Consideramos, en tal sentido, que el municipio es una
herramienta juridico-institucional que poseen los vecinos de
una comunidad situada para proveer a la satisfaccion de las
necesidades colectivas, es decir, aquellas que no pueden ser
satisfechas individualmente y que necesitan por tanto del
imperium del poder estatal para poder concretarse.

Asi, dado el hecho o presupuesto sociologico de una
comunidad humana situada en un espacio geografico o
asentamiento poblacional determinado con necesidades
comunes o fines propios, el derecho le garantiza el acceso a
una instancia juridico-institucional del poder politico, que
en definitiva es la comunidad local constituida en municipio,
en cualquiera de las variadas y dispares modalidades que el
municipio pueda adoptar.

De alli que entendamos al municipio como parte de la
organizacion juridico- politica del Estado que comparte en
nuestro pais, como estado federal caracteristicas comunes
con los restantes niveles jurisdiccionales.

La vinculaciéon entre municipio y comunidad local estd
explicita en el derecho argentino en la casi totalidad de las
provincias que han incorporado en las tultimas décadas
expresamente el concepto autonomico, reglando sus
alcances conforme al articulo 123 de la Constitucion
Nacional.

Asimismo, desde el afilo 2006 en adelante se ha dado un
nuevo movimiento reformador que ha incorporado a tres
constituciones provinciales los presupuestos autondmicos
que sostiene la postura sociologica y natural. No asi, la
reforma realizada en la constitucion de La Rioja, que
retrocede en lo que hace a la autonomia municipal.

En el afio 2006, se reformo la constitucion de Tucuman, que
reconoce (ahora) la autonomia politica, administrativa,
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econdmica, financiera e institucional de los municipios de
esa provincia (art. 132), cosa que no sucedia con
anterioridad.

También, Corrientes reforma su constitucion de 1960 que no
reconocia expresamente la autonomia municipal; si bien
establecia que los municipios de primera categoria debian
dictarse su propia carta organica. La reforma de junio de
2007, reconoce la existencia del municipio como una
comunidad de derecho natural y sociopolitica, fundada en
relaciones de vecindad y con autonomia en lo politico,
administrativo, econdmico, financiero e institucional (art.
216).

Luego Entre Rios, que junto con Mendoza tenian las
constituciones mas antiguas del pais, reforma su
constitucion en el afio 2008 y reconoce al municipio como
una comunidad sociopolitica natural y esencial, con vida
urbana propia e intereses especificos, unida por lazos de
vecindad y arraigo territorial, que concurre a la biisqueda del
bien comun (art. 230).

Por el contrario, la reforma de la constitucion de la provincia
de La Rioja, promulgada el 14 de mayo del afio 2008, ha
producido un peligroso retroceso al dejar sin efecto las
autonomias de todos los municipios de la Provincia, ya que
la reforma expresada anulod todas las cartas organicas
existentes en los 18 departamentos de la provincia. Por otro
lado, como consecuencia de esta reforma se niega toda
coparticipacion en los recursos a los departamentos de la
Provincia, ya que no ha sido sancionado por la legislatura
provincial, hasta ahora, pasados mas de cuatro afios, el
régimen de coparticipacion municipal que prevé el articulo
168° (sobre autonomia) de la constituciéon reformada.
Tampoco se han dictado, hasta la fecha, las nuevas cartas
organicas municipales que contempla la reforma (arts. 168°,
169°y 172°).

La situaciéon de la provincia de Buenos Aires es la mas
relevante dado que la mayoria de la poblacion total del pais
se encuentra habitando su territorio, Practicamente la
totalidad de la doctrina municipalista argentina ha criticado
el sistema de municipio partido del primer estado argentino.

De las ponencias presentadas al Primer Congreso
Bonaerense de Derecho Publico Provincial, del afilo 1984 no
hubo -salvo alguna rarisima excepcion- casi ninguna que
sostuviera la continuidad del régimen actual, proponiéndose
en todos los casos variantes que iban desde rigurosos
criterios urbanos hasta modalidades diversas del tipo
intermedio o distrital.Sin embargo, cuando la Legislatura de
Buenos Aires, sobre la base de un acuerdo entre las dos
fuerzas politicas mayoritarias en aquel momento, propicio la
reforma constitucional de 1990, aumentando substan-
cialmente los niveles de autonomia de los municipios
bonaerenses, no alteré un apice la base territorial de los
mismos.
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La ultima reforma constitucional provincial de Buenos
Aires, producida por la controvertida Convencion
Constituyente de 1994, no introdujo modificacion alguna al
régimen municipal del primer estado argentino.

De esta manera, las provincias de Buenos Aires, Mendoza,
San Juan (en cierta medida) y La Rioja, disefian y sostienen
el antiguo modelo centralista departamental que niega la
relacion entre municipio y comunidad local y asi impiden
que el pueblo de cada comunidad participe en la solucion de
los problemas que las aquejan.

Al establecer el modelo municipal departamental, se impide
a la comunidad local el reconocimiento de su capacidad de
autogobernarse, lo que no sucede en el resto de los
municipios de las otras provincias Cuando el derecho le
niega la autonomia a la comunidad local restringe su
capacidad de desarrollo y autogobierno, por eso la primera
conclusion es que en estas provincias se restringe la libertad
y democracia local. Como excusa, los gobiernos locales y
provinciales expresan que: “la situacion siempre fue asi, por
razones historicas, econdomicas y de practicidad admi-
nistrativa, y que ello hace mas que dificil modificar una
situacion que viene desde tantos aflos atras. Con estos
argumentos inconsistentes se inhibe a los vecinos de cada
comunidad local (villa o ciudad), que no vive en las villas
cabeceras, su derecho, es decir, su capacidad de
autogobierno, porque el sistema de municipio-departamento
le niega a cada ciudadano y habitante de cada poblacion con
“vida propia” el derecho de regirse por si mismos”.

El municipio esta ligado indisolublemente a la comunidad
local, que es lo natural ¢ historico; el municipio es solo un
ropaje juridico que debe respetar o reconocer la esencia
basica de la comunidad local que es la existencia de un
gobierno propio.

Por el contrario, como se ha dicho, el departamento o partido
es producto de una creacion racional, mecanicista,
voluntarista y artificial, de la que no surge la facultad natural
de autogobierno que posee todo miembro de una
comunidad, sino, por el contrario, es una elaboracion
racional consecuencia de la accién de un conjunto de
operadores que artificialmente determinan por si mismos, y
de manera centralizada, como debe gobernarse el resto de las
comunidades locales que forman parte del municipio-
departamento.

Esta situacion implica lisa y llanamente la negacion de la
democraciay de la libertad de sus pobladores.

Vivir en comunidad es tener necesidades que deben ser
resueltas por los propios participes o vecinos, que necesitan
de un sistema politico, o sea el gobierno de la propia
comunidad, de sus vecinos, que son los que tienen la
capacidad necesaria para determinar su propio destino,
tomar sus propias decisiones y resolver sobre sus propios
recursos y necesidades.
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El municipio-departamento es, a nuestro entender, una
desgastada coyuntura juridica que ha condicionado la
conciencia colectiva en una actitud de dependencia, de queja
y de espera.

Conclusion

El municipio es el primer eslabon de la cadena del estado, y
por ello tiene contacto mas directo con la gente. Posibilitar
su autonomia es posibilitar su autodeterminacion.

La autodeterminacion significa que las decisiones o las
normas sean provocadas y nutridas por la comunidad en la
que van a regir. El acercarnos hacia un proceso en el que los
interesados participen, cada dia mas, en la toma de
decisiones favorece la internalizacion de las mismas y evita
que aparezcan como impuestas e ineficaces.

En la asignacion de las competencias, debe darse a la Nacion
solo lo necesario, y a las provincias y municipios todo lo
posible...

La autonomia permite, asimismo, canalizar importantes
energias sociales de manera positiva, promoviendo el
pluralismo; desde el instante en que un grupo humano
necesariamente debe unirse para dar respuestas a sus
necesidades de un modo independiente y para la realizacion
de una obra comun, se configura como una sociedad
compleja y articulada, en la cual todos estan interesados en
su rendimiento y en su funcionamiento con un interés mas
directo.

El proceso de descentralizacion y de autodeterminacion
conduce también a la disminucion del poder burocratico,
que se basa en gran medida en la exclusividad del manejo de
los problemas, de las necesidades y de la informacion de la
comunidad local por parte del Estado.

El tratamiento del régimen municipal y de la autonomia,
asumen importancia fundamental en el proceso de
descentralizacion del poder. El régimen municipal
autonomo presenta una mayor eficiencia administrativa que
la de un régimen centralizador del poder, que —por lo
burocratico de sus decisiones— llega a satisfacer
tardiamente las necesidades publicas o, por su falta de
contacto con larealidad de cada problema, aporta decisiones
que son inadecuadas para los requerimientos de la
poblacion.

El proceso de descentralizacion, que tiene como
protagonistas jerarquicos a los municipios, deberd
fortalecerse para garantizar la libertad del hombre,
posibilitar la emancipacion de las tutelas publicas, superar
los propios temores de participacion y los egoismos que nos
privan de obtener el real sentido de la vida y una mejor
relacion con nuestros semejantes.
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Las dificultades que encuentra la comunidad local para
desarrollarse se centran fundamentalmente en la carencia de
infraestructuras administrativas adecuadas que permitan
generar rapidamente sistemas de prestacion de servicios
eficaces y que cuenten a la vez con poder autébnomo de
decision politica.

Las experiencias de fracaso de reforma constitucional de
Buenos Aires, en 1990, o Mendoza, en 1989, parecen
advertir también que en la opinién publica no existe una
preocupacion central por los cambios institucionales, y por
lo tanto el "predominio valorativo del momento
institucional" (VANOSSI) es poco adecuado para encarar
estas transformaciones.

Sin embargo, ello no significa que no existan caminos
normativos idoneos para iniciar procesos de descentra-
lizacion, transferencias de funciones y recursos, y acceso a
mayores niveles de autonomia local.

La base politica y filos6fica fundamental para encarar estos
procesos ya esta dada: estan despejadas en la doctrinay en la
jurisprudencia las cuestiones vinculadas a la naturaleza del
municipio. Ya no quedan dudas respecto de su condicion
ontologica de entidad politica con plena autonomia y a partir
de alli la conclusion que se impone es que deben contar con
el podery los recursos necesarios para satisfacer aquello que
les es propio.

Entendemos que entre la situacion actual, de carencia de
estructuras de administracion local, y la creacion de una
municipalidad, puede concebirse una instancia de caracter
alternativo, a través de la creacion o puesta en marcha, en las
legislaciones que lo permiten, de comisiones municipales,
que se vayan haciendo cargo progresivamente de las
competencias locales sin un paso traumatico y politicamente
costoso, como es el de la creacion de un municipio.

Esta instancia alternativa, encuentra en la ley organica de
municipalidades el espacio legal adecuado para su
planteamiento, pero también podria serlo a través de una
tipica ley-marco, como son las leyes de Reforma del Estado.
En virtud de ello, la solucion del problema no tiene que venir
necesariamente de la reforma de la Constitucion, sino que
existen caminos legales que permiten abordarlo.

Las comisiones municipales bien pueden convertirse en la
llave fundamental para el proceso de descentralizacion y
revitalizacion de las autonomias locales.

Sin embargo, deben perfilarse con rigor los disefios legales,
a fin de dotar a las comisiones de una real efectividad y
representatividad, ya que -segun hemos advertido - como
estan disefiadas en la actualidad, no han tenido virtualidad
operativa alguna.
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A tal fin, brevemente, resefiaremos las disposiciones que a
nuestro juicio deben integrar el paulatino proceso de
integracion de las comunidades locales a la realidad juridica
departamental y/o provincial:

Sugerimos qué normativa aplicable contenga integramente
las bases de un modelo municipal autonémico, que por un
lado permita el desarrollo de los distintos niveles de esta
autonomia (articulo 123° de la CN) y por el otro fije reglas
para encauzar algunos déficits importantes que exhibe el
actual régimen como son los relacionados con los recursos
municipales y la situacion de las ciudades, pueblos y villas
que no son cabecera departamental y que por ello carecen en
absoluto, en las provincias que aun mantienen el sistema del
municipio departamento, de cualquier nivel de auto
gobierno.

- Proponemos que la normativa a reformar, que
permita la creacion de comisiones municipales en los
distintos departamentos de la provincia, sea una reforma
constitucional o de la ley orgdnica municipal, debera
contener las siguientes definiciones:

a) Autonomia plena y posibilidad de dictado de una
carta organica en la totalidad de los actuales municipios de
cada departamento.

b) Bases del sistema republicano y sanas practicas
civicas en la definicion del sistema de gobierno, pero
respetando la autonomia de cada municipio para resolver
este tema.

c) Garantias a ciudades, pueblos y villas para el
acceso a cierto nivel de autogobierno sin incrementar el
aparato politico del estado y la promocion gradual de
procesos de descentralizacion interna en los actuales
municipios departamentales.

d) Bases constitucionales de la coparticipacion
municipal de impuestos con criterios objetivos y flexibles de
equidad, eficaciay solidaridad.

e) Identificacion del impuesto inmobiliario y del
impuesto automotor como recursos municipales y
posibilidad de acordar una transicion gradual en cinco afios
hasta su definitivo traspaso.

A.- Composiciony eleccion.

En cuanto a su conformacion, entendemos que no deben ser
excesivamente numerosas, a fin de facilitar el dinamismo y
la rdpida adopcion de decisiones, y evitar el desgaste que
pueden generar situaciones de permanente discusion, pero
si, lo suficiente como para que sean representativas del
espectro politico local. Estas comisiones deberan ser
elegidas directamente por el pueblo de los distritos,
integrandose con participacion de la minoria.

El Comisionado municipal sera asimismo elegido
directamente por el pueblo, a partir de una eleccion en la que
podran participar los partidos politicos y los movimientos
vecinales de probado arraigo zonal. En cuanto a la duracion
de los mandatos, se establece en dos aflos. La posibilidad de
remocion se equipara en ambos casos a la de Intendente y
Concejales.
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B.- Funciones y atribuciones.

A nuestro criterio, las comisiones deben distinguir funciones
consultivas, honorarias o deliberativas -que han de estar a
cargo de la Comision propiamente dicha- de las funciones
tipicamente administrativas y ejecutivas que -por su
relevancia y permanencia- deben estar a cargo de un
funcionario que denominamos "Comisionado" y cuyas
tareas deben ser rentadas.

En lo referente a la asignacion de funciones, no estamos
inclinados a la existencia de un bloque Gnico e inmutable
como el que plantea la ley de Mendoza, sino mas bien somos
partidarios de un contenido flexible, que respete las
naturales diversidades que exhibe la realidad local en las
distintas provincias y que permita ademas una evolucion
natural del sistema. Igualmente, entendemos que aun en el
marco de las Constituciones mas anacroénicas y restrictivas
en materia municipal como las de Mendoza o Buenos Aires,
es factible prever una amplia libertad para que -sobre una
base de principios comunes y generales establecidos en la
ley- cada municipio distrital o departamental organice, a
partir de ordenanzas del Concejo Deliberante, el
funcionamiento y la organizacion de las comisiones
municipales, segin sus propias caracteristicas y
necesidades, en una forma similar a como las constituciones
provinciales organizan genéricamente las estructuras de
poder municipal, librando los detalles a las Cartas organicas.

Frente a las dificultades que presenta la creacion de nuevos
municipios en las provincias que todavia sostienen el
anticuado sistema del municipio departamento, sostenemos
que las Comisiones municipales son una alternativa
inmediata y practica para dotar de su necesaria autonomia a
las diversas comunidades locales, ya sea: a través de una
reforma constitucional o la modificacién legal de la carta
organica municipal que corresponda.
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