Experiencia:
"Autonomia Municipal y Participacion Ciudadana:
experiencia de promocioén y revision de sus aspectos
juridicos - institucionales”.

Provincia de Entre Rios, Republica Argentina (2004).

Por Leopoldo Fidyka

1. Introduccién:

El propésito de este trabajo es
compartir algunos lineamientos de
una actividad de asistencia técnica
desarrollada a partir de la Direccion
Nacional de Relaciones con la
Comunidad, de la Secretaria de
Asuntos Politicos del Ministerio del
Interior, en la provincia de Entre
Rios durante el afio 2004.

La misma se gestd en torno a temas como la autonomia local y la
participacion ciudadana, de sustancial valor estratégico para el
afianzamiento del proceso democratico de la Republica Argentina. Su
finalidad fue sensibilizar, capacitar y captar visiones de los funcionarios
municipales en relacibn a esas tematicas ante las perspectivas de
reformas juridicas institucionales en esa provincia.

Con la conviccion que la experiencia es replicable y adaptable a otros
escenarios, y que proporciona valiosos aprendizajes, su exposicion
procura generar nuevos aportes para la reflexion y profundizacion de
reformas juridicas institucionales gestados desde espacios participativos.



Il. La experiencia de campo en Entre Rios
A. Lineamientos centrales

En virtud de la oferta institucional de la Direccion Nacional de Relaciones
con la Comunidad a distintos organismos publicos en tematicas de su
competencia, a comienzos de 2004 la Direccion de Relaciones
Municipales dependiente del Ministerio de Economia, Hacienda vy
Finanzas de la Provincia de Entre Rios realiza una solicitud de asistencia
técnica tendiente a la implementacion en esa provincia de una modalidad
de intervencion orientada a la promocién de la autonomia local y la
participacion ciudadana para funcionarios municipales en relacion con el
nuevo proceso de reforma de la Constitucion Provincial iniciado poco
tiempo antes.

En el ambito de la Direccion se me encomienda el disefio de una actividad
especifica, denominada "Desafios de la Autonomia local y la Participacion
Ciudadana™.

Sus objetivos centrales fueron:

Abordar significados y diferentes aspectos de la autonomia
municipal, analizando la realidad provincial en relacién a distintas
experiencias comparadas del mapa juridico- constitucional
argentino.

Promover la institucionalizacién de nuevas modalidades de gestion
participativa.

Establecer un ambito de reflexion, intercambio de ideas vy
generacion de propuestas ante la perspectiva de reformas juridicas
institucionales en la Provincia de Entre Rios.

Estuvo destinada a funcionarios locales: Presidentes Municipales,
concejales, profesionales y técnicos con responsabilidad directiva en el
ambito municipal?: dividiéndose la provincia en regiones con el afan de
cubrir la totalidad del territorio provincial, desarrollandose distintos
seminarios talleres.

1 Publicada bajo el titulo: "Desafios de la Autonomia Local y la Participacién Ciudadana. Visiones Municipales
ante las perspectivas de reformas". (Direcciéon de Relaciones Municipales de Entre Rios - Direccion Nacional de
Relaciones con la Comunidad, Ministerio del Interior, Fidyka Leopoldo 2004)

2 Tomaron parte entre otros 16 intendentes, 51 concejales y 123 funcionarios de distintos ambitos, aunque
también participaron algunos miembros de organizaciones de la sociedad civil, dirigentes politicos y ciudadanos
interesados.



Las actividades se organizaron en forma conjunta con la contraparte
provincial y con la colaboracion de los distintos municipios que oficiaron
de sede de los eventos.

Se desarrollaron en total, seis seminarios regionales de los que
participaron mas de doscientos funcionarios de treinta y cinco municipios
de acuerdo al siguiente esquema:

Seminario Regional | __ | Villaguay, julio 2004
Seminario Regional Il | LaPaz, agosto 2004
Seminario Regional IlI Federacion, agosto 2004

Seminario Regional IV | Gualeguaychu, agosto 2004

Seminario Regional V | Crespo, octubre 2004

Seminario Regional VI — | Parana, noviembre 2004

 BUENGSARES >




Gobiernos locales participantes en los seminarios:

Basavilbaso, Cerrito, Colonia Ayui, Concepcion
del Uruguay, Concordia, Crespo, Chajari,
Diamante, Gualeguaychu, General Galarza,
Federacion, Hasenkamp, Hernandarias, La
Criolla, La Paz, Larroque, Libertador Gral. San
Martin, Los Conquistadores, Nogoya, Parana,
Puerto Yeru4, Ramirez, San Benito, San Jaime,
San José, San Salvador, Santa Ana, Segui,
Undinarrain, Viale, Villa Clara, Villa del Rosario,
Villa Mantero, Villa Paranacito y Villaguay.

35 gobiernos locales de la Provincia de Entre Rios




B. Metodologia

Los seminarios se desarrollaron en una jornada intensiva de trabajo.
Comprendieron distintos momentos donde se combinaron instancias
tedricas y préacticas, con la finalidad que la teoria se transforme en un
elemento incorporado al analisis del quehacer de la gestion cotidiana.

Se procuré la recuperacion del saber y la experiencia de los participantes,
para la produccidbn de nuevos conocimientos, como asi también la
generacion de propuestas y lineas de accion con relacion a la autonomia
local y la participacién ciudadana.

Su formulacion fue especialmente realizada en base el analisis particular
del actual marco constitucional y legal de la provincia de Entre Rios y
antecedentes del derecho comparado. Como complemento pedagdgico
se utilizaron en forma combinada, distintas técnicas de visualizacion,
dindmica grupal y planificacion participativa, o que constituye el nucleo
central sobre el cual se apoyé la experiencia®.

Esquema metodolégico
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3También comprendi6 la realizacion de encuestas individuales, trabajos grupales y representaciones graficas
de la autonomia entre otras, para mas informacién puede consultarse la publicacién citada.



C. Resultados

Se propuso el abordaje de la autonomia y la participacion ciudadana
analizando su marco conceptual y alcances operativos, pero asi mismo,
uno de los objetivos fue incursionar por caminos menos transitados de las
tematicas en cuestion, contemplando también, otras problematicas como
las derivadas del analisis de los escenarios para el desarrollo efectivo de
las reformas juridicas institucionales.

Se procur6 que los participantes a partir de
sus practicas y saberes acumulados,
sefalen facilidades y obstaculos del actual
contexto provincial que inciden en la
implementacion de las reformas, las
acciones posibles para su realizacion y los
actores que deberian comprometerse.

Luego de una aproximacién conceptual al concepto de autonomia local,
se realiz6 una encuesta exploratoria individual y anénima, sobre distintos
aspectos relacionados con la organizacion municipal y autonomia de los
gobiernos locales, la que arrojo los siguientes resultados:

Una amplia mayoria (91%), considera entre "muy importante” e
"importante" el desarrollo de la autonomia municipal en la provincia de
Entre Rios, y asimismo un 95 % se inclina sobre la importancia de la
implementacion de reformas legales o constitucionales que fortalezcan
ese proceso.

Cuatro quintas partes (80%) se manifiestan de acuerdo con el
establecimiento de categorias a la institucion municipal, pero se
encuentran mas divididas las opiniones respecto a cuales municipios
adquieren la autonomia institucional: el 46% de los encuestados sostiene
gue todos los municipios deben sancionar cartas organicas, y un 54% que
esa facultad quede reservada s6lo para algunos de ellos.

Una significativa mayoria (82%), sostiene que se le realicen
modificaciones al actual sistema de competencia territorial de los
gobiernos locales y es notable como un altisimo porcentaje (98%), se
inclina por la inclusion en el marco normativo de herramientas para el
trabajo intermunicipal e interjurisdiccional y de formas o mecanismos de
participacion ciudadana.



A continuacion se destacan las principales consideraciones de los
trabajos grupales:

A. Visiones sobre la autonomia municipal:

1. Importancia de la profundizacion del proceso de autonomia local en la
provincia de Entre Rios:

Su trascendencia esta dada porque facilita la toma de las propias
decisiones desde el ambito municipal y permite contar con mas
herramientas para planificar con eficacia el desarrollo local.
Contribuye a optimizar la gestion municipal y las respuestas de los
municipios a las demandas cotidianas teniendo en cuenta que es
en los municipios donde mejor se conoce las problematicas locales.
Permite establecer nuevos sistemas de recaudacion y distribucion
de recursos y agilizar la disponibilidad de los mismos.

Sirve para adecuar el marco institucional a la realidad local y para
mejorar las relaciones interjurisdiccionales y la articulacion de
competencias y atribuciones.

2. Condiciones del escenario actual que favorecen la implementacion de
la autonomia:

Las nuevas funciones que vienen cumpliendo los municipios,
muchas veces mas alla del marco legal de sus competencias y la
necesidad de coordinar competencias con otros organismos, hace
que resulte necesario avanzar en éste proceso.

La instalacion del tema en la dirigencia politica y en otros sectores
comunitarios.

La maduracion en la sociedad, donde se adquiere mayor
compromiso, responsabilidad y protagonismo.

El despliegue creciente de distintas formas y mecanismos de
participacion ciudadana.

Las politicas nacionales y provinciales que tienen cada vez mas
como protagonistas a los gobiernos locales junto a la reforma de la
Constitucion Nacional y los antecedentes del derecho comparado
en otras provincias.



3. Condiciones del escenario actual que obstaculizan la implementacion
de la autonomia:

La recurrente falta de reforma de la Constitucion provincial y de
actualizacion de la normativa especifica, principalmente la ley
provincial N° 3001%.

La puja de intereses y especulacion politica y en algunos sectores
la falta de voluntad para promover cambios.

La dependencia y el centralismo y el cerrado esquema de
coparticipacion impositiva.

El desconocimiento de los alcances de la autonomia y la falta de
capacitacion acerca de su importancia.

La incapacidad de algunos municipios de autogestionarse y la
insuficiencia en la preparacion de los recursos humanos.

Las asimetrias entre regiones y municipios de la provincia.
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4 Ley Organica de Municipios de la Provincia de Entre Rios.



4. Casos concretos y temas de la gestion en el que sintieron la falta de
autonomia.
Fundamentalmente en las siguientes materias:

e Impositiva, financiera y coparticipacion.

e Salud, ejecucion de planes sociales y desarrollo social el general.
Infraestructura, obras y servicios publicos como en el caso de los
caminos vecinales.

e Desarrollo productivo, politicas de desarrollo econémico local.

e En materia de delimitacidén territorial, dado que existen asuntos
cercanos y criticos que deben ser atendidos por los municipios
aunqgue estén fuera de sus ejidos.

5. Acciones para avanzar hacia la autonomia municipal y actores
involucrados.

e Se deberia priorizar el desarrollo de espacios de participacion con
informacion y debate sobre la tematica, a través por ejemplo del
desarrollo de foros comunitarios; profundizar instancias de formacion,
capacitacion e investigacion en la materia; creacion de comisiones de
estudios, equipos de trabajo especificos y capacitacion de recursos
humanos.

e Avanzar en consensos politicos para materializar las reformas.

e Concientizar de sus beneficios a la poblacion.

e Involucrar a los jovenes y constituir redes entre distintos actores
sociales, entre otros.

e En la promocién de autonomia municipal se deberia involucrar a un
amplio espectro de actores sociales entre los que se encuentran:
organizaciones comunitarias, instituciones educativas, académicas,
asociaciones profesionales, econémicas, de la produccion, juntas
vecinales, partidos politicos, funcionarios, dirigentes politicos y la
ciudadania en general, para que la autonomia sea una realidad en la
provincia.



B. Visiones sobre la Participacién Ciudadana

1. Facilidades encontradas para involucrar a la comunidad en la gestion
municipal:

e El estrecho contacto con los problemas, actores y necesidades con
gue se cuenta a escala local.

e El| deseo, interés y voluntad de participar por parte de los
ciudadanos, especialmente cuando existen objetivos claros y
metas realizables.

e La existencia de distintas organizaciones de la sociedad civil y su
interés creciente en los asuntos publicos.

e La decisidon politica de los poderes municipales, especialmente en
los ultimos afios de impulsar la participacion ciudadana, tanto por
parte de los poderes ejecutivos como de los Concejos
Deliberantes, lo cual se traduce en la aparicién de un conjunto de
nuevos mecanismos.

e El desarrollo actual de nuevas formas y mecanismos de
participacion contribuye en gran medida al despliegue de préacticas
y aprendizajes participativos (planes estratégicos, consejos
consultivos, presupuesto participativo, entre otros).

2. Obstaculos encontrados para involucrar a la comunidad en la gestion
municipal:

e La apatia, el individualismo y la falta de compromiso. Resistencia a
elaborar propuestas y compartir decisiones. Privilegio de intereses
particulares sobre los intereses generales de la comunidad .

¢ Miedo a la cooptacion politica, por parte de la ciudadania.

e Falta de cultura participativa: se desconoce su importancia y los
mecanismos posibles. Insuficiencia de capacitaciéon para la
participacion.

e Desvalorizacion de las instituciones. Crisis de legitimidad y
desprestigio de la "clase" politica.

e Falta en algunos ambitos de apertura gubernamental; dificultad
para acceder a la informacion publica y mecanismos para
profundizarla.

e Falta de claridad en las convocatorias y de resultados tangibles.

e La existencia de otros obstaculos como los derivados de la
situacion econdmica, falta de mecanismos en el actual marco
juridico provincial, dificultad para diferenciar competencias y
atribuciones, y escasez de valores y modelos.
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3. Experiencias de participacion ciudadana que se hayan desarrollado en
SuUs municipios:

e Consejos consultivos: Discapacidad, Tercera Edad, del Menor y la
Familia, Produccién, de instituciones educativas y de seguridad
social, Cultura y patrimonio cultural; de Defensa Civil,
Planeamiento Municipal, seguridad, y Entes Mixtos de Turismo
entre otros.

e Consultas populares: sobre temas culturales y de patrimonio
cultural y sobre la realizacién de obras de infraestructura.

¢ Audiencias Publicas: sobre temas ambientales y de planificacion
urbana.

e La implementacion de planes estratégicos de desarrollo local,
experiencias de presupuesto participativo, Defensorias del Pueblo,
Oficinas de Defensa del Consumidor.

e En el Concejo Deliberante: Banca del vecino o banca ciudadana,
Concejo itinerante, experiencias de formacion democratica para
jovenes y estudiantes, como los Concejos Juveniles.

e La formacion de la Coordinacion de Juntas Vecinales para el
fortalecimiento de estas organizaciones, y el desarrollo de distintos
programas sociales innovadores con contenidos participativos.

4. Acciones posibles a implementar por los gobiernos municipales
tendientes a incrementar la participacion.

e El desarrollo y la aplicacibn de formas y mecanismos de
participacion ciudadana y la creacion de espacios de expresion-
participacion:

e La implementacion de acciones de capacitacion permanente por
parte de los municipios, difundiendo los mecanismos de
participacion existentes y los de posible implementacion. Ampliar
el conocimiento acerca de la importancia y funcionamiento de los
organos democraticos.

e Involucrar a la comunidad educativa: principalmente a los jovenes.

e Otras acciones: utilizacion de los medios de comunicacion,
fortalecer y resignificar a las Juntas Vecinales, propiciar que
distintas areas municipales se orienten a la promocion de la
participacion.

5. Mecanismos a incorporar a nivel provincial:

e Formas de democracia semidirecta: iniciativa popular, consulta y
revocatoria de mandato; la audiencia publica.
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e Creacion de un Consejo Consultivo de Politicas Publicas, que
aborde temas como politicas sociales y reforma politica.

e Otros temas a considerar: Acceso a la informacion Publica;
Presupuesto participativo. participacion en organismos de control;
en materia judicial: implementacion de Juicio por jurados; Consejo
de la Magistratura,

e Conformacion de consejos regionales con voz en la Legislatura
provincial, y en el marco de la Convencion reformadora de la
Constitucion provincial, y la creacion de una comision con
participacion de los municipios para la elaboracion de aportes y
propuestas.

4. Aprendizajes

1. Articulacion interinstitucional: El desarrollo de la experiencia pudo ser
posible gracias a una eficaz cooperacion de esfuerzos y recursos de
distintos organismos gubernamentales.

2. Mirada de los actores: Para emprender reformas en el ambito local
resulta importante procurar la mirada de aquellas personas que se
desempefian en los municipios. Son particularmente significativos sus
aportes debido a la cercania con las problematicas comunitarias y los
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constantes retos a los que son sometidos en el -cotidiano
desenvolvimiento de la gestién local.

Metodologia: El desarrollo de la experiencia logré generar desde la
pluralidad un enriquecedor intercambio de ideas, conocimientos y
propuestas en temas de amplia trascendencia institucional, favorecida
por la explicitacibn de determinadas reglas metodologicas que
facilitaron el trabajo de los participantes.

Importancia de las tematicas convocantes: Puede notarse que la
autonomia local y la participacién ciudadana son temas que con una
gran firmeza estan presentes en el imaginario de los gobiernos locales
de la provincia.

La posibilidad de una reforma reabre el debate constitucional y en
particular el de la definicibn de un nuevo y actualizado sistema
municipal para ese territorio provincial. En ese contexto, el avance de
la autonomia y la participacion ciudadana implica la revision de un
gran conjunto de items. De la experiencia se observa que el debate no
se centra en su importancia, sino en sus posibles formas de
implementacion.

Necesidad de autonomia local, finalidades y alcances: Respecto de la
autonomia se la concibe como algo muy necesario, se demanda la
profundizacién del proceso para su instalacion en la realidad
provincial; en general se tiene bien presente su amplitud y principales
rasgos conceptuales, lo que facilita su desarrollo en el territorio.

En cuanto a sus finalidades se la pretende incorporar para la
adquisicibn de mayores capacidades que permitan cumplir de una
forma mas eficiente y eficaz con los servicios y las funciones locales,
pero a su vez para contar con renovados instrumentos para el disefio
de politicas publicas, mas adaptados a las propias necesidades,
formas de ser e idiosincrasia. En cuanto a su alcance, no quedan
dudas que se anhela una autonomia que avance en distintos planos
incluido el institucional la cual potenciara nuevas formas de relacion,
coordinacion, articulacion y reparto de competencias y funciones con
los demas poderes publicos.

Andlisis del entorno o escenario ante los cambios: La experiencia
compartida sugiere que las reformas constitucionales, no suceden "por
qgue si", ni se motorizan exclusivamente por la suma de voluntades
politicas, o la calidad o necesidad de las propuestas. Analizando el
escenario aparece entre otras cuestiones que la falta de

materializacion de postergadas reformas institucionales radica también
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en temas relacionados con el poder, puja de intereses, distribucién de
recursos, miedo o resistencias a los cambios, entre otros.

7. Creciente incorporacion de la participacion ciudadana: Es importante
seflalar que muchos municipios viene implementando nuevas
modalidades patrticipativas, “"buenas practicas" que dinamizan vy
enriquecen la gestion local. Pero asi también suelen colisionar con las
mismas diversos problemas relacionados con la capacitacion, acceso
a la informacion, o la insuficiencia del actual marco juridico provincial
en la materia.

8. Aportes para las reformas: Puede contribuir a un proceso de reformas
sustentables, una amplia comunicacion de su importancia, la
concrecion de alianzas estratégicas de distintos sectores, y
fundamentalmente que se pueda transmitir su conveniencia, con la
conviccion que el proceso significa la adquisicion de nuevas
herramientas que van a contribuir a mejorar la calidad de vida de los
habitantes.

5. Consideraciones finales:

Para finalizar, quiero expresar mi profundo agradecimiento a la impulsora
de ésta iniciativa la Dra. Maria de los Angeles Petit, Directora de
Relaciones Municipales de la Provincia de Entre Rios, quien propicié y
facilitd todas las condiciones para el desarrollo de las acciones previstas,
como asi también a los participantes y colaboradores de la experiencia
con el deseo que haya contribuido desde la diversidad y la pluralidad de
ideas, a la reflexién y a la construccion de acuerdos, acciones y redes,
gue ayuden al logro de las reformas juridicas e institucionales que la
provincia de Entre Rios requiere.

Diciembre de 2004.
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Mas informacion sobre esta experiencia:

Publicacion: "Desafios de la Autonomia Local y la Participacion
Ciudadana. Visiones Municipales ante las perspectivas de reformas”.
Direccion de Relaciones Municipales Ministerio de Gobierno, Hacienda y
Finanzas, Provincia de Entre Rios - Direccion Nacional de Relaciones con
la Comunidad, Ministerio del Interior, (Fidyka Leopoldo, 2005).
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