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EL REGIMEN MUNICIPAL DE LA REPUBLICA FEDERAL DEL BRASIL

1. LAS CUESTIONES CONSTITUCIONALES

1.1 Origen y evolucién de los Municipios en el derecho puablico del

Brasil.

El origen de los Municipios en el Brasil se remonta a los antiguos Consejos
ibéricos y los ayuntamientos. Con el "Gobierno-Geral' adoptado en el Brasil en
1549 se incorporé el régimen municipal. En esos tiempos eran las “Ordenagées
Manuelinas' las que regian al Municipio, y su régimen era apenas una copia del
sistema adoptado en Portugal. En el siglo XVIl los Municipios se sometieron a las
"Ordenagdes Filipinas". £stas regularon en su Libro I, Titulo LXVI, la vida
municipal brasilefia, junto a una legislacién complementaria, con vigencia hasta el
surgimiento del Imperio, en 1822 (1822-1889).

Dalmo de Abreu Dallari ("As tendencias atuais do Direito Publico”, Ed.Forense,
1976) ha sefalado que, si desde el inicio de la ccupacidn del territoric brasilefio, el
Municipic tuvo su importancia y gozd de autonomia, ello fue mas por necesidad
que por intencién del gobiemo portugués: "la gran extensién del temitorio, la
pequefia densidad de la poblacién, dispersa por nicleos practicamente aislados
de otros centros de convivencia, las dificultades para el establecimiento de las
comunicaciones, la casi imposibilidad de un control efectivo por parte del gobierno
de Portugal o de sus representantes en el ter(itorio brasilefio, todo eso, junto al
reducido interés en una ocupacion general y permanente, hizo que el Municipio
brasilefio, a no ser en casos excepcionales, quedase abandonado a su propia
suerte desde 1532, con la fundacion de Sao Vicente, hasta el comienzo del siglo
XIX. Eran los propios Municipios los que tenian que cuidar de sus medios de
subsistencia, siendo obligados, muchas veces, hasta para la defensa de un
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En opinidn de Abreu Dallari, el desarrollo de una vida municipal intensisima
fue consecuencia inevitable de este estado de real abandono. En esos tiempos
las Camaras Municipales actuaban a través de sus Senados (recuerdo de la vieja
Roma) y ejercian la administracion de la comuna, establecian tasas, hacian obras
y tenian ademas, cierta influencia politica; muchos
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organizaron en las Camaras, como el grito de la Replblica con Bernardo Vieira de
Melo, en Olinda (1710), y otras grandes tentativas de emancipacion politica.

Segun informa Rocha Pombo, en su "Historia do Brasil”, las Camaras
Municipales estaban compuestas por Hidalgos (vecinos encumbrados, con
reputacion por su bravura o saber}, con uno o dos Jueces municipales, dos o mas
Vereadores, un Procurador y un Presidente.

Los Municipios poco a poco lograron perfilar una tradicién de vida autdnoma,
con consolidacion de lideres politicos locales. La situacion se mantuvo asi hasta
el inicio del siglo XIX, con la mudanza de la Corte portuguesa para el Brasil,
oportunidad en la que fue mas facil el contacto permanente con el gobierno
central.

Tan importante papel jugaban las Camaras que Don Pedro |, en el preambulo
de su Carta de 1824 -primera Constitucion brasilefia-, dejé constancia que habia
decidido jurar la Constitucién, atendiendo a los deseos de los pueblos del imperio,
"reunidos en Camaras”. Y éstas eran las Camaras Municipales.

La Constitucidn del Imperio de 1824 consignd tres articulos expresivos a
propdsito de las Camaras, prescribiendo el art.167 la organizacién vy
funcicnamiento del "gobiernc econdmico y municipal de las ciudades y villas",
bien como la creacién de las Camaras en todas las ciudades y villas existentes, a
las cuales competia ese gobiemoc. El art.168 prescribia la electividad de las
Céamaras, a través del voto directo, con nueve vereadores en las ciudades y siete
en las villas.

El Vereador mas votado seria el jefe del Ejecutivo municipal, esto es, su
Fresidente. Una ley complementaria fue votada en 1828, destinada a regular por
completo la organizacidon municipal del pais. Publicistas de renombre, como
Ribas, criticaron dicha organizacién municipal, pues retaceaba la autonomia a los
Municipios, ya que ellos no podian votar sus impuestos, y porque sus decisiones
podian ser invalidadas por las asambleas legisiativas de las Provincias.
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La Constitucion de 1891, en el art.68, reconocié la autonomia municipal,
determinando que los Estados-Miembros deberian asegurar la "autonomia de ios
municipios, en todo cuanto respetase su peculiar interés”. En la mayoria de los
Estados, sus Camaras Esfaduales elaborahan las leyes organicas de los
Municipics, pero excepcionalmente los Estados de Goias, Pard y Rio Grande do
Sul permitieron que cada Municipio votase su propia Ley Organica.

En esa época se discutié mucho respecto a la electividad de los Prefectos,
porque algunas Constituciones Estaduales, como los de Para, Rio de Janeiro y
Paraiba, determinaban que los Prefectos serian nombrados por el Gobernador y
no electos. De acuerdo a Pinto Ferreira, el Supremo Tribunal Federal vacild en la
solucidn legitima del problema.

En la doctrina local, los publicistas ui Barbosa, Pedro Lessa y Joao Barbalho
juzgaban inconstitucional tal dispositivo, pero Carlos Maximiliano y Castro Nunes
tenia opinion contraria.

Con la Revolucion de 1930, y posterior sancion del Codigo de los
Interventores, se establecieron normas generales para la organizacién municipal,
y seguidamente la Constitucion de 1934 perdid el laconismo de la Constitucion
anterior, especificando con amplitud de detalles las bases de la organizacion
municipal, prescribiendo la electividad de los Prefectos y de las Camaras
Municipales, la competencia de los Municipios para la imposicién de impuestos y
tasas, la recaudacién y aplicacion de sus rentas, organizacién de los servicios de

su competencia, resguardando la autonomia y peculiar interés de las comunas.

El articulo 28 de la Carta de 1946, declard expresamente la autonomia de |os
municipios, asegurandola con la eleccion de los de los Prefectos y de los
Vereadores; la propia administracién, en lo concerniente a su particular interés,
tanto en materia de imposicion -competencia tributaria fijada en el art.28- y
recaudacion de tributos de su competencia, como de aplicacién de sus rentas y
organizacion de los servicios pablicos locales. Ademas, dicho articulo 28 agrego
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que: "Podran ser nombrados por los gobernantes de los Estados o de los
Territorios los Prefectos de las capitales, bien comeo los de los municipios donde
existan estancias hidrominerales naturales, cuando fueren beneficiados por el
Estado ¢ por la Unién." y "Seran nombrados por los gobernantes de los Estados o
de los Territorios, los Prefectos de los Municipios que la Ley Federal, mediante
opinién del Consejo de Seguridad Nacional, declare bases o puertos militares de
excepcional importancia para la defensa externa del pais".

1.2 La autonomia municipal.

Ei objetivo de la autonomia comunal es una constante en el derecho publico
moderno, un rumbo progresista orientado en su generalidad hacia el
fortalecimiento del municipio y recuperacion de las autonomias locales, tanto en
sus aspectos politicos, como econdmicos y administrativos. Ello es asi, aunque
difiera |la organizacién municipal en los distintos paises, o sean distintas las
formas de conceptualizacién de esa autonomia -cuestién que obviamente,
redunda en su competencia-,

Pinto Ferreira nos informa que ya en la Alemania de 1919, el art.127 de su
Carta Fundamental concedia autonomia a {os Municipios “dentro de los limites de
la ley'. Ottmar Buehler llamé a esta expresion normativa de vacia, puesto que
permitia el control de la autonomia por el legislador ordinario. Este articulo fue
repetido por la Constitucion de Bonn, que establecid en el art.28 una autonomia
municipal, también "dentro de las leyes'. Esta circunstancia, la declaracién formal
de autonomia por textos politicos de singular importancia, se ha visto muchas
veces enfrentada a condicionamientos materiales o reales, resultando de ello la

mengua de una autonomia plena, a la que el Brasil no ha sido ajeno.

En el Brasil, también, ocurrio un procesc de paulatino avance municipal,
acompafiada de innovaciones significativas en la organizacién de la Federacion,
que redundd en un refuerzo de su autonomia. El proceso debié partir de un

reconocimiento iniciai de ‘simple unidad administrativa’, hasta la innovacion
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aportada por la Constitucién Federal de 1988, que, con el otorgamiento de una
nueva personalidad juridica y politica, lo eleva, considerandolo un ente

constitutivo de 1a Federacion.

La Republica del Brasil fue proclamada el 15 de noviembre de 1889. La
participacion del Municipio en las primeras jomadas republicanas fue de
relevancia tan sélo en Sac Paulo, donde fueron constituidos gobiernos provisorios
para enfrentar las reacciones al nuevo régimen. Pero esta participacién
municipalista fue fugaz, ante el surgimiento de multiples inconvenientes debidos a
la inexistencia de una verdadera cooperacién entre los Estados Federados y el
Gobiernc Federal, que eclipsé la figura de los Municipios en esos momentos
trascendentales para la vida institucional dej pais.

Ratl Machado Horla sefialaba en 1982 (en su trabajo "Posicién del Municipio
en el derecho constitucional federal brasilefie”, Ed.1982) que en casi un siglo de
experiencia constitucional republicana, es recién a partir del texto clasico del 24
de febrero de 1891 cuando el Municipio pasa a tomar alguna presencia destacada
en el cuadre de las instituciones de ese pais, en el que progresivamente
despertaba mayor interés, merecia mas intensos debates y estudios
constitucionales, a la par de una progresiva expansién normativa de 1a materia a
ella consagrada en las Constituciones Federales y Estaduales del periodo
Republicano. Resultaba asi, una absorcidon ascendente del Municipio por la
Constitucion Federal, el que se tomnd objeto de numerosas normas
constitucionales relativas a la organizacion, al funcionamiento, a la competencia y
hasta a la creacién de municipios, indicando la expansién del encuadramiento
normativo del Municipio por la Constitucidén Federal, con la correspondiente
limitacion de la autonomia constitucional del Estado-miembro en su funcién
organizativa del Municipio, en el ejercicio de los poderes reservados,

Pero todo ello contrastaba con la exclusién del Municipio entre los entes que
componian la Unién Federal, la Federacién o la Republica Federativa. La
ausencia del Municipio en el grupo de los enies publicos constitutivos de la
Federacién, y la progresiva dilatacion de las normas constitucionales federales
relativas a los entes locales configuran dos tendencias en la posicién del
Municipio en el cuadro dei Derecho Constitucional Brasilero.
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La Constitucion Federal de 1934 dio nuevo vigor al proceso emancipador del
Municipio de la tutefa organizativa de los Estados Federados. Lamentablemente,
dicha Constitucién no llegd a contemplar al Municipio en la discriminacién de
rentas, dado que sélo se limitaba a delinear las competencias tributarias de la
Unidn, y de los Estados. Recién con la Constitucién de 1937 se abrieron nuevas
perspectivas autondémicas en el establecimiento de la competencia tributaria a los
Municipios.

El proceso evolutivo del Municipto en el marco federal del Brasil culmina con el
art.18 de la Constitucién de 1988, el que ha sido muy expresivo al declarar que ia
organizacion federal incluye tanto a la Unién, los Estados, el Distrito Federal, y a
los Municipios, también pieza estructural del régimen federal. Se agrega, por
ultimo, que todos ellos son auténomos.

De esta manera, finalizo la polémica docirinaria sobre |la naturaleza del
Municipio, que no era entendido como entidad federada por omisién de su
referencia en anteriores textos -tal como €] art.1 de la Enmienda Constitucional
Nro.1/69-.

1.3 Constitucion federal de 1988.

La doctrina coincide en afirmar que la Constitucién del Brasil de 1988 (5 de
octubre de 1988) concreté una auténtica revolucidén municipalista, no solamente
resguardando la autonomia de los Municipios por la electividad de sus érganos,
como sino también ampliando su capacidad econdmica y financiera, dandoles asi
una mayor vitalidad.

Tanto la Unidn, como ios Estados Federados y los Municipios integran el Titulo
Il de la Carta Federal del Brasil, referido a la "Organizacion de} Estado’.
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Luego de tratar, como es logico y en funcién de los distintos niveles de
gobierno, la Union vy los Estados Federados, la Constitucion reservg para los
Municipios tres arliculos -arts.29, 30 y 31- que componen todo el Capitulo IV,
denominadoe "De los Municipios’. Sin embargo, con caracter previo, diversos
articulos se refieren a los Municipios. Asi ocurre con los arts.18, 19y 23.-

1.4 Organizacién politico-administrativa de la Republica.

El art. 18 de la Carta, que define a la organizacion politico-administrativa de la
Republica Federal del Brasil, 1o hace comprendiendo a la Unidn, el Distrito
Federal -Brasilia-, y los Municipios. Conjuntamente, declara: "todos auténomos,
en los términas de esta Constitucion'.-

Si bien parte de la doctrina del pais hermano ha criticado esta equiparacion de
autonomias efectuada por la Constitucion vigente, por considerar errada la no
discriminacidn entre soberania nacional -propia de la Unién-, la autonomia de los
estados Federados frente a la Unidn, y la autonomia politica y de autogobierno de
los Municipios, nosotros entendemos que la Carta Magna, al aludir a “los términos
de esta Constitucién’ hace la salvedad pertinente, dado que al tratar cada una de
las entidades de la organizacién politico- administrativa define la autonomia
propia de cada una de las mismas, sin presentar eventuaies margenes de
superposicion.

Por otra parte, el mismo articulo 18 de la Carta, luego de fijar 1as condiciones
para |la incorporacion, subdivision, desmembramiento y anexién de los Estados
Federados, prevé para los Municipios |as condiciones de su incorporacion, fusion
o desmembramiento.. Estos requisitos son:

1.- el aseguramientio de la continuidad y de la unidad histérica y cultural del
ambiente urbano;

2.- sea efectuado por ley estadual, y siguiendo los lineamientos consignados
en una ley complementaria estaduai;
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3.- previa consulta, mediante plebiscito, a las poblaciones
directamente afectadas.-

1.5 Prohibiciones constitucionales a los municipios.

El art.19 de la Constitucién del Brasil desarrolla un listado de prohibiciones
tanto para la Unibn, los Estados Federados, al Distrito Federal y a los Municipios.
Estas prohibiciones incluyen:

1.- establecer cultos religiosos o iglesias, subvencionarlos, obstaculizarles el
funcionamiento o mantener con ellos o sus representantes relaciones de
dependencia o alianza, excepto cuando, de acuerdo a la ley, se trate de
colaboracién de interés plblico;

2.- recusar fe a los documentos publicos;

3 .- crear distinciones entre brasilefios o preferencias entre si.-
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2. LAS CUESTIONES SUBCONSTITUCIONALES

2.1 La ley orgéanica de los municipios.

Pinto Ferreira ha sefialado que es expresion comun entre los juristas del pais
hermano la de "Constitucién Municipal”, y de "Constituyente Municipal”". Pero el
autor (en su obra "Curso de Direito Constitucional, Ed. Saraiva, 1993) ha
considerado que dicha terminologia es incorrecta, dado que |a teoria del "Poder
Constituyente' fue elaborada por Sieyes durante la Revolucidn Francesa,
distinguiendo entre “potestas constituens' y ‘potestas constituta’, perteneciendo el
poder constituyente a la Nacion. Por tal motivo, y en su parecer, los Municipios
no pueden tener una Constitucion, sino Cartas o Leyes Orgénicas que disciplinan
su vida. Obsérvese que consideraciones distintas ya fueren formuladas en nuestro
pais. Segundo V. Linares Quintana, al estudiar el derecho constitucional de las
nuevas provincias argentinas habia reflexionado que; "Quienes defienden la
autonomia municipal -que implicaria un poder constituyente de tercer grado,
subordinado al poder constituyente nacional y at poder constituyente provincial- e
invisten al municipio de una esencia politica, aparte de referirse al sentido
histdrico de las instituciones municipales, y ya en alusién concreta a nuestro pais,
invocan la autoridad de Alberdi, el Padre de la Constitucién, que conceptué al
gobierno municipal como un verdadero poder politico y {legé a hablar de
‘soberania comunal' refiriendose a la autonomia municipal. Creemos que la
autonomia municipal -subordinada a la Constitucién Nacional y a la respectiva
Constitucion Provingcial- encuadra en el espiritu de la ley suprema nacional, y que
su consagracion y funcionamiento en un futuro no lejano, constribuird a la mas fiel
operacion de! gobierno republicano y constitucional. En este sentido, si bien las
constituciones de las nuevas provincias no han llegado a establecerla en su
plenitud, en cambic han marcado un intento en dicha direccién, seifialandc una
etapa progresista en el avance hacia tan ansiada meta institucional" ("Derecho
Constitucional de las Nuevas Provincias", pags.61 y 62, Ed.Depalma, 1962) .-

Dejando de lado 1a polémica, y retornando a la Constitucion Federal del Brasil
de 1988, diremos que los Municipios se rigen por una Ley Organica. Esta Ley
debe ser votada en dos tumos, con un intersticio minimo de 10 dias, y aprobada
por dos tercios de los miembros de la Camara Municipal, el mismo 6rgano que la

promulga. Es importante destacar que este ditimo paso en la creacion de la ley
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tiene por objeto evitar interferencias del 6rgano Ejecutivo: la Ley Organica no esta
sujeta a sancién ni a velo por parte del Prefecto, que asi no interfiere en su
elaboracién, siendo promulgada por la propia Camara Municipal,

La Ley Organica deberd obedecer a los principios establecidos en la
Constitucion Federal, en la Constitucion Estadual, y en la ley complementaria
estadual.-

Ademas, debe organizar las funciones legislativas y fiscalizadoras de la
Camara Municipal, prever la cooperacién de las asociaciones representativas en
el planeamiento municipal, y dar lugar a la iniciativa popular en materia de
proyeclos de ley de interés especifico del Municipio, de la ciudad o de los barrios -
a través de la manifestacion de, por lo menos, el cinco por ciento del electorado-.

Para los Municipios ya constituidos, se establece un plazo para la elaboracion
de sus leyes organicas, adecuadas a las normas superiores. Este plazo es de 6
meses a partir de la promulgacién de la Constitucion del Estado Federado.

211 Ley Organica de Floriandpolis

A modo de ejemplo desarrollamos aqui el esquema institucional adoptado por
la ciudad de Floriandpolis, Estado de Santa Catarina.

Fija como principioes fundamentales de su régimen municipal: la soberania
nacional, la autonomia estadual, la ciudadania (el derecho a), la dignidad de la
persona humana, los valores sociales del trabajo y 1a libre iniciativa y el pluralismo
politico.

También incorpora el principio de la participacién popular morigerando las
viejas formulas de la democracia representativa, al decir que el poder emana del
pueblo quien lo ejerce a través de sus representantes electos o directamente en
los términos de la legislacién.
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Establece que la scberania popular se manifiesta cuando a todos le son
aseguradas condiciones dignas de existencia y es ejercida:

1. por el sufragio universal y por el voto directo y secreto
2. por el plebiscito y el referéndum
3. por la iniciativa popular en el proceso legislativo

4. por la participacion popular en las decisicnes del Municipio en el
perfeccionamiente democratico de sus instancias, en forma de ley

5. por la accion fiscalizadora sobre la administracién pablica

Veremos su regulacion en el capitulo especifico.

2.1.2 Laenmienda de la ley organica

Segun la ley organica de Florianépolis, su enmienda puede ser propuesta por
un tercio, como minimo, de la Camara Municipal, por el Prefecto y por un minimo
del 5% de los electores votantes del municipio y por la Mesa para adaptacion de
las legislaciones de nivel Estadual y Federal. No se aceptaran propuestas si
estuviese intervenido el municipio o tratasen de suspender o negar principios de
las constituciones federal y estadual.

La propuesta de enmienda sera votada en dos turnos con un intersticio minimo
de 10 dias, considerandose aprobada con el voto de dos tercios de la Camara, La

propuesta rechazada no podré ser vuelta a poner en discusion dentro del mismo
periodo legislativo.

2.1.3 Organizacion politico-administrativa

El Municipio se define como persona juridica de derecho publico interno, con
autonomia politica, administrativa y financiera.
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2.2 El regimen de division de poderes.

El gobierno municipal esta dividido en dos poderes: el Poder Ejecutivo ejercido
por el Prefecto con el auxilio de Secretarios o Directores equivalentes y el Poder
Legislativo, ejercido por la Camara Municipal integrada por los Vereadores
(Concejales). El Prefecto es electo con un Vice-Prefecto que lo sustituye
eventualmente.

2.2.1 El Prefecto

El Prefecto, ejerce las atribuciones de direccién superior de la Administracion
municipal, tiene facultades de iniciativa legislativa en la Camara, también derecho
de veto total o parcial y debe prestar anualmente la rendicién de cuentas del
periodo anterior ante la Camara y el Tribunal de Cuentas y enviar el balancete
mensual a la Camara, a la que semestralmente, también, deberd remitir la
relacién de la nomina de servidores publicos dependientes de la administracién
directa o indirecta del municipio. De!l mismo modo, ai final de cada ejercicio,
deberé enviar a la Camara la némina de las personas fisicas y juridicas deudoras
0 exentas de impuestos y tasas del Municipio, informando las razones de unas y
otras. Envia a la Camara el presupuesto plurianual y el anual. Puede realizar
operaciones de crédito con autcrizacidon legislativa. Celebrar acuerdos con otros
municipios, el Estado o la Unién, mudar la sede de la Prefectura en caso de
perturbacién del orden, abrir créditos extraordinarios en caso de castéstrofes,
promover expropiaciones, proveer y extinguir los cargos publicos en la forma
prevista en la ley.

2.2.2 La Camara Municipal

La Camara, cuerpo legislativo tiene la capacidad de legislar sobre todas las
materias de competencia municipal, incluso en aquellas materias de competencia
estadual o federal, bien que respetando las reglas de esos niveles del estado
brasilefio; fija los tributos municipales, el presupuesto anual y plurianual y
autoriza los créditos especiales; otorga 1a concesion de auxilios y subvenciones,
de servicios publicos y del derecho real de uso sobre bienes piblicos; autoriza el
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enajenamiento y adquisicion de los bienes inmuebles, |a creacién, organizacién y
supresion de distritos en el ejido municipal, observando la legislacion estadual,
autoriza la creacidn, alteracion y extincion de cargos y funciones piblicas y fija las
remuneraciones del Poder Ejecutivo; sanciona el plan Director de ordenamiento
territorial, el parcelamiento y ocupacion del suelo urbano; Dicta el Cddigo de
Obras Publicas, el Tributaric Municipal, el régimen de licitaciones; legisla sobre el
sistema vial municipal.

Debe y puede velar por la preservacion de fa independencia de poderes y
puede suspender los actos normativos del Poder Ejecutivo que se extralimiten de
su poder regulador.

Tiene facultades para decretar la pérdida de mandate del Prefecto o los
Vereadores, en los casos previstos por la Constitucion Federal, la Estadual o la
misma Ley Organica.

Puede solicitar informacién al Prefecto o sus Secretarios, constituyendo crimen
de responsabilidad el no dar cumplimiento al informe en el plazo de 30 dias, que
puede ser prorrogado por otro tanto, a criterio de ta Camara. (cfe.art.40, LOF),

2.2.3 Inmunidad de los Vereadores y Garantias para el Prefecto.

Innovando con respecto a la anterior, la Constitucion Federal de 1988
incorporé la garantia de inviolabilidad de los Vereadores por sus opiniones,
palabras y votos en el ejercicio del mandato y en la circunscripcidn del Municipio.
Para el Prefecto fue asegurada ia posibilidad de juicio ante el Tribunal de
Justicia.

2.2.4 Peérdida del mandato de los Prefectos.

Tal como ocurre con los Gobernadores de los Estades Federados, los
Prefectos pierden sus mandatos al asumir otro cargo o funcién en la
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administracion publica directa o indirecta. Como todo servidor pablico en ejercicio
de mandato electivo, los Prefectos estan sujetos a reglas que surgen del art.38 de
la Constitucién Federal:

1) obligaciéon de apartamiento del cargo, empleo o funcién, pero -y esto si
difiere de los restantes servidores- con la facultad de poder optar sobre la
remuneracion;

2) por otra parte, en cualquier caso gue se exija el apartamiento para el
gjercicio de un mandato electivo, el tiempo de servicio serd contado para todos
los efectos legales, excepto para promociones por merecimiento; y

3) a efectos del beneficio previsional, en caso de apartamiento, los valores
seran determinados como si estuviese en el ejercicio.

2.2.5 Limitaciones a las remuneraciones de las autoridades municipales.

Las Camaras Municipales, en cada legislatura, deben fijar lasremuneraciones
de las autoridades comunales para la subsiguiente,atendiéndose a los principios
propios del régimen general de los agentes de la administracién pablica.

Los preceptos mas relevantes de este régimen general surgen del art.37-X|, y
150-11 de la Constitucion Federal. El primero de ellos impone |a fijacién legal de
limites maximos, y relaciones de valores entre la mayor y la menor remuneracioén
de los servidores piblicos.

Debe observarse que, en el orden juridico brasilefio, son limites maximos, en
el ambito de los respectivos poderes, los valores percibidos como remuneracién -
en especie y a cualquier titulo- por miembros del Congreso Nacional, Ministros de
Estado y Ministros del Supremo Tribunal Federal y sus correspondientes en los
Estados Federados, en el Distrito Federal, en los Territorios. En los Municipios, lo
constituyen los valores en especie percibidos por el Prefecto a titulo de
remuneracion.
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Otro de los principios esenciales del régimen es la prohibicion de distinciones o
diferenciaciones en razon de ocupaciones profesionales o funciones ejercidas,
independientemente de la denominacién juridica de los rendimientos, titulo o
derechos (art.150-11).-

2.2.6 Mecanismos de democracia semidirecta.

La normativa del régimen municipal conternpla algunas previsiones referidas al
ejercicio de la democracia paricipativa, que imprime mayor y mas intensa
integracion del pueblo en la vida comunal,

Por un lado, si hien la Ley Organica de los Municipios debe organizar las
funciones legislativas y fiscalizadoras de la Camara Municipal, se enfatiza que la
misma debe prever la cooperacion de las asociaciones representativas en el
planeamiento municipal, y dar lugar a la iniciativa popular en materia de proyectos
de ley de interés especifico del Municipio, de la ciudad o de los barrios, a través

de la manifestacidn de, por lo menos, el cinco por ciento del electorado.

Por otra parte, la Alta Carta de 1988 permite la creacion, incorporacidn, fusion
y desmembramiento de los Municipios. Pero prescribe que en dicha operatoria
debe preservarse la continuidad y la unidad histérico- cultural del medio urbano,
concretandose mediante ley estadual, obedecidos los principios previstos en ley
complementaria estadual, y desde que sea realizada la consulta previa, por medio
de plebiscito, a las poblaciones interesadas (art.18, 4). El plebiscito debe
presentar votacion favorable de mayoria absoluta.

2.3 Mecanismos de Contralor. Interno y Externo.-
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El art.31 de la Constitucidon establece la fiscalizacion del Municipio en dos
niveles. La fiscalizacion debe ser ejercida, internamente, por los sistemas de
control del Poder Ejecutivo Municipal, de acuerdo a lo establecido legalmente; y
por el Poder Legislative Municipal, mediante un control externo.

El control externo de la Camara Municipal se ejerce con el auxilio de los
Tribunales de Cuentas de los Estados o del Municipio, o de los Consejos o
Tribunales de Cuentas de los Municipios, donde existan. El parecer previo,
emitido por el o6rganc competente sobre las cuentas que el Prefecto debe
anualmente prestar, sélo dejara de prevalecer por decision de dos tercios de los
miembros de la Camara Municipal.

Las cuentas de los Municipios deben quedar, durante sesenta dias, y
anualmente, a disposicion de cualquier contribuyente, para el examen vy
apreciacion, quien podra cuestionar su legitimidad.-

2.3.1 FEl sistema de fiscalizacion contable, financiera y presupuestaria
interna

El Poder Ejecutive mantiene un sistema de control interno que debe crear las
condiciones indispensables para asegurar el control externo y la regularidad de la
realizacién de los gastos publicosl. Debe permitir acompafiar las ejecuciones de
programas de trabajo y de presupuesto, evaluar los resultados alcanzados por los
administradores y el cumplimiento de las metas del presupuesto anual y
plurianual; verificar la ejecucidn de los contratos; fiscalizar la aplicacion de los
recursos; ejercer el control de las operaciones de las operaciones de crédito y
comprobar la legalidad de los actos, asi como evaluar la misma gestion
presupuestaria, financiera y patrimonial.

Los responsables del sistema de contralor interno, si tomaran conocimiento de
irregularidades, so pena de que se establezca su solidaridad con el infractor,
deberan dar cuenta a la Cdmara Municipal y concomitantemente al Tribunal de
Cuentas del Estado.
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Este control interno presume el seguimiento de la ejecucién presupuestaria.,
los contratos y actos analogos, asi como la verificacién de la regularidad de la
contabilidad y de la fidelidad funcional de los responsables de bienes y valores

publicos.

Debe someter en los plazos exigidos por la ley, todos sus controles al control
extemo de la Camara y del Tribunal de Cuentas del Estado.

La falta de presentacion de las cuentas, constituye un motivo de pedido de
intervencidén del Municipio, siempre que se alcanzaren los dos tercios de la
Camara.

2.3.2 Elsistema de contralor externo

Este control es ejercido por la Camara Municipal, que lo ejerce con el auxilio
del Tribunal de Cuentas del Estado, que posee, entre otras, las siguientes
atribuciones:

2.3.3 La intervencion de los municipios.

Las intervenciones a 10s municipios se prescriben en las constituciones
estaduales y requieren de la aprobacién de su legislatura. En el caso de la ley
organica municipal de Florin6polis, se preve que esta pueda producirse en la
forma requerida por la Constitucién Federal y especialmente cuando el Municipio
no pase a la Camara los recursos necesarios para su funcionamiento de acuerdo
a como lo establece la ley y también por dejar de cumplir la legislacién aprobada
por la Camara, pudiendo ser solicitada por ésta al Gobernador dei Estado, por
mayoria absoluta de sus miembros.

2.4 Reéegimen electoral.

2.4.1 Eleccidn de las autoridades municipales,
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Las Leyes Organicas municipales deben incluir las normas pertinentes para la
eleccion del Prefecto, del Vice-Prefecto y de los Vereadores.

La Constitucion Federal del Brasil establece que el mandato de todas estas
autoridades municipales estd limitado a cuatro afios, y que las elecciones deben
ser directas y simultaneas, realizadas en todo el pais. La eleccién del Prefecto y
del Vice-Prefecto debe llevarse a cabo hasta noventa dias antes del término del
mandato de aquellos a 10s que deben suceder. Corresponde la asuncion del
Prefecto y del Vice-Prefecto precisamente el dia primero de enero del afio
siguiente al de [a eleccidn.

Llama la atencién la simultaneidad de las elecciones, en cuanto entendemos
obra en desmedro de la autonomia municipal tan declarada por el texto
constitucional. Una autonomia real y amplia no deberia estar condicionada por un
dispositivo federal de este tipo, de neto corle centralista.

Observamos que la duracion del mandato -de cuatro afios- es la misma que se
dispone para los Legisladores nacionales, Gobemadores, Vice-Gobernadores y
Legisladores estaduales. Ello, a diferencia del Presidente y Vice-Presidente de la
Repiblica, con un mandato de cinco afios de duracidn, quienes también son
etegidos en elecciones simultaneas, y asumen el primero de enero del afo
siguiente a la eleccién.

Corresponde sefialar que el Distrito Federal -Brasilia-, tiene vedado su divisién
en Municipios, y cuenta éste con las competencias legislativas reservadas a los
Estados y a los Municipios, y que la elecciéon del Gobernador y del Vice-
Gobernador y tos Diputados, también debe coincidir con la de los Gobernadores y
Diputados estaduales, para un mandato de igual duracién.

Por otra parte, para la eleccién de las autoridades municipales de los
Municipios de mas de 200.000 electores, la Constitucion federal adopté el sistema
del ballotage francés (previsto en la Constitucién francesa de 1958 para la
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eleccién del Presidente de la Repiblica). Es decir, la votacién se realiza en dos
turnos.

2.4.2 Condiciones de elegibilidad.

Las condiciones de elegibilidad de las autoridades municipales es la
nacionalidad brasilefia, el pleno ejercicio de los derechos politicos, alistamiento
electoral, domicilio electoral en la circunscripcidn, 1a filiacion partidaria. Ademas,
para el caso particular del Prefecto y del Vice-Prefecto, la edad minima es de 21
afos, y para Vereador es de 18 afos.

2.4.3 Eleccién para Prefecto y Vice-prefecto.

La nueva Constitucion establecié una forma mas participativa para el pueblo
de los Municipios de mas de 200 mil electores. La eleccion del Prefecto importa la
dei Vice-Prefecto con él enlistado. Serd considerado electo para Prefecto el
candidato que, registrado por un partido politico, obtenga ia mayoria absoluta de
los votos, no computandose los votos en blanco o nulos.

Para el caso que ningun candidato alcance la mayoria absoluta en la primera
votacion, se efectuard nueva eleccién en hasta 20 dias después de Ia
proclamacién del resultado, concurriendo solamente los dos candidatos mas
votados. Se considera electo el que obtenga la mayoria de los votos validos.
Como sefialaramos, se trata del sistema de desempate, o ballotage francés. De
esta manera se procura obtener un lider carismatico -prestigio, influencia-,
apoyado por la mayoria de la poblacion.

Para el casc de muerte, desistimiento o impedimento legal del candidato antes
de la realizacion del segundo turno: en este caso se convocard, de entre los que
queden, los de mayor votacion. Si en las hipéiesis anteriores permaneciere, en
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segundo lugar, mas de un mismo candidato con la misma votacion, se calificara al
de mas edad.

2.4.4 Namero de vereadores.

El nimero de Vereadores es proporcional a la poblacién de los Municipios con
el limite asi establecido:

a) Minimo de 9 y maximo de 21 en los Municipios de hasta un milléon de
habitantes;

b) 33 a 41, para los Municipios de mas de 1 millén y hasta 5 millones de
habitantes;

c) 42 a 55 en los Municipios de mas de 5 millones de habitantes.-
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3. COMPETENCIA Y ATRIBUCIONES MUNICIPALES.-

3.1 Las competencias segin la Constituciéon Nacional. Consideraciones
Generales.

En el Brasil existe un sistema de distribucién de competencias entre los
distintos niveles de gobierno, propio de un régimen federal.

En este marco, corresponde a la Unidn el ejercicio del poder soberano. Para
los Estados-miembros de la Unidn, la Constitucidn establece poderes residuales,
Estos son todos aquellos que no estdn consignados para la Unién y para los
Municipios o, por exclusion, todos aquellos que no estén vedados por la
Constitucién.

Sin perjuicio de la Competencia que al Municipio le cabe, en conjuncién con |a
Union y los Estados Federados, la Constitucion Federal afirma en su ant.30.1, que
cabe al Municipio legislar sobre los asuntos de interés local. Los Municipios estan
dotados de todos los poderes inherentes a la facultad de disponer sobre todo
aquello que se refiera a esos ‘intereses locales'. Celso Bastos se lamenta que se
haya abandonado la nocidn clasica del "peculiar interés municipal", con la
sustanciosa doctrina y no menos rica jurisprudencia que a su entorno se
elaborara.

Bien seflala el constitucionalista Pinto Ferreira que este concepto de interés
local cuenta con una gran imprecision, puesio que "el interés local se refleja sobre
los intereses regionales o nacionales, dado que el beneficio recaudado a una
parte del todo mejora al propio todo’. Qué se debe entender, pues, por el "peculiar
interés municipal”?. Los intereses locales, condicionados y definidos por las
circunstancias propias, individuales o locales del Municipio. Los servicios que
debe organizar porque estan bajo su competencia, que es expresion de su
gobierno. Los intereses locales son los que se refieren respecto a las necesidades
inmediatas del Municipio, teniendo influencia sobre las necesidades generales. Al
respecto ha dicho Celso Ribeiro Bastos, que el concepto de interés local utilizado
por la Constitucion, es un concepto clave para definir el area de acluacion del
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Municipio, significando que debe caer en la competencia municipal, todo aquello

que sea interés local.

3.2 Las competencias segun la ley organica

Segun la ley organica de Floriandpolis, que venimos siguiendo, establece
que je compete al Municipio, lo que es de interés local y del bienestar de su
poblacidn, ejerciendo, entre otras, las sguientes atribuciones:

1.Legislar sobre asuntes de interés local;

2 Elaborar y ejecutar el presupuesto plurianual y anual;

3.Elaborar planes de desarrollo;

4 Instituir y recaudar tributos, tarifas y precios publicos de su competencia;
S.Aplicar sus rentas, sin perjuicio de la obligatoriedad de rendir cuentas;
6.Publicar balancetes y balances en los plazos fijados por ley

7.Crear, organizar, fundir y extinguir Distritos, siguiendo las directrices de la
legislacion estagual;

8.0rganizar y prestar, bajo el régimen de concesidn o permiso, los servicios de
interés local, incluido el transporte colectivo, que tenga caracter esencial;

9.Mantener con la cooperacién técnica y financiera de la Unidn y del Estado,

los programas de educacion, prioritariamente en el nivel inicial y primario;

10.Mantener, con la coooperacién técnica y financiera del goblerno de la Union
y del Estado, los servicios de atencion de la salud

11.Elaborar el plan director de ordenamiento territorial, integrando los valores
ambientales, mediante el planeamiento y control de uso, parcelamiento y
ocupacion del suelo urbano;

12.Promover la proteccién del patrimonio histérico cultural, paisajistico,
arquitectdnico y ecolégico local, asi como los sitios arqueolégicos, observando la
legislacidn federal y estadual;

13.Constituir una guarda municipal para la proteccion de sus bienes;
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14.Disponer sobre la adminstracion, utilizacion, adquisicion y disposicion de los
bienes publicos;

15.Disponer sobre el depdsito, venta o destino final de animales y mercaderias
decomisados por transgresiones a la legislacion municipal,

16. Asegurar la expedicion de certificaciones requeridas a las dependencias
municipales, para la defensa de derechos o esclarecimiento de hechos, fijando
plazos para su expedicién y respetando para elio el plazo maximo fijado en la ley,
que es de quince dias.

17 .Senalizacién de las vias urbanas y las carreteras municipales;

18.Reglamentacién y fiscalizacién del uso de las vias urbanas y las carreteras
municipales.

3.3 Competencia propia de los Municipios.

El art.30 en su inc. Il prescribe que cabe al Municipio suplir la legislacion
federal y estadual, en cuanto fuere ello necesario. Esta prescripcion no figuraba
en la Conslitucién anterior. Ahora, et Municipio puede suplir todas las omisiones y
lagunas de la legislacion federal y estadual, aunque no puede, obviamente,
contradecirlas.

El art.30 de la Constitucion continGa presentando diversas competencias

expresas de los Municipios, que amplian la estructura de autenomia municipal:

1.- instituir y recaudar los tributos de su competencia, aplicar sus rentas, sin
perjuicio de la obligatoriedad de prestar cuentas y publicar los balances en los
plazos fijados por ley.

2.- crear, organizar y suprimir distritos, observando la legislacion estadual;

3.- organizar y prestar, directamente o sobre el régimen de concesion y
permiso, los servicios publicos de interés local, incluido el transporte colectivo,
que tiene caracter esencial;

Consejo Federal de Inversiones 560
Universidad Nacional de! Comahue



Regimenes municipales comparados Jorge E.Douglas Price-Agust'in Zbar

4 - mantener, con la cooperacitn técnica y financiera de la Unidn y del Estado,
programas de educacion pre-escolar y de ensefianza fundamental;

5.- prestar, con la cooperacién técnica y financiera de la Union y del Estado,
servicios de salud a la poblacion;

6.- promover el adecuado ordenamiento territorial, mediante el planeamiento y
control de uso, de parcelas, y de |la ocupacitn del suelo urbano;

7.- promover la proteccion del patrimonio histérico-cultural local, observada la
legislacién y la accion fiscalizadora federal y estadual.

3.4 Competencias concurrentes.

El art. 23 de la Constitucion del Brasil establece una competencia ‘coman’,
participada, para la Unidn, los Estados, el Distrito Federal y los Municipios. A esos
fines, leyes complementarias deben fijar las normas para la cooperacion entre la
Unidn y los Estados Federados, el Distrito Federal y los Municipios. Ello, teniendo
en cuenta el equilibrio del desarroilo y del bienestar en el ambito nacional.

Las competencia concurrentes son ias siguientes:

1.- celar por la guarda de la Constitucién, de las leyes y de las instituciones
democraticas y conservar el patrimonio publico;

2.- cuidar de la salud y asistencia puablica, de la proteccién y garantia de las
personas portadoras de deficiencias;

3.- proteger los documentos, las obras y otros bienes de valor historico,
artistico y cultural, los monumentos, los paisajes naturales notables y los sitios
arqueolégicos;

4.- impedir la evasion, la destruccion y la descaracterizacion de obras de arte y
de otros bienes de valor historico, artistico o culturai;

5.- proporcionar los medios de acceso a la cultura, la educacién y la ciencia;

6.-proteger el medio ambiente y combatir la contaminacién en cualquiera de
sus formas;
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7.- preservar las florestas, la fauna y la flora;

8.- fomentar la produccién agropecuaria y organizar el abastecimiento
alimentario;

9.- promover programas de construccién de moradas y la mejora de las
condiciones habitacionales y de saneamiento basico;

10.- combatir las causas de |la pobreza y los factores de marginalidad,
promoviendo la integracién social de los sectores desfavorecidos;

11.- registrar, acompadar y fiscalizar las concesiones de derechos de
investigacidn y exploracién de los recursos hidricos y minerales en sus territorios;

12.- establecer e implantar una politica de educacidén para la seguridad del
transito vehicular.

Por otra parte, al tratarse la competencia de los Estados Federados (art.25), la
Constitucidon establece gue éstos podrdn, mediante una ley complementaria,
instituir regiones metropolitanas, aglomeraciones urbanas y rmicroregiones,
constituidas por agrupamientos de municipios limitrofes, para integrar la
organizacion, el planeamiento y la ejecucidon de funciones publicas de interés
comun.
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4. REGIMEN FISCAL.

4.1 Evolucién de la competencia financiera y tributaria de los
municipios.

Ya hemos sefalado cémo el Municipic brasilefic quedd abandonado a su
propia suerte desde 1532, hasta el comienzo del siglo XIX, y que eran los propios
Municipios los que tenian que cuidar de sus medios de subsistencia, siendo
obligados, muchas veces, hasta para defenderse de un invasor extranjero, sin
contar con la ayuda de [os portugueses.

Citando una vez mas a Dalmo de Abreu Dallari ("As tendencias atuais do
Direito Pablico”, Ed.Forense, 1976): "Aunque formalmente obligados a
organizarse de acuerdo con la legisiacién portuguesa, los Municipios brasilefios no
tenian condiciones para eso, porque ademas de faltar medios materiales, faltaba
también el conocimiento exacto de las leyes de Portugal, razén por la cual no
habia coincidencia entre fa organizacién administrativa del Consejo porlugués y
de las Municipalidades brasilefias del pericdo colonial. Habia si, un padréon de
gobiemno, que correspondia en lineas generales a los gobiermnos locales
portugueses. Entre tanto, el funcionalismo no era el mismo, las atribuciones de los
funcionarios variaban de un lugar a otro, y las fuentes de renta eran establecidas
por €l gobierno de cada Municipio, de acuerdo a las necesidades y posibilidades
locales, no habiendo uniformidad en la tributacion.”

Recién con la Constitucidn del Imperio de 1824 se aludié con mayor precision
(en el art.167) a la organizacién y funcionamiento del gobierno municipal en su
faceta econdémica.

La Constitucién republicana de 1891 continué el proceso autonémico
municipal, determinando que los Estados-Miembros deberian asegurar dicha
autonomia, en todo cuanto respetase su peculiar interés.
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Con la Revolucién de 1930 se establecieron normas generales para la
organizacion municipal, pero la Constitucién de 1934 dejé de lado imprecisiones
de la Carta anterior, especificando con amplitud de detalles las bases de la
organizacién municipal y la competencia de los Municipios para la imposicion de
impuestos y tasas, la recaudacidn y aplicacién de sus rentas.

El articulo 28 de la Alta Carta de 1946 afirmé la autonomia de los municipios,
fa que pasaba a estar asegurada, es especial, por la garantia de propia
administracion y consiguiente facultad de imposicion y recaudacion de tributos de
su competencia, y aplicacion de sus rentas.

El art.29 de la Constitucion previo la competencia tributaria de las comunas,
que incluia los siguientes impuestos: | - Predial y territorial urbano; 1l - de
licencia; Il - de industrias y profesiones; IV - sobre diversiones publicas; V - sobre
actos de su economia ¢ asuntos de su competencia.

También se atribuyé a los Municipios pante de otros impuestos, tales como:

1) el 30% de! exceso del impuesto recaudado por el Estado-Miembro en los
Municipios sobre el total de las rentas locales de cualguier naturaleza, excluido el
Municipio de la Capital (art.20);

2) el 40% del total del impuesto decretado sea por Ja Unién o por el Estado

{que no fuese previsto en la Constitucion) perteneciendo los restantes 40% a los
Estados y el 20% a la Unitn {art.21);

3) una cuota igual y uniforme del 10% del impuesto de renta, exceptuados los
Municipios de la Capital (art.15);

4) Una cuota proporcional de! 60% del impuesto a la produccién, comercio,
distribucion y consumo.

Es cierto que en la historia del federalismo brasilefic la Unién siempre ha
recibido los mas importantes tributos. Sin embargo, lasConstituciones federales

Consejo Federal de Inversiones 364
Universidad Nacional del Comahue



Regimenes municipales comparados Jorge E.Douglas Price-Agust’in Zbar

de 1946, 1967 y 1988 desplegaron, con caracter expansivo y progresivo, mayores
atribuciones municipales en materia tributaria.

4.2 Regimen vigente,

La Constitucién de 1988, persiguiendo la atribucién de una mayor autonomia
institucional para los municipios, amplié su recaudacidén tributaria -capacidad
material para su concrecidn, para que aqguella no resulte inoperante-, otorgandoles
mayor participacién en la recaudacion de los tributos.

Los tributos surgen de cuatro incisos consignados en el art.156, y recaen
sobre:

| - la propiedad predial y territorial urbana. Este impuesto puede ser progresivo,
fijado por la ley municipal, de modo tal que asegure el cumplimiento de la funcidn
social de la propiedad;

Il - transmisién inter vivos, a cualquier titulo, por acto oneroso, de bienes
inmuebles, por naturaleza o accesion fisica, y de derechos reales sobre
inmuebles, excepto los de garantia;

Iil - ventas minoristas de combustibles liquidos y gaseosos, excepto diesel, sin
excluirse la incidencia del impuesto estadual previsto en el art.155, Lb de |a
Constitucion Federal -descripto supra, V- sobre la misma operacion;

IV - servicios de cualquier naturaleza, no comprendidos en el art.155,1,b de la
Constitucion Federal: operaciones relativas a la circulacién de mercaderias y
sobre prestaciones de servicios interestaduales e intermunicipales y de

comunicacion, y aunque Jas operaciones y las prestaciones se inicien en el
exterior.

Con respecto al impuesto previsto en el punto H -transmisiéon inter vivos, a
cualquier titulo, por acto oneroso, de bienes inmuebles, por naturaleza o accesion
fisica, y de derechos reales sobre inmuebles, excepto los de garantia- deben ser
aclarados dos puntos: el primero, que la competencia recae en el Municipio de la
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localizacién o ubicacién del bien. En segundo lugar, que el impuesto de marras no
incide sobre la transmisién de bienes o derechos incorporades al patrimonio de
personas juridicas en la realizacidn del capital, ni sobre la transmision de bienes o
derechos que surgen de la fusién, incorporacién, escisidn o extincidn de las
personas juridicas. La unica excepcioén para estos casos se presenta cuando la
actividad preponderante del adquirente sea la compra y venta de bienes o
derechos, alquiler de hienes inmuebles o arrendamientos mercantiles.

La norma deja librado a las leyes municipales de caracter complementario toda
determinacion de las alicuotas maximas de los impuestos previstos en los incisos
Il y IV; y la exclusién de la incidencia del impuesto previsto en el inciso IV cuando
se trate de servicios para el exterior.

4.3 La coparticipacién (distribucion de las recaudaciones tributarias).

La Constitucion de 1988, siempre con la finalidad de mejorar el poder
econdmice y financiero de los Municipios, prevé el reparto de las recaudaciones
tributarias -en sus articulos 158 y 159-, asi como la aplicacién del fondo de
participacion de los Municipios en determinados porcentajes. Pertenecen a los
Municipios:

| - El producto de la recaudacién del impuesto de la Unién sobre rentas y
provechos de cualquier naturaleza, con incidencia en l|a fuente, sobre
rendimientos pagados, a cualquier titulo, por ellos, sus autarquias y por las
fundaciones que constituyan o mantengan;

Il - Un cincuenta por ciento (50%}) del producto de la recaudacion del impuesto
de la Union sobre la propiedad territorial rural, relativa a los inmuebles situados en
esos territorios;

lll - Cincuenta por ciento (50%) del preducto de la recaudacion del impuesto
estadual sobre la propiedad de vehiculos automotores patentados en sus
territorios;

IV - Veinticinco por ciento (25%) del producto de la recaudacién del impuesto
del Estado sobre operaciones relativas a la circulacién de mercaderias y sobre las
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prestaciones de servicios de transporte interestadual e intermunicipal, y de
comunicacion.

Con respecto a éste Oltimo, las cuotas de la recaudacidn pertenecientes al
Municipio seran acreditadas conforme los siguientes criterios:

{.- Tres cuartos (3/4), como minimo, en la proporcion de} valor adicionado en
las operaciones relativas a la circulacién de mercaderias y en las prestaciones de
servicias, realizadas en sus territorios;

Il - hasta un cuarto (1/4), de acuerdo a lo establecido por ley estadual o, en el
caso de Territorios, por ley federal.

Al procederse al reparto, la Unién debe entregar:

I- del producto de la recaudacién de los impuestos sobre renta y beneficios de

cualquier naturaleza y sobre los productos industrializados, 47% en la siguiente
forma:

a) 21,5% al Fondo de Participacion de los Estados y del Distrito Federal:
b) 22,5% al Fondo de Participacion de los Municipios;

¢) 3% para ser aplicados en programas de financiamiento al sector productivo
de ias Regiones Norte, Nordeste y Centro-Oeste, a través de sus instituciones
financieras de caracter regional, de acuerdo con los planes regionales de
desarrollo, quedando asegurada a la regién semi-drida del Nordeste la mitad de
ios recursos destinados a la Regién,

lI- El producto de la recaudacion del impuesto sobre productos industrializados,
10% a los Estados y al Distritoc Federal, proporcionalmente al valor de las
respectivas exportaciones de productos industrializados.

Cabe al Tribunal de Cuentas de la Unidn el calculo de las cuotas referidas a los
fondos de participacion tratados en el punto |1

Los puntos tratados merecen algunas aclaraciones; a efectos del calculo de
entrega a ser efectuada de acuerdo a lo previsto en |, se excluyen las cuotas de
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recaudaciébn del impuesto a la renta y beneficios de cualquier naturaleza
perteneciente a los Estados, al Distrito Federal y a los Municipios.

Por otra parte, a ninguna unidad federada podrd ser destinadas cuotas
superiores al 20% del montante a que se refiere el punto 1l. El eventual excedente
debe ser distribuido entre los demas participantes, manteniendo, en relacién a
ellos, el criterio de participacién establecido.

Ademas, los Estados Federados deben entregar a sus respectivos Municipios
el 25% de los recursos que reciben en los términos del punto 1.

Por altimo, se encuentra constitucionalmente prohibida la retencion, o
cualquier restriccion, a la entrega y al empleo de los recursos atribuidos a los
Estados Federados, al Distrito Federal y a& los Municipios, incluyéndose a los
adicionales e intereses relativos a los impuestos. Esta prohibicién no impide a la

Unidn de condicionar la entrega de recursos al pago de sus créditos.

4.4 Publicidad de los datos impositivos y su reparto.

La Unidn, los Estados Federados, el Distrito Federal y los Municipios deben
divulgar, hasta el altimo dia del mes siguiente al de la recaudacion, los montantes
de cada uno de los tributos recaudados, los recursos recibidos, los valores de
origen tributario entregados y a entregar, y la expresién numérica de los criterios
de prorratec. Los datos divulgados por la Union, seran discriminados por Estados
y por Municipios.-

4.5 Estimaciones respecto a la evolucidn histérica de la coparticipacién.

El Dr. Everaldo Maciel, ex-asesor del Ministerio de Planeamiento, ha sido
citade por el conslitucionalista Pinto Ferreira, a fin de realizar una estimacion
sobre la evolucién de la participacién, en un lapso de tiempo que va de 1967 a
1993,
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Calculd que en virtud de la normativa vigente en ese periodo, podia estimarse
que la participacion de |a recaudacion de impuestos de la Unioén caeria del 74%
en 1967, para un 58% en 1993, Al fin de la reforma tributaria, la Union perderia
20,6% de recaudacion tributaria.-

4.5.1 Participacion en la recaudacion de impuestos.

Constitucion de: 1967 1989 1993

Union.................. 74% 61% 58%

Estados y Municipios......... 26% 39% 42%
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5. REGIMENES MUNICIPALES VARIOS

5.1 Régimen administrativo financiero

Segun la Ley Orgénica de Florianépolis, que hemos seguido en este trabajo, se
definen el siguiente régimen de bienes: la enajenacion de bienes del Municipio
debe sujetarse a las siguientes reglas: dependen de autorizacion legislativa,
subordinada a la existencia de un interés piblico debidamente justificado y
precedida de avalio. Si son inmuebles dependen de la autorizacion legislativa y
licitacién que se puede dispensar solo en el caso de donacion (haciendo constar
en ia ey y la escritura los cargos para et donatario, el plazo de su cumplimiento y
la clausuia de retrocesion) y en el de permuta. Si son muebles dependera de
licitacion, que puede dispensarse en lo siguientes casos: donacidn que se permite
solo con fines de interés social y venta de acciones que serad obligadamente
realizada en la bolsa de valores legalmente constituida. Similares normas rigen

para las concesiones publicas o para el uso de bienes municipales por terceros.

5.1.1 La Administracion Municipal

La Administracion Puablica Municipal estd formada por los organos integrados
en la estructura administrativa de la Prefectura y comprende a los organos de
administracion directa y los de indirecta que estan dotados de personalidad
juridica propia, como las dependencias autarquicas, las empresas piblicas, las
sociedades de economia mixta y subsidiarias y las fundaciones. Dependiendo su
creacion, transformacién, fusion, cesidn, exlincion, disolucién, transferencia del

control o privatizacién, de autorizacion previa por ley.

5.1.1.1 El registro administrativo
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El Municipio debe llevar los libros que fueran necesarios para sus servicios y
obligatoriamente los de; términos de obligaciones y posesiones, declaraciones de
bienes, actas de sesiones de la Camara Municipal, registro de normas
municipales, copia de correspondencia oficial, protocolo de libros y documentos
archivados, licitaciones y contratos para obras y servicios, contratos de servicios,
contabilidad y finanzas, concesiones y permisios de bienes inmuebles y servicios
publicos, registro de bienes inmuebles y registro de loteos aprobados, °

5.2 Reégimen del empleo publico. Marco constitucional.

El Capitulo Vil del Titulo Il de ia Constitucion federal desarrolla la normativa
referida a la administracion pdblica. En dicha normativa se declara que la
administracion publica directa, indirecta o fundacional de cualquiera de los
Poderes Publicos de los Municipios -nota comun con los de la Unién, los Estados
y el Distrito Federal- obedece a los principios de legalidad, impersonalidad,
moralidad y publicidad. En el mismo Capitulo se trata el régimen de empleo
publico municipal.

Los cargos empleos y funciones publicas son accesibles a los brasilefios que
cumplan los requisitos establecidos en la ley. La investidura en el cargo o en el
empleo publico depende de {a aprobacién previa en concurso publico de pruebas
o pruebas y titulos. El plazo de validez de dichos concursos piblicos es de hasta
dos afios, proprrogables por una unica vez, por iguial periodo. Los aprobados
seran convocados con prioridad sobre nueves concursados para asumir el cargo o
empleo. Los empleados publicos nombrados en virtud del concurso publico
alcanzan la estabilidad luego de dos ailos del efectivo ejercicio de sus funciones.
Como garantia, se establece que la pérdida de dicha estabilidad s6lo puede
ocurrir en virtud de sentencia judicial o mediante proceso administrativo en el que
se asegure una amplia defensa. Si la dimisién fuera invalidada por sentencia
judicial, se lo reintegrara, y el eventual ocupante del puestc sera reconducido al
cargo de origen, sin derecho a indemnizacidn, o aprovechado en otro cargo o
puesto en disponibilidad. Si el cargo ya no existiera, o fuera declarada su
innecesariedad, el agente quedard en disponibilidad remunerada, hasta su
adecuado aprovechamiento en otro cargo.

Consejo Federal de Inversiones 571
Universidad Nacional det Comahue



Regimenes municipales comparados Jorge E.Douglas Price-Agust’in Zbar

Para los cargos en comision y las funciones de confianza -en los casos y
condiciones previstos en la ley- se estipula que son ejercidos, preferentemente,
por los funcionarios ocupantes de cargos de carreras técnicas o profesionales.
Legislativamente se determinan los porcentuales para cargos y empleos puablicos
para las personas portadoras de deficiencias, asi como los criterios de su
admisién.

También se encuentra previsto que la ley establezca los casos de contratacion
por tiempo determinado, para atender las necesidades temporarias de
excepcional interés publico.

Los Municipios, en el dmbito de su competencia, deben dictar un régimen
juridico unico y planes de carrera para los empleados de la administracién puablica
directa, de las autarquias y de las fundaciones publicas. Con respecto a la primera
-administracion puablica directa-, la ley debe asegurar isonomia de vencimientos
salariales para cargos de iguales atribuciones o equiparados del mismo Poder.

Los funcionarios plblicos civiles cuentan con el derecho a ia libre asociacién
en entidades sindicales. Pero en cuanto al derecho de huelga, éste debe ser

gjercido en los términos y limites definidos en las leyes complementarias.

5.2.1 La carrera del empleado pudblico.

Esta se encuentra reglada en lo principal en las Leyes Organicas, en la de
Florianopolis, por ejemplo, se prevén normas basicas tales como un régimen
juridico Unico y plan de carrera volcado hacia la profesionalizacion, Se asegura
un nivel homologo de remuneraciones para cargos de atribuciones iguales o
semejantes del mismo poder o entre los servidores de los poderes Ejecutivo y
Legislativo, salvadas las ventajas de caracter individuat o las relativas a la
naturaleza o lugar de trabajo.
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5.2.2 Derechos minimos

Se asegura, generalmente en las leyes orgédnicas municipales reglas del
sisterna laboral general, tales como la jornada méxima de ocho horas diarias y
cuarenta semanales; la facultad de reduccion y compensacion de horarios; el
reposo semanal remunerado preferentemente en domingo; las wvacaciones
anuales remuneradas; la licencia por embarazo, maternidad y paternidad; la
proteccién del trabajo de la mujer; la reduccion de los riesgos del trabajo.

Estd prohibido hacer diferencias de sueldos de funciones o criterios de
admisién, bien en el ingreso, en la frecuencia de cursos de perfeccionamiento y

en los programas de entrenamiento, por motivos de sexo, edad o estado civil.

Se asegura la libre asociacién sindical de huelga en los términos de la Ley
Complementaria Federal; la participacion en jos cuerpos colegiados de organos
publicos en que sus intereses profesionales o previsionales son objeto de decision
o deliberacion y la participacion en la elaboracion de los planes de la carrera
administrativa.

5.2.3 Concursos publicos de ingreso

El acceso a los cargos publicos municipales esta sujeto a fa aprobacion previa
de un concurso puablico de oposicion o de oposicidn y antecedentes, con
excepcion de los ¢argos en comisién. (Cfe.art.19 LOF).

5.24 Limites a las remuneraciones de los funcionarios y empleados
(servidores publicos)
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El limite inferior es el del salario minimo nacional unificado. Se fijan pisos de
salario proporcional a la extension y complejidad del trabajo, asegurando a los
empleados ocupantes de cargos o empleos de nivel medio y superior, un salario
no inferor al salario minimo profesional establecido por ley.

Se asegura un decimotercer sueldo (aguinaldo) , remuneracion superior para el
trabajo nocturno, salario familiar, , remuneracion por los servicios extraordinarios

(horas extras) no menor a un 50% mas que el normal; adicionales por taraeas
insalubres o peligrosas.

El limite superior esta dado por los valores que, por todo concepto, incluidos
los en especie reciba el Prefecto Municipal . El montante atribuido a los
funcionarios del poder legislativo no podré ser superior a los del Ejecutivo.

Estdn prohibidos la vinculacién o equiparacion de emolumentos para la
remuneracion del personal y los de los empleados (servidores publicos)
municipales son irreductibles.

5.2.5 Reagimen de incompatibilidades

Esta prohibido acumular cargos publicos, salvo excepciones vinculadas en
general a la educacién o al ejercicio de la medicina, pero siempre con limites
horarios. Esta limitacion se extiende tanto a los funcionarios de la administracién
directa cuanto que a la indirecta.

5.2.6 Régimen jubilatorio.

Como disposicion general consignada en la Constitucion federal del Brasil, los

empleados publicos se jubilan compulsoria o voluntariamente en los siguientes
Casos:

Consejo Federal de Inversiones 574
Universidad Nacional del Comahue



Regimenes municipales comparados Jorge E.Dougtas Price-Agust’in Zbar

l.- por invalidez permanenie surgida de accidente en servicio, molestia
profesional o enfermedad grave, coniagiosa o incurable, especificadas
legislativamente, y proporcionales en los demés casos;

Il.- compulsoriamente, a los setenta afios de edad, con un beneficio
proporcional al tiempo de servicio;

lll.- voluntariamente: a los treinta y cinco afios de servicio, si se trata de varén,
y a los treinta, en caso de mujer, con beneficios integrales; a los treinta afios de
servicio, si se trata de varén, y veinticinco afos, si se trata de mujer, con
beneficios proporcionales a ese tiempo; a los sesenta y cinco afios, si se trata de
varon, y a los sesenta, si se trata de mujer, con beneficios proporcionales al
tiempo de servicio.

Mediante leyes complementarias pueden establecerse excepciones, en el caso

del desemperfio en actividades consideradas penosas, insalubres o peligrosas.

Para los efectos de la jubilacién, et tiempo de servicio publico sera computado

integralmente, ya se trate del desempeiiado en el ambito federal, estadual o
municipal.

5.3 Responsabilidad de los funcionarios municipales.Reglas generales.

Tal como ocurre con los funcionarios de los otros niveles de gobierno, los
funcionarios pilblicos afectados al Municipio se encuentran sometidos a distintos
tipos de responsabilidad ante la comision de un hecho ilicito. Probado éste en el
desempeiio de sus funciones, podra dar lugar a la suspension de los derechos
politicos, pérdida de la funcién publica, indisponiblidad de los bienes vy
resarcimiento al Estado, en la forma y graduacion previstas en las leyes
respectivas (art.37, XXI, 4, Constitucién federal). Todo ello, sin perjuicio a las
acciones civiles y penales correspondientes. A nivel legislativo se establecen los
plazos de prescripcion para ilicitos practicados por cualquier agente, que causen
perjuicios al Estado.
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Ademas, se conternpla la responsabilidad de las personas juridicas de derecho
piblico y las derecho privado prestadoras de servicios publicos. Todas ellas
deberan responder por los dafios que sus agentes, en esa calidad, causen a
terceros, sin perjuicio del derecho de regreso contra el responsable en los casos
de dolo o culpa. Asi surge del orden constitucional y lo disponen las leyes
organicas municipales, como por caso la que hemos estudiado de Floriandpolis
(art.18).

5.4 La cuestion territorial

El Municipio se crganiza en districtos dispuestos por ley municipal, observando
las dispesiciones de la ley estadual.

El Municipio puede participar de organizaciones de planeamiento y de
ejecucion de funciones piblicas de intereses regionales, mediante asociaciones o
convenios.

5.4.1 Expropiacion y limites al dominio urbano.-

Siguiendo el senderc iniciado por el constitucionalismo social inicialmente
reconocido por las Constituciones de México de 1917, y Weimar de 1919, la
Constitucién que glosamos declara que también la propiedad urbana cumple su
funcion social, cuando atiende a las exigencias fundamentales del ordenamiento
de la ciudad expuestas en el plan director.

Las desapropiaciones de inmuebles urbanos sélo pueden efectuarse con previa
y justa indemnizacion en dinero (art.182, inc.3 C.F.).

E! Poder Pablico municipal estéd facultado, en virtud de leyes especificas para
el drea incluida en el plano director, y en los términos de la legislacion federal, a
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exigir al propietario de suelo urbano no edificado, subutilizado o no utilizado, que
promueva su adecuado aprovechamiento, bajo pena sucesiva de:

1.- parcelamiento o edificacion compulsorios;

2.- impuestos sobre la propiedad horizontal y territorial urbana progresivo en el
tiempo;

3.- desapropiacién con pago mediante titulos de la deuda publica de emisién
previamente aprobada por el senado Federal, con plazo de rescate de hasta diez
anos, en cuotas anuales, iguales y sucesivas, asegurando el valor real de |a
indemnizacion y los intereses legales.

5.4.2 Ejecucion de la politica urbana.

El art.182 de la Constitucién del Brasil declara que la politica de desarrollo
urbano, ejecutada por el Poder Piblico municipal, conforme a las directrices
generales fijadas en la ley, tienen por objetivo ordenar el pleno desarrollo de las
funciones sociales de la ciudad y garantizar el bienestar de sus habitantes.

El “plan director’, aprobado por la Camara Municipal, obligatorio para las
ciudades con mas de veinte mil habitantes, es el instrumento basico de |la politica
de desarrollo y de expansion urbana.

5.5 La cuestion poblacional

La cantidad de pobiacién, municipios y densidad por kilometro cuadrado, en
Brasil, como en Argentina, es muy dispar. En total, segun datos de 1991, la
poblacién de Brasil asciende a 146.917.459, mientras que el total de municipios
asciende a 4972, lo que arroja un promedio de 29.548 habitantes por municipio,
nomero que es solo un pardmetro, que puede servir para comparar a niveles
nacionales ¢ estaduales, pensando en una cierta relacién entre estructuras
municipales y poblacién. Nétese por ejemplo la enorme disparidad entre los
estados de Rio de Janeiro y San Pablo que contienen a las dos urbes heménimas
mas grandes del Brasit y el estado de Mato Grosso. (ver cuadro).
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BRASIL: CUADRO INDICADOR DE POBLACION Y MUNICIPIOS POR ESTADO
Y RELACION ENTRE AMBOS.

1. IACRE(AC) .

2  |ALAGOAS (AL 991 ; .

3 AMAPA (AP) 288.690 19.246
-..%__|AMAZONAS (AM) .. 2:102.901 | 33.917
5. {BAHIA (BA) 18884871 T TATS| 28,566

6 CEARA (CE) 3362620 34.579

7 {DISTRITO FEDERAL (DF) 1.598.415
..... 8 ... ESPIRITY SANTO (ES) n2:298,505 ¢ e 1l 38:398
......... 9...1EOIAS (GO) . 232 17.295

10 | MARANHAO (MA) 029 136 36.242

11 MATO GROSSO (MT) 2.022,524 117 17.286
12 |MATO GROSSO DO SUL (M) 1.778.741 LA T 23,160

13 T MINAS GERAIS (MG} -15731.861 756 20,809

14 PARA (PA) 5181570 128 40,481

15 PARAIBA (PB) 3.200.677 171 18.717

16 _[PARANAPR) 8443299 371 22,758,

W17 IPERNAMBUCO (PE) 720648 T AT 40,240

18 [PIAUI (PI) T2 581.000 148 17.439 |

19 |RIO DE JANEIRO {RJ) 12.783.761 81 157.824
_______ 20 RIO GRANDE DO NORTE (RN) 24141211 152 15.88;“
.21 IRIC GRANDE DO SUL (RS) .8.135.479% a2 21,304

22 |RANDONIA (RO) 1 130, 87_4_{ _____ 40 282,771

23 | RORAIMA (RR) 215.950 8 26.993

24| SANTA CATARINA (SC) 4538248 2801 7454

.25 ISAO PAULG (SP) 315464737 L 50,474
26 | SERGIPE (SE) 1,491 867 | 75 19.891
27 | TOCANTINS (TO) 920.116 123 7.480

TOTAL POBLACION (*) 146.917.459

TOTAL DE MUNICIPIOS 4.972 (™)

RELACION POBLACIONMUNICIPIOS e 29:5948 1
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EL REGIMEN MUNICIPAL DE LA CONFEDERACION SUIZA.

1. LAS CUESTIONES CONSTITUCIONALES

1.1 Evolucidén histérica del régimen institucional Suizo.

Aqui como en los restantes casos trabajamos una sintesis del origen histérico
del sistema politico suizo, que hemaos desarrollado en otra investigacién similar a

ésta.’

La Confederacion Helvética nace a fines del siglo XIll, pero no ain como un
Estado; unas cuantas comunidades y villas de la zona Alpina y de la Alta
Alemania se unen con el solo aparente propésito de independizarse de ios
Habsburgos. Esta caracteristica mas defensiva que ofensiva ha de perdurar hasta
principios del siglo XVI, en el que tras un periodo de cierta expansion sobrevienen
algunas derrotas que han de llevarlos a adoptar una politica que ha de ser el sello
suizo. la neutralidad.

De todos modos esta politica ha de sufrir un duro embate durante las luchas de
la reforma en la que cada uno de los contrincantes tiene aliados exteriores.
También esas luchas van a marcar otro rasgo: la resistencia catdlica al
predominio de Zurich y Berna.

La alianza de Uri, Schwyz e Unterwald, cerca del 1240, y su control del paso
de San Golardo, que traia perjuicios para los Habsburges y la presion de éstos
son el inicio de esta historia. En 1315 con el Pacto de Brunenn se selia la
incorporacion de otros cinco, la Confederacion de los VIl Estados -Orte- que va a
durar hasta avanzado el siglo XV.

Fortalecidos por el sentimiento de unidad como recuerda el mismo Barrena
inician un movimiento expansivo, primero hacia el Este, que consolidan con el
tratado de paz perpetua de 1474 con los Habshurges y luego hacia el Oeste,
derrotando al Duque de Borgofia, con lo que en 1481 Fribourg y Soleure entran a
formar parte de la Confederacion. Luego de la guerra de Suabia 1ambién entran
en 1501 Bale Schaffhouse y la Confederacion rompe toda dependencia con el
Imperio lo que es "confirmado juridicamente en la Paz de Wesifalia,de 1648" .2

' Las cuestiones del federallsmo. DOUGLAS PRICE, JE. y ROSENKRANTZ, Carlos, CF1, 1993.
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Appenzell pasa a formar parte de la Confederacion en 1513, con lo que ya
estamos frente a la Confederacion de los Xlll Cantones.

A partir de la derrota de Marignan en 1515 frente a Francia y la divisidén
religiosa que produce la reforma, ya no habra nuevas incorporaciones de
Cantones por tres siglos.

Ahora bien, la Confederacién de los Xltl Cantones tiene algunas peculiaridades
frente a su anterior, por de pronto no es exclusivamente |a reunién de los referidos
Cantones, hay otras formas integrantes: los aliados y los bailios. Los aliados son
territorios y ciudades, como Neuchatel, Bale o Ginebra, unidos bajo la forma de
protectorado y los territorios conquistados que conservan sus propios derechos y
franquicias y son gobernados por un bailio elegido entre los ciudadanos del
Cantén o los Cantones directores que presidia el Consejo de los Magistrados del
pais sometido.

Por entonces el unico érganc que se extendia a toda la Confederacion era la
Dieta. Pero tampoco era una sola Dieta, puesto que existia la de los Xl{| Cantones
que era un o6rgano de acuerdos, la de los Confesionales, surgida a partir de la
reforma y la de los Cantones con bailios.

La Reforma en Suiza tiene una influencia capital en la configuracion de su
sistema politico. Los dos reformadores mas importantes son Calving y 2winglio.
Para muchos, Barrena entre ellos, este dltimo lo es mas puesto que su accionar
excede el marco de su Cantén o ciudad (Calvine no va mas allad de Ginebra y
gjerce un gobierno autoritario, adn como moralista, al modo de Girolamo
Savonarola). Zwinglio encarna una postura de separacién de Roma por un lado y
contra el servicio mercenario de tropas suizas, por parte de potencias extranjeras;
pero, al mismo tiempo queria reformar la Diela para que, en lugar de la
representacion igualitaria que existia por entonces, se diera una proporcional a la
importancia de los Cantones, lo que hubiera dado la hegemonia a Zurich. Esto
aumentd la resistencia de los catdlicos, que sumaban a las razones dogmaticas
las estrictamente politicas. En 1515 los suizos habian sido derrotados por los
franceses, de resultas de esa derrota tuvieron una reaccién positiva, sustituyeron

el régimen de adopcién de decisiones por unanimidad en la Dieta, por el régimen

0J ON
BARRENA GARCIA, A, Op. cit. pag. 4.
0J OFF
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de mayoria (lo que comporta un paso importantisimo en el camino de una
Federacion).

Con la paz de Kappel, se da otra nota del sistema politico suizo, muy ligado a
su concepto de federalismo: el "status quo”, es un pais dividido entre campo y
ciudades, entre catdlicos y protestantes, estos Gltimos mas numerosos y mas
ricos, pero, sin embargo, por aquella regla politica no han de tener mayoria en 1a
Dieta, inclusive el francés Calvino consigue lo que no habia podido Zwinglio,
hacer de su ciudad, Ginebra, un refugio para los protestantes de toda Europa, la
capital de la reforma de habla francesa. Desde entonces y hasta finales del siglo
XVl las fuerzas antagdénicas permanecen en equilibrio, pero una serie de guerras
internas entre reformadores y contrarreformadores van a preparar el terreno para
gue Suiza caiga indefensa en manos de Napoleon.

Las guerras Confesionales al mismo tiempo que debilitaban la Confederacifn
tenian el efecto de fortalecer a los Cantones. Por entonces Suiza es una enorme y
complicada red de aduanas y franquicias interiores, lo que se constituia en una
severa imposibilidad practica para la prosperidad de la Confederacion y de la
ascendente burguesia.

Por ello, apenas ocurrida la revolucién francesa no faltan quienes como Pierre
Ochs, de Bale y La Harpe del Cantén de Vaud, presionan al Directoric francés
para extender la revolucion a Suiza. El Directorio no se hace esperar, Bonaparte
insiste y Francia invade Suiza, con éxito.

Sin discusion se adopta una constitucion que es un ejemplo de derecho de
laboratorio, con el nombre de Republica Helvética, se crea un estado unitario al
modo francés, con los contenidos revolucionarios de julio del 83, reconociendo la
emancipacién de todos los paises sujetos y haciendo desaparecer el régimen de
privilegios. Sustituye a los Cantones por Prefecturas, crea un poder legislativo con
dos camaras, un poder ejecutivo directorial, como en Francia, y Tribunales
diversos.

El Directorio suizo se aplicé a la intencién de obtener el programa pero la falta
de realismo de este lo hizo fracasar. Como consecuencia de los disturbios ya en
1803 Napoledn otorgd el Acta de Mediacidén cuyos principales puntos eran: “1.
Reorganizar el pais sobre |la base federal. 2. Se establece un protectorado,
por parte de Francia. 3. Los principios politicos son los de la anterior Constitucién.
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4. Los antiguos paises sometidos son elevados a la categoria de Cantones. 5. Se
constituye una Dieta donde los Cantones tienen un voto a excepcidén de Berna,
Zurich, Saint-Gall; Argovia y Turgavia, que tienen dos. 6. La Direccidn de la
Federacion y el emplazamiento de la Dieta varia cada afo entre los Cantones de
Friburgo; Bema; Soleure; Bale; Zurich y Lucerna.’

Este sistema aunque mas realista siguié la suerte de las campaias
napolednicas. Con todo los paises sometides mantienen su independencia y se
agregan tres: Valais, Neuchatel y Ginebra, con lo que se llega a 22.

Con el pacto de 1815 (caido Napoledn), Zurich se hace cargo de los negocios
de la Confederacién hasta su reorganizacion, condicién que la Santa Alianza
imponia para reconocer la neutralidad Suiza.

La Dieta tiene muy pocas funciones. Los Cantones pueden celebrar pactos
entre si siempre que no sean perjudiciales a la Confederacién. Pera mucho mas
negativo es el contenido de las Constituciones Cantonales que agravaron todas
las diferencias entre catdlicos y reformistas, entre ciudades y territorios, entre
unitarios y federales.

Como la dieta las aprobd bajo condicién de los principios el pacto federal,
comienza un periodo de revision del mismo, en el que ha de tener extraordinaria
importancia un refugiado italiano: el Conde Pellegrino Rossi. El proyecto de 1832
resistido por centralizador para los conservadores y por reaccionario para los
liberales, es en buena parte el antecedente de la constitucion originaria de la
Suiza moderna, la de 1848.

Estas reformas si bien centralizan el modelo anterior comportan un médulo de
compromiso entre las posiciones radicales y las federales, a nuestro entender,
introducen por via de las formas democréaticas semidirectas un elemento al
mismo tiempo que descentralizador, progresista. Algo que anticipa las ideas del
siglo XX en donde aparece mas fuertemente la idea de conjugar lo federal como
consustancial a lo democratico.

-]
BARRENA GARCIA, A. Op. cit. pag. 1314

Consejo Federal de Inversiones 582
Universidad Nacional del Comahue



Regimenes Municipales Comparados Jorge E.Douglas Price-Agustin Zbar

1.2 La autonomia de las comunas.

Al propic tiempo por via de interpretacién jurisprudencial del Tribunal Federal
ha reconocido una cierta autonomia de las Comunas que ejercen derechos de
organizacion y administracién que se asimilan a los de nuestros municipios. Los
Cantones tienen sobre ellos facultades de supervisidn.

A diferencia de la mayor parte de los Estados europeos, la Confederacion
helvética no cuenta con un sistema municipalista unitario; las competencias y la
autonomia de las Administraciones Locales derivan esencialmente de las 26
legislaciones y reglamentos cantonales y no del Gohierno Central.

La doctrina y la jurisprudencia del Tribunal Federal han definido las
transgresiones a la autonomia por actos del Estado. Asi ha distinguido las
violaciones resultantes de la Ley, las resultanies de actos Cantonales de
aplicaciéon o las violaciones indirectas. Las primeras y las Gitimas tienen un
contenido vago y son raramente invocadas. Por el contrario las violaciones
resultantes de actos cantonales de aplicacion son objeto de frecuentes recursos
ante el Tribunal. Se podrian clasificar en tres tipos diferentes; Las que derivan de
un control de |egalidad, las de un control de oporiunidad y aquellas derivadas de

que el Estado haya excedido sus competencias.

A propésito de la autonomia comunal, una docena de constituciones
cantonales contienen una garantia expresa. En otros, |a jurisprudencia actual de la
Corte Suprema y la doctrina de la mayor parte de los autores, reconoce a las
comunas un derecho constitucional subjetivo a la autonomia.

De tal suerte, el analisis de la autonomia y las competencias locales se
transforma también, para algunos autores, en un problema de método, pues las
definiciones legales no suelen reflejar el funcionamiento real de las comunas.
Aun asi, podria marcarse alguna diferencia entre los cantones germanos y los
latinos. Asi Berna y Zurich aparecen como los cantones y comunas de maxima
cantidad de campos de intervencion, la Constitucion cantonal le reconoce una
competencia general que le permite asumir nuevas esferas de accién. En el otro
extremo, en Ginebra, las autoridades comunales aparecen bajo tutela, en el art.2
de la ley de comunas se dice:” La autonomia comunal se ejerce dentro de los
limites de orden juridico y particularmente de las competencias federales y
cantonales asi como bajo el poder de supervisién al que la comuna esta
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sometida™. Sin legar a ese extremo la legislacion de Neuchatel, prevé, igualmente
un control estricto del Consejo de Estado (6rgano ejecutivo cantonal) sobre las
decisiones comunales.’

1.3 La Constitucion de 1848.-

La Constitucién Suiza de 1848 con todas sus modificaciones intra o extra
textuales comporté pasar del sistema confederal al federativo, al mismo tiempo
que consagrd el pasaje del viejo régimen de privilegios al modelo federal de
democracia con instituciones liberales en la relacion Estado-Sociedad y semidi-
rectas en cuanto al reparto de poder entre ciudadanos/estados miembros y estado
central.

En 1848 se inicia el proceso de consolidacién de la Suiza moderna, los
autores de esa Constitucion fueron Von Kern de Turgovia y Druey del Cantén de
Vaud (aunque se reconoce la influencia del proyecto de Rossi). Amplia los
derechos individuales,

La Constitucién suiza también originé entre sus tratadistas o doctrinarios Ia
discusion acerca de los derechos y |los poderes implicitos, l1os derechos de los
ciudadanos, de los cantones y los poderes del Estado federal,

El principio de supremacia de la Constitucion federal rige plenamente, las
Constituciones Cantonales no podran ignorar su minimun, aungue si excederlo
(art. 3y 5, 6: Los Cantones son soberanos hasta el limite fijado por la Constitucion
Federal). La Confederacién le garantiza a los Cantones su territorio y soberania
en los limites anteriores, al pueblo su libertad y derechos y sus atribuciones a las
autoridades electas. Los Cantones deben solicitar el reconocimiento de su
Constitucion y la Confederacién se lo confiere siempre que: a) no contenga
clausulas contrarias a la CF.; b) aseguren el ejercicio de los derechas politicos de
acuerdo a la forma republicana-representativa o demaocrética y ¢) sean aceptadas
por el pueblo y puedan ser reformadas, cuando la mayoria abscluta de los
ciudadanos lo requiera.

“*Parlicipation, insertion locale et démocratie directa dans les espace urbains”. Therese Huissoud, Dominlque Joye.
Annuaire Suisse de Science Politique, H.Berne, 1991,
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1.4 Organizacion politico administrativa de la Confederacién.

La Constitucién de 1848, crea el Consejo Federal (Poder Ejecutivo )de siete
miembros donde el presidente y vice se renuevan anualmente. La Dieta es
sustituida por dos tipos de 6rganos (al mode norteamericano): el Consejo de los
Estados; formado por los representanies de los Cantones (simil del Senado) y el
Consejo Nacional formado por los representantes de ta poblacion (simil de la
Camara de Representantes o de Diputados) y se instituye un Tribunal Federal
cuyos miembros son once, duran tres aios y no tienen emplazamiento fijo.

La Constitucion disminuye el poder de los Cantones, ya no se puede hablar
técnicamente de soberania. El régimen cantonal sera republicano, el referéndum
y la iniciativa popular son cobligatorias.

Los cantones no pueden celebrar pactos entre si, de naturaleza politica (ya
hemos visto los antecedentes de esta clausula) pueden en cambio celebrarios
para objetos legislativos, de justicia o administracién, debiendo someter su
aprobacién a la Asamblea Federal. Por via excepcional pueden los cantones
celebrar tratados de economia puablica ¢ de policia, siempre que no limiten
derechos de la Confederacion o de los otros cantones. (Art. 9). No tienen
competencia alguna -los Cantones- en materia de declaracion de guemra o
armisticio (arts. 8 y cc).

La Constitucion de 1848 quiso un Ejecutivo subordinado al Legislativo (que
termind por ser fuerte dada su gran estabilidad) e inspirada en la tradicidn
nacional lo disefié como drgano colectivo: "Forjaron un sistema representativo de
relaciones entre parlamento y ejecutivo distinto del régimen parlamentario:; al
Ejecutivo 1o eligen las dos cdmaras reunidas en Asamblea Federal, pero no

pueden derrocarlo y a su vez el Ejecutive no puede disolver las Camaras".”

5

BARCHI, Pier Felice, LAS INSTITUCIONES POLITICAS SUIZAS. Lausana, 1982, pag. 79.
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2. LAS CUESTIONES SUBCONSTITUCIONALES.

2.1 Régimen de divisidn de poderes.

El Régimen, como hemos dicho, depende de |o establecido en cada uno de los
veintiséis cantones o semicantones. En todas las comunas suizas existe una

autoridad deliberante y una ejecutiva y en algunas una autoridad judicial.

2.1.1 Poder legislativo comunal.

En lo que respecta a la autoridad deliberante existen dos concepciones
opuestas: la mayor parte de los cantones, salvo Ginebra, Neuchatel y Vaud,
consideran al cuerpo electoral como el drgano principal y la autoridad deliberante
‘apela a la Asamblea de la Comuna ( Gemeindeversammlung) compuesta por
todos los ciudadanos domiciliados en la comuna. La institucidon de una asamblea
electa (parlamento comunal) esta reservada a las colectividades locales de una
cierta importancia.®

En cambio, en los tres cantones citados como excepcidn, 1a institucidn comn
es el parlamento comunal, obligatorio para todas Ias comunas en los dos primeros
y para las comunas de mas de 800 habitantes en Vaud. El nimero de consejeros
varia, de acuerdo al tamafio de la ciudad. Por ejemplo, oscila entre 30 y 100 en el
Cantén de Vaud.

La competencia del drganc deliberante se extiende a todos los actos de
naturaleza reglamentaria y todas las decisiones administrativas importantes, en
materia financiera particularmente, tales como la aprobacion del presupuesto y de
las cuentas anuales, los impuestos municipales (tasas), emprendimientos, gastos
extraordinarios o transferencias de inmuebles del dominio municipal. En algunas
dispone también de un poder general de supervisién sobre la actividad del
ejecutivo de la administracion.

El Parlamento Comunal recibe diferentes nombres segin los Cantones: es

Conseil Communal en Vaud, Consiglio Communale en Tessin: Conseil Géneral en

*MEYLAN, Jean. Les Communes, en Manuel Systeme Politique de la Suisse, T.3, Federalisme, Berna, Houp!, 1986,
pag.140/141.
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Berna, Fribourg, Neuchatel, Valais y Jura, Consejo Municipal en Ginebra y
Grosser Stadtrat o Geminderat en la Suiza alemana.

2.1.2 Las instituciones de democracia directa.

En los cantones, aunque su importancia haya disminuido con el correr del
siglo, el Landsgemeinde, que para T&cito lenia origen en jas asambieas
populares de los pueblos germanos antiguos, pero, para autores como Spota,
tienen profundas diferencias en su practica suiza, desde mucho tiempo atras. En
aquellas la reunién era basicamente de guerreros y en ellas se mantenia Ia
estructura estamentaria de la sociedad, dando suma importancia a los sacerdotes
con participacion mAas bien pasiva de los guerreros convocados, quienes
virtualmente carecian de poder de iniciativa. En cambio el Landsgemeinde actual
se basa en la igualdad de los reunidos, tienen autoridades surgidas de decisiones
colectivas no estamentarias y tienen todos y cada uno de los paricipantes
capacidad de intervencion e iniciativa.

La participacién del ciudadano es un derecho-obligacidén. El principio es el de
un ciudadano un voto y ese derecho no puede ser delegado. La votacidn es
pablica y se expresa levantando la mano o el brazo (durante el siglo XIX en el
Cantén de Uri se lo transformé en secreto, pero rapidamente volvid a ser pablico,
esto es concebide como parte misma del sistema).

El Landsgemeinde se reune una vez al afio, generalmente en primavera, como
sesion ordinaria y en extraordinarias por convocatoria del Consejo Cantona! o

iniciativa de los ciudadanos, mediante el cumplimiento de ciertos requisitos.

El Landsgemeinde es presidido por una autoridad llamada el Landamman.
Cuando esta reunido prima incluso sobre el Conseje Cantonal, puede imponer
contribuciones, tasas o impuestos, sumprimirlos © modificarlos, claro que a nivel
cantonal,

Suiza sin jugar a dudas es de los estados con organizacion moderna, en ej
mundo, el que registra una mayor apelacién a los recursos de democracia directa
y semidirecta. Entre ellos, podemos contar que el 85% de las comunas se maneja

segun la Asamblea comunal, que es una institucién de democracia directa. En
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algunas de ellas se ofrece la posibilidad de votar por urmas (sustituyendo el
método de alzamiento de mang).

2.1.3 El Poder Ejecutivo comunal.

El érgano ejecutivo de las comunas suizas, como el federal, es de tipo
colegiado. Aplica las decisiones del 6rgano deliberante y asegura la
administracion de los negocios publicos, estd presidide por un Magistrado que
dispone de poderes preponderantes.

La composicion de éste 6rgano también varia de un Cantén a otro y de una
Comuna a otra. En general las legistaciones cantonales fijan limites inferiores y
superiores, de 3 a 9 miembros en Vaud, por ejemplo, aunque los mas comunes
son de 5 o de 7 miembros.

2.2 Mecanismos de democracia semidirecta.-’

Después de mas de 100 afos de practica de la democracia directa y
semidirecta en Suiza, se puede hablar, de una costumbre bien establecida.
Desde su introduccion en su forma actual en 1874 en el caso del referéndum y
1891 en el caso de la iniciativa popular son mas de 300 las oportunidades en que
los suizos se han expresado, a través de estos instrumentos, a nivel nacional. A
ello seria necesario sumar un numero probablemente similar de votaciones que
tuvieron lugar en los niveles cantonales y municipales. Esto significa que el
ciudadano esta solicitado por las autoridades alrededor de 3 a 4 veces por afio
para expresar su opinion en varios temas a la vez. Temas que van, por ejemplo,
desde la limitacién de la velocidad en las rutas, la construccion de edificios
publicos a la aprobacién de un tratado econémice con la Unidn Europea pasando
por la supresion del ejercito federal y el derecho al aborfo, para citar algunos
temas que fueron objetos de consulta en los afios pasados.

Rl presente subtitulo se incorpora a la investigaclén con la autorizacion del Prof André Roth, del Departamento de
Cienctas Palilicas de ta Universidad de Ginebra, Profesor Invitado de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales de la
Universidad del Comahua en el afio académico 1985,
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Quisiéramos presentarles algunos aspectos sociopoliticos relacionado con la
practica de la democracia semidirecta en Suiza. Pero, antes de entrar en el
meollo del sujeto, puede ser tal vez util recordar las principales caracteristicas de
los instrumentos de democracia directa y semidirecta en vigor en este pais asi

como que algunos aspectos histéricos.

2.2.1 La iniciativa popular.

Es la posibilidad de someter a voto popular una proposicion de modificacién
constituciona! si 100.000 ciudadanos lo exigen mediante su firma. Desde el
anuncio oficial de la iniciativa corre un liempo de 18 meses para depositar la
demanda a la Cancilleria de Estado. El Estado tiene un plazo para someter el
lexto a voto. Su aprobacién necesita que encuentre una mayoria positiva de
votantes, asi como la aprobacién de una mayoria de los 26 cantones (obligacion
de la doble mayoria).

2.2.2 E!referéndum obligatorio.

Es la obligacién someter a voto popular todo cambio constitucional propuesto
por el poder legisiativo. (también aplica doble mayoria)

2.2.3 El referéndum facultativo.

Es la obligacién de someter a voto popular toda ley o decreto de caracter
general, adoptado por el legislativo, si 50.000 ciudadanos o 8 cantones lo exigen
en un plazo de 6 meses (por mayoria de ios votantes).

Por lo general estos instrumentos se encuentran de manera casi similar en el
nivel cantonal y, sujetos a mas variaciones, en el nivel municipal (ante todo en
las ciudades de una cierta imporiancia). Es preciso recordar que la base de la
ciudadania reside en el municipio y en el cantén. Y la democracia directa tiene

también su origen en la gestion municipal. Por lo tanto su extensién at nivel
federal no resulté automatico.
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Despugs de mas de un siglo de practica de la democracia directa y semidirecta
se puede indicar unos datos cifrados. Es de notar que estos instrumentos, y ante
todo el referéndum (sea obligatorio o facultativo), han favorecido, de manera
clara, por una parte la politica gubernamental {politicamente situada a la derecha
con una participacién del centroizquierda desde ¢l afio 1959) y por la otra al
conservadurismo (al status quo). Asi, sobre los 150 proyectos de cambios
constitucionales propuestos por el |egislativo (sometidos al referéndum
obligatorio) el 70% de ellos fueron aceptados. Los que componian el grupo de
30% de rechazos, pertenecian, en su mayoria, a temas que proponen una
reduccién de las competencias cantonales a favor del Estado federal. El
referéndum facultativo fue pedido solo en un 7% de los 1500 cambios de ley. Y
cuando esto ocurrio, el éxito fue del 50%. Finalmente, sobre 130 iniciativas

populares sometidas a voto menos de 10 fueron aceptadas.

Evidentemente eso no quiere decir que la democracia directa o semidirecta no
tiene un impacto impertante en la politica del gobierno. Todo lo contrario, el hecho
de que existen estos instrumentos obliga el gobierno y al legislador a buscar
compromisos amplios para minimizar el riesgo de rechazo popular por referéndum
(que significaria el status quo legal). Esto implica la toma en cuenta de 1a opinidn,
o la participacién popular, en el proceso de formacion de los proyectos de leyes
de grupos politica o socialmente minoritarios, pero con recursos econémicos y/o
una capacidad de movilizacion suficiente como para pener en peligro por via de
referéndum un proyecto que no les convendria. En primer lugar encontramos aqui
las organizaciones gremiales patronales y obreras. En varias ocasiones se hablé
de un verdadero poder de veto por parte de las primeras. El referéndum queda
como una espada de Damocles amenazando cualquier proyecto constitucional o
legislativo propuesto por el poder legislative. Igualmente la iniciativa popular, a
pesar de sus pocos éxitos directos, tiene un impacto grande en la agenda politica
del trabajo legislativo y gubernamental, permitiendo la entrada en esta de temas
propuestos por elementos de la sociedad civil. Con frecuencia favorece o provoca
posteriormente cambios constitucionales o legislativos. Por ejemplo, la iniciativa
popular propuesta por la franja pacifista del partido socialista con el apoyo de la
extrema izquierda que proponia suprimir el ejercito provocéd reformas importantes
en la organizacién de este a pesar del rechazo de la iniciativa por el pueblo.

La iniciativa popular facilita de esta manera la emergencia en lo politico de
problemas que por alguna razén no son tomados en cuenta o no son percibidos
por las principales élites politicas del pais.
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Esto permite también abordar el tema de la proteccidén de las minorias, que no
podemos hacer aqui, en relacién con el ejercicio de estos instrumentos, que tanto
pueden sobrevaluarlas, como avasallarlas.

Pese a esta practica mas que centenaria las criticas a los instrumentos de
democracia directa y semidirecta no faltan. Se pueden indicar, como los mas
enarbolados, los siguientes: 1. El ciudadano es incompetente en tomar decisiones
siernpre mas complejas (cuestiones de politicas econdmicas, politica exterior); 2.
La democracia directa y semidirecta tiene un costo politico alto (dificultad de
planificar a medio o largo plazo, decisiones contradictorias, demora, incertidumbre
de la decision, favorece politicas de compromisos que a la postre no satisfacen a
nadie); 3. Provoca una sobrecarga del sistema politico que molesta su buen
funcionamiento (modifica la agenda politica); 4. Las decisiones populares suelen
estar influenciadas por el dinero: las organizaciones que tienen mas dinero
pueden a través de una propaganda masiva (televisién, anuncios de prensa, etc)
influir con mayor posibilidad el voto; 5. La democracia semidirecta no es tan
democratica (justamente por la "mediacién” de los factores de poder, en la
formacién de la opinién piblica).

Estas criticas tienen, por lo cierto, fundamentos serios. Asi varios estudios,
incluso muy recientemente, han demostrade que: 1. Cerca del 50% de los
ciudadanos se revelan en incapacidad de argumentar sobre el objeto sometido a
su voto; 2. Con el tiempo, la democracia semidirecta implica una negociacién
previa con los principales actores sociales, politicos y econdmicos que puede
tomar mucho tiempo y que resulta ser poca transparente con el fin de minimizar el
riesgo de referéndum y, si el caso ocurre, un rechazo popular. Este proceso
significa que muchas veces el acuerdo logrado tiene un contenido minimo acepta-
ble para todos los participantes a la negociacion. Las negociaciones pueden durar
afios (a veces decenas de afios) antes que se encuentre un acuerdo (lo que
significa que mientras no hay acuerdo al nivel nacicnal cada Cantén legifera por
su cuenta); 3. La iniciativa popular y el referéndum introducen una incertidumbre
mas en la gestién de la agenda politica y a veces arrebatan proyectos que
costaron negociaciones muy largas y dificiles (ejempio el tratado comerciat con la
Union Europea), restando de esa manera credibilidad a los responsables
politicos; 4. La influencia del dinero. Es cierio que el desequilibrio existente en las
campanas puede influir sobre la opinién de los ciudadanos indecisos. También,

recienternente aparecieron empresas que, mediante pago, se encargan de
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recolectar las firmas necesarias a un referéndum o una iniciativa; 5. En definitiva
podria afirmarse que la democracia semidirecta es poca democratica. Lo que
puede parecer a primera vista como paradéjico. Sin embargo se puede constatar,
como en ofras actividades sociales o politicas, que en los 10 dltimos afos, el
promedio de participacion es de solo un 40% de la poblacién y que esta
participaciéon gueda socialmente condicionada por factores tal como el status
socioecondmico, la edad, el sexo, el nivel de formacién, la integracidn social asi
como la experiencia politica. Ademas excluye, por lo general, a los exiranjeros.
Al fin de cuentas se puede estimar que la decisiones tomadas por la via de la
democracia semidirecta correspondan a la voluntad de un 15 a 20% de la
poblacién del pais. Sin embargo, frente a estas criticas que militan a favor de una
reduccioén de la democracia directa, pensamos gue estas formas de participacion
popular (adn limitada en un acte de votar) que son el referéndum vy la iniciativa
ain devienen validas. Primero porque es innegable que estos instrumentos
permiten una participacion mayor a la vida publica asi que tienden a
responsabilizar mas al ciudadano. La democracia directa y semidirecta resulta
también ser un elemento que favorece la integracién sociopolitica de los ciuda-
danos. Segundo, ias decisiones tomadas por votacién popular adgquieren una
legitimidad politica mas importante. Legitimidad que favorece a su vez la
implementacion de estas decisiones y dificulta ei cambio brusco de politicas,
limitando también los acuerde exclusivamente de clpulas.

Como lo demuestran estos datos el hecho de disponer de instrumentos
politicos que facilitan la participacidn popular no implica o provoca
necesariamente la participacion. La participacidon efectiva depende, a nuestro
juicio, de la capacidad y de la voluntad de la sociedad civil en organizarse, exigir
y practicar una demaocratizacién en todo los sectores de la vida, tanto al nivel
politico, social que econdmico. Para esto, ademéas de instrumentos legales, es
indispensable crear medios y lugares que favorecen el debate pablico abierto y
democratico, la educacién y la formacién (exige estudiar y reglar el papel de los
medios de informacion, television, prensa). Lugares y momentos en !os cuales la
gente sienta que tiene peso real no solo en las decisiones sino también a todo lo
largo del proceso de formacién y de implementacién de decisiones desde el nivel
local hasta el nivel nacional y, porque no, internacional. Hoy el reto es el de
inventar y desarrollar instrumentos y modos de participacion popular que
corresponden también a un sociedad siempre mas compleja y diferenciada.
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Claro que la democracia ideal sigue siendo un modelo inalcanzable. Pero
tomar pretexto de su dificil manejo, de los riesges que implican su practica y sus
limites actuales, para restringirla, seria una verdadera regresidon en el
pensamiento social y politico.

2.3 Mecanismos de contralor.-

El Estado ejerce supervision sobre recursos de oficio. También interviene
cuando los particulares atacan un acto comunal. E! control jurisdiccional se
efectia generalmente segun las reglas del procedimiento cantonal. La autoridad
competente puede ser el gobierno, un tribunal administrative y también una
auteridad administrativa menor, por caso el Prefecto en el Cantén de Berna.

El Estado {central) ejerce un control de oficio a traves de instrumentos de
informacion, aprobacidn e intervencién. Los de informacién consisten
esencialmente en inspecciones de la actividad comunal 0 demandas de informes.
Por otra parte, la obligacidbn de hacer aprobar ciertos aclos comunales esta
establecida en el ordenamiento cantonal. Finalmente el Estado posee
instrumentos de intervencion directa, que van desde simples instrucciones de
caracter no obligatorio, adveriencias y anulaciones de actos comunales, hasta la

sustitucién parcial o general de la autoridad comunal.

Las autoridades de supervision, son preferentemente los Prefectos, los
Departamentos responsables de las Comunas y en Ultima instancia el propio
gobierno Cantonal. Practican dos tipos de controles diferentes, el control sobre la
legalidad y sobre la oportunidad de los actos comunales. Si bien el contral de
legalidad, desde el punto de vista tedrico no trae problemas, el contro de
oportunidad, segan su extension conduce a una restriccién muy importante de Ia
autonomia comunal. En general es admitido ciuando se dan circunstancias o
demandas particulares, cuando se da un interés superior, prima el interés local,
por ejemplo en el manejo u ordenacién del territorio.

2.4 Las organizaciones intermunicipales.-

Actualmente Suiza tiene 3021 comunas, el nimero maximo, hacia 1860 fue de
3211. En ese elevado numero de municipios residen 6,6 millones de habitantes.
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El municipio suizo se caracteriza por su baja extensién media (1.363 hectareas) y
por su escasa poblacién (alrededor de 2.200 habitantes). Asi, aparece muy alta
proporcion de pequefios municipios: el 45 por 100 del total tiene menos de 500

habitantes y s6lo agrupan al 5 por 100 de la poblacidn del pais,

Una caracteristica de Suiza, como de otros paises europeos es la de la
organizacion intermunicipal. Existen cuatro organizaciones nacionales de
municipios: la Unién de Ciudades Suizas, la Asociacién de Municipios Suizos, 1a
Federacion Suiza de Parroquias y Corporaciones y la Asociaciéon Suiza para el
Consejo de Municipios y Regiones de Europa. Existen ademdas asociaciones
cantonales que tienen una importancia grande par la propia organizacion territorial
del pais.

La Unién de Ciudades Suizas, creada en 1897, agrupa a los ndcleos urbanos
de al menos 5.000 habitantes y cuenta actualmente con 125 miembros. La
Asociacion de Municipios Suizos, por su parte, fue creada en 1953 y aglutinada a
las comunidades medias y pequefias de menos de 5.000 habitantes; tiene 1.712
miembros. Ambas organizaciones tiene como funcién la defensa de los intereses
locales ante la Confederacion y realizan distintas prestaciones a sus miembros. La
Unién cuenta con drganos especificos de asesoramiento sobre aspectos concretas
como el mantenimiento de la red viaria, depuracion de aguas residuales o elimi-
nacion de residuos. Por su parte, la Asociacion dispone de una centrai de emisién
de crédilos y prestamos publicos y otros servicios sobre seguridad social o
Seqguros.

En |la Federacién Suiza de Parroquias y Cooperaciones, creada en 1945, se
agrupan viejas comunidades formadas por familias que han obtenido los derechos
sobre un lugar; en la actualidad cuenta con 10 asociaciones cantonales y 1.470
comunidades. Su labor fundamental es coordinar las acciones relativas a gestion
de propiedades inmobiliarias y de equipamiento sanitarios, sociales y culturales.

Finalmente, la Asociacion Suiza de la CMRE, creada en 1961, reune
esencialmente a los municipios que estan adheridos a los objetivos generales del
CMRE para la promocién de la Unién Europea. Cuenta con 321 miembros.

La Union de Ciudades y 12 Asociacién de Municipios mantienen relaciones con
la Confederacion, con el Gobierno (Concejo Federal) y con las dos Camaras que
componen €l Parlamento, para hacer vales sus derechos y defender los puntos de
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vista de pueblos y ciudades en los asuntos de interés general; de forma especial
en lo que afecta a los transportes, el medio ambiente (tratamiento de residuos y
aguas residuales) o la salud publica (droga).

La Asociaciéon Suiza para el CMRE, por su propia especificidad, tenia hasta
ahora pocos contactos con las autoridades federales, pero previsiblemente se van
incrementando por el compromisc cada vez mas fuerte de Suiza se integrarse en
Europa.
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3. Competencia y atribuciones municipales.-

3.1 Las competencias segun la constitucion federal.

La constitucion federal enumera de manera limitativa las competencias
atribuidas a la confederacion segun su arliculo 3, todas las otras atribuciones
residuales son de los cantones. Las principales competencias acordadas a la
confederacion son la defensa nacional, 1as relaciones con el exiranjero, el correo y
telecomunicaciones, la aduana y la regulacién civil, penal y comercial. De tal
suerte que la confederacion supervisa los problemas agricolas y las cuestiones del
transporte privado. Sobre estos temas el estado federal se contenta con legislar y
controlar 1a realizacién de objetivos que ha fijado mientras los cantones tienen la
carga de su ejecucidn.

Dada la disparidad del régimen suizo a nivel cantonal, una manera de
identificar mas fiablemente las competencias es a través de los gastos
efectivamente realizados. Puede afirmarse {(como se ve en el cuadro 1de este
capitulo) que en cuanto al orden temdtico, la Confederacion, los Cantones y las
Comunas tienen poca identidad en el nivel de gastos. A través del cuadro de los
citados profesores de la Univerisdad de Ginebra se pueden determinar las
funciones asumidas por los tres niveles principales de las colectividades publicas
Suizas. (Ver cuadro dos de éste capitulo). Primero los principales dominios de
accion de la confederacidén cubren en particular los servicios colectivos
tradicionaies tales como la defensa nacional, los asuntos extranjeros, fa
agricultura, la seguridad social, los transportes y |la energia. Esta predominancia
federal sobre estos dominios particulares se justifica esencialmente por las
economias de escala y la voluntad de unificar las normas a nivel federal para
evitar distorsiones inicuas.

Los cantones, por su parte, se consagran esencialmente a la atencién de
bienes publicos regionales e interregionales, a saber; 1as competencias educativas
y la investigacién a nivel primario, secundario y universitario asi como soportan
los principales gastos publicos helvéticos en materia de sanidad, justicia y policia.

Aunque las competencias municipales estan definidas por las 26 legislaciones
cantonales, que marcan importantes diferencias, las Administraciones Locales

suelen ejercer siempre las siguientes competencias: Organizacién interna
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(constituciones y gestidon personal).-Administracion del patrimonio.-Financiacion
(fiscalidad local, fijacion de tasas e impuestos). -Educacion primaria y secundaria
(construccion y mantenimiente de edificios y contratacién y retribucidn -en
colaboracion con el Canton- del personal docente).Policia Local (orden puablico,
trafico, utilizacion del espacio publico, higiene publica, comercio, lucha corta
incendios y disciplina urbanistica).-Seguridad Social (asistencia publica y seguros
sociales).-Ordenacién del territorio locai.-Obras publicas (infraestructura viaria,
recursos hidraulicos y alcantarillado y obras de proteccion civil).Proteccién del
medio ambiente (depuracién de aguas residuales).-Servicios publicos de
distribucion de aguas y energia.-Actividades deporlivas y culturales. A esta
relacién hay que afadir otras, de acuerdo con el papel mas o menos privilegiado
que les reserva cada Cantén en el reparto de 1areas ptblicas.

Ademas tienen reconocida, explicitamente, una "competencia general residual”
que les permite encargarse de todas la tareas -sobre todo en actividades nuevas-
que se han adjudicado otras Administraciones (Cantones o Confederacion). Esta
competencia genera rodo un abanico de tareas facultativas en sectores tan
diversos como la cultura y el ocio, el desarrollo econdémico local o las politica
social, {a ayuda a personas desfavorecidas o la incentivacion de la construccién
de viviendas sociales. En el ejercicio de estas competencias, los municipios
disponen de un margen de autonomia relativamente importante, segin su
disponibilidad de recursos.

En términos institucionales puede decirse que el nivel competencial es
satisfactorio, pero la practica muestra un debilitamiento de los poderes locales. En
los cuarenta afios posteriores a la guerra, se ha observado un movimiento general
de centralizacién de competencias, es decir, se han producido transferencias de
las Administraciones Locales a los Cantcnes y de éstos a la Confederaciéon. Este
proceso tiende actualmente a estabilizarse, incluso a invertirse un poco. Es
particularmente sensible el crecimiento de las cargas de los municipios por la
limitacién de los compromisos de otras Administraciones en aspectos tales como
la red viaria, el transporte publico, la seguridad social y la educacion.

Finaimente, a modo de colofon, puede decirse que las comunas suizas
orientan principalmente sus actividades a los dominios culturales y deportivos y
asumen una funcién importante a nivel de la proteccion del desarrolio. De hecho

las comunas participan con los cantones incluse a veces con la confederacion. en
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la responsabilidad (en su nivel territorial) de la sanidad, de la educacién, del
trafico , de la energia y de la seguridad social.

3.2 Competencias concurrentes.

Se puede constatar que, a excepcion de las relaciones internacionales, los tres
niveles de colectividades publicas asumen una parte de los gastos inherentes a
todas las diferentes funciones que son tradicionalmente desenvuellas por el sector
publico. Esta caracteristica proviene del hecho de que en las principales comunas
helvéticas, sobre todo en las principales aglomeraciones urbanas, se da el hecho
de que esas comunas deben efecluar gastos muy similares a aquellos que son

asumidos por los pequefios cantones.
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4. Régimen econémico financiero.-

4.1 Evolucién historica.

La constitucién de 1848 sentd las bases del estado federal suizo tal como lo
conocemos hoy. Los cantones concedieron en efecto, el formar dnicamente una
confederacion de estados y cedieron solamente la soberania aduanera el estado
central, la parte de recurses aduaneros fue compensada progresivamente por la

prevalencia de impuestos sobre la fortuna que revertian para los cantones.

Desde esta época, se asiste al nacimiento de una relacién, que dura hasta hoy,
entre los impuestos indireclos que perlenecen a la confederacion y los impuestos
directos que son el recurso fiscal principal de los cantones. Esta forma de reparto
de los recursos fiscales mostré rapidamenie su limite: después de la primera
guerra mundial la confederacién debio percibir igualmente los impuestos directos.
Después de 1941 para hacer frente a las gastos inherentes a la defensa nacional
la confederacion habia instituido un impuesto federal directo, que continué perci-
biéndolo provisoriamente hasta fines de 1994.

4.2 Régimen de coparticipacién vigente.-

Esta breve descripcidn de los origenes histéricos del federalismo financiero
suizo nos permite observar que los cantones son los detentadores de la soberania
original, de hecho los derechos soberanos retenidos por la confederacién son
expresamente conferidos por la constitucion federal y los cantones tal como en el
caso argentino retienen todos los derechos que no han sido delegados por el
estado federal a la constitucion existen cerca de 3.000 comunas que constituyen
la ultima malla de colectividades piiblicas ellas tienen sus competencias y su
autonomia de derecho cantonal que pueden delegar impuestos o la fijacion de
tasas al poder comunal; en consecuencia de cara a 10s recursos que le incumben,
las comunas pueden establecer impuestos dentro de los limites instituidos por las
constituciones cantonales.

Las relaciones entre las diferentes entidades publicas son extremadamente
complejas y teda modificacion del desarrollo econdmico deviene a inducir en un

cambio de grado de descentralizacion y de adaptacion permanente del sistema
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federal a las condiciones econdmicas cambiantes; estas tensiones que se ejercen
sobre el sistema federal Suize son todavia agravadas por las disparidades

interegionales relativamente grandes que caracterizan a los cantones helvéticos.

Una particularidad marca al sistema federal helvético pues los ciudadanos son
libres de decidir que impuestos le son impuestos; en efecto; el estado no puede
imponer obligaciones que no estén expresamente previstas en la constitucién o
que figuren en una ley en Suiza y toda modificacion debe someterse a referéndum
obligatorio ya sea a nivel federal como cantonal. A nivel federal esta regla implica
que toda tentativa de transferencia de recursos fiscales de los cantones a la
confederacion es sometida al voto popular y esto significa que no podra ser
aceptada salvo que la doble mayoria de los cantones y del pueblo acepten la
enmienda constitucional. Este sistema de doble mayoria permite a la minorias
particularmente a los cantones de menor poblacién preservar su derecho. Esa es
la explicacidn por la cual el sistema federal suizo ha conservado sus
caracteristicas tan descentralizadas. Esta caracteristica esta todavia mas
reforzada por el hecho de que toda modificacién de la ley fiscal es sometida a
referéndum facultativo. Ademas todo ciudadano suizo dispone de un derecho de
iniciativa constitucional, mediante el cual, 100 mil ciudadanos, pueden demandar
unha revision de la constitucion.

Los impuestos directos recaen scbre la renla y la fortuna de los individuos
(personas fisicas). Sobre los beneficios y el capital, en las empresas. Mientras que
en ia mayor parie de los paises industriales los impuestos sobre el consumo
representan mas del 40%, en Suiza alcanzan casi el 60%. Esta situacién resulta
de una evolucion que mostrd sus premisas inmediatamente después de la guerra

y que explicd parcialmente la disminucién progresiva de parte de los recursos
aduaneros en 1os recursos fiscales totales.

4.3 Reparto de las recaudaciones tributarias.-

Las disparidades interregionales en Suiza son importantes y esto se manifiesta
por el hecho que la renta cantonal por habitante presenta muy grandes diferencias
respecto a la media helvética. Sus divergencias se explican muy bien por la
reparticion geografica de los cantones helvéticos entre las tres grandes regiones
topograficas que caracterizan a Suiza a saber el Plateau, el Jura y los Alpes. Asi

los cantones mds ricos son hoy por hoy localizados sobre el Plateau que presenta
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las caracteristicas mas favorables al desarrollo econdmico y estd igualmente
beneficiado de una posicion geogréfica ideal al centro de las vias comerciales de
Europa.

A sus elementos puramente geograficos se le afiaden los factores puramenie
politicos y religiosos, la reforma ha sido adoptada por las ciudades o las gildas
establecidas en el siglo XVi el Ginebra, Breil y Zurich. Estas desigualdades
intercantonales son perpetuadas después entre ellas y se tradujeron hasta hoy en

una esiructura de actividades econdmicas propias de cada region.

En efecto se puede constatar que los cantones mas ricos son caracterizados
por una predominancia del sector terciario, e inversamente la peblacidon activa de
los cantones menos desarrollados se concentra en las actividades agricolas. Estos
niveles de desarrolio econdmico regional c¢rean problemas evidentes para el
federalismo financiero., En efecto. los cantones mas pobres necesitan
generalmente de la federacion y de los otros cantones de economia mas rica mas
desarrollada, que son generalmente favorables a una perecuacion financiera mas
definida.

Al mismo tiempo los cantones mas ricos contienen las aglomeraciones urbanas
mas importantes y su elevada densidad de poblacién implica cargas financieras

importantes que les hacen oponerse a aceptar las transferencias intercantonales.

Si se hace una clasificacion econémica de las gastos publicas, se puede
observar que el presupuesto de la confederacién es generalemte consagrado a
transferencias puesto que estas acaparan el 62% de los gastos. Los beneficiarios
de estas transferencias son esencialmente las otros niveles del Estado, que
reciben algo asi como el 42% de el presupuesto federal. El sistema de vias
féerreas y el sistema de seguridad ciudadana acaparan el 31% de las
transferencias y el 27% restante estd destinado al desarrollo del sector agricola
predominantemente. Se constata que los gastos de desarrollo representan una
parte infima del presupuesto de la confederacidén. Lo esencial del esfuerzo de
desammollo estd asumido por los cantenes y las comunas los que, a su vez,
recogen una ayuda federal importante,

El repanto de las recaudaciones: pese a recibir una ayuda sustancial destinada
a financiar cierta parte de sus gastos, los cantones y las comunas conservan una
economia financiera importante.

Consejo Federal de Inversiones 601
Universidad Nacional del Comahue



Regimenes Municipales Comparados Jorge E.Douglas Price-Agustin Zbar

A mediados de la década dei 80, las contribuciones a las actividades publicas y
al financiamiento de los cantones representa un 20% de los recursos, mientras
que un 17% aproximadamente se destinaba a las comunas El recurso principal de
la confederacion en materia de recursos fiscales proviene de los impuestos al
consumo. A nivel de los cantones y las comunas los recursos fiscales mads
importantes desde el punto de vista del rendimiento estan constituidos por los
impuestos sobre la renta a la fortuna de las personas fisicas; asi como los
impuestos sobre los beneficios y el capital gue representan mas del 90% de sus
impuestos o el 51% de los recursos totales. Para completar esta vision del
sistema Suizo hay que atacar cuatro problemas que se encuentran confrontade en
todos los sistemas federalistas. El primero es el de la coordinacién vertical, el
primero de estos problemas concierne a la atribucién de la forma de imposicién
que se le atribuye a cada colectividad publica, desde este punto de vista las dos
soluciones pueden ser aplicadas, o se mete un sistemna fiscal que establece una
separacion entre los recursos de las diferenies colectividades publicas ¢ se
procede a una reparticion de recursos de impuestos repartidos proporcionalmente
entre los mismos componentes fiscales entre los mismos diferentes niveles de
colectividad publica.

En realidad Suiza aplica una solucion hibrida porque reserva algunos tipos de
impuestos especificamente a un nivel de colectividades es decir que estaria
dentro del primer sistema, asi los impuestos sobre el consumo y los impuestos
sobre los negocios y los derechos de aduana son exclusivos de la confederacion;
en tanto que otras formas de impuestos, tales como la imposicién sobre los
vehiculos automotores son reservados a los cantones asi todas las formas de
percepcidn fiscal son utilizadas conjuntamente; asi las mas importantes comeo el
impuesto sobre la renta de las personas fisicas y los impuestos sobre los benefi-
cios y el capital de las personas juridicas tienen triple imposicion.

Un segundo problema es la coordinacidn horizontal, 1a autonomia que poseen
los cantones helvético en la percepcion de sus propios recursos fiscales crea un
problema fiscal y politico susceptible de crear impuestos superpuestos enire
cantones en un mismo periodo, este problema espinoso ha sido en gran pate re-
suelto; por abundante jurisprudencia del tribunal federal que ha establecido tres
grandes principios la renta de un individuo debe ser globalizada en el canton de
residencia, 10s recursos de renta obtenido en otro Cantén son valuados y se e

aplican las reglas en rigor en el Cantén de residencia. Los impuestos pagados
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para la contribucidbn 66.3 traducir. este procedimiento pone en evidencia un
problema de equidad ya que los varemos o las tablas de imposicién no son las

mismas entre {03 cantones,

El tercer problema es la armonizacion fiscal, este tiene gque ver con los dos
primeros la autonomia fiscal y de las comunas es muy grande en Suiza las
divergencia de 1a carga fiscal también. De acuerdo a los términos del art. 42 inciso
5to. de la constitucién federal la confederacion esta habilitada para dictar una fey
en vistas a armonizar el objeto imponible y el calculo de los impuestos en el
tiempo. También el procedimiento del derecho penal en materia fiscal asi como
los principios generales que rigen la determinacion de los impuestos, esta

armonizacion legal esta en curso de realizacion.

En Suiza, el sistema de imposicion a las personas juridicas de las 26
jurisdicciones cantonales es muy diferente no solo a nivel de las tasas de
imposicién y amortizacidon sing también a nivel de la definicion de la base

imponible, asi como en la manera de calcular la tabla de imposicidn.

En razén de la autonomia considerable de que disponen los cantones en
materia fiscal, ta carga fiscal varia hasta un ciento por ciento en funcién del lugar
de residencia, en estas condiciones el principio de igualdad horizontal suele estar
gravemente viclado.-

En Suiza, histéricamente se ha preferido confiar ciertos impuestos (indirectos)
al estado central a fin de definir los criterios de igualdad horizontal, asi gran parte
del volumen de transferencias directas estad vinculado al sistema de seguridad
social.

En cambio, los cantones y las comunas son quienes tienen la mas grande
parte de los recursos fiscales de impuestos directos.

Los recursos federales provienen hoy de tres recursos principales: El primero
es el 30% de los recursos federales directos son redistribuidos a los cantones
(histéricamente esta transferencia era introducida como medida de compensacién
acordada a los cantones a fin de que autorizaran a la confederacion a establecer
un impuesto directo); de ellos el 22,5% (desde 1986) se restituye a los cantones
que recaudan los impuestos de competencia de |a confederacion, en tanto que el
restante 7,5% es utilizado para la perecuacion (férmula distribution). En segundo
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lugar esta el 10% de los impuestos coparticipados que son redistribuidos a los
cantones, en una mitad en proporcion a la poblacién y en otra mitad en funcién a
la capacidad financiera de cada Cantén. Finalmente los cantones reciben
alrededor del 20% de los impuestos de excepcion del servicio militar, a titulo de
comision de percepcidn,

Las transferencias de la confederacitén a l0s cantones bajo la forma de subsidio
condicional es como los Grants in Aids de los EEUU y representan el 70% de la
ayuda federal. Estos subsidios son acordadoes a los cantones para financiar gastos

que son de interés regional o supra regional.

En plan técnico la tasa de subvencién estd compuesta de un impuesto base
donde el objetivo es cubrir ciertos gastos publicos y de un impuesto variable en
funcion de la capacidad financiera en base a la perecuacion, asi por gjemplo en
base a la reparticién de la ayuda federal a las universidades se efectia teniendo
en cuenta la capacidad financiera de cada Cantdn ﬁniversitario. Los cantones de
Ginebra, Zurich y de Bale, reciben un subsidio del 40% sobre los gastos que

efectiian en tanto que Fribourg y Neuchatel, se benefician con un 60%.

4.4 La perecuacion fiscal,

La capacidad financiera que determina la reparticion de los recursos federales
y de las tasas de subvencion, estd medida por un indice construido a partir de
cuatro elementos principales: a) el recurso cantonal por habitante; b) el esfuerzo
fiscal, c} la inversa del indice de carga fiscal y d) la parte de zonas de montafia
que tenga el territorio cantonal. Una ordenanza del gobierno federal regla el modo
de calculo, la ponderacidn de los factares y la clasificacién de los cantones en tres

grupos. A saber: los cantones de fuerte, mediana y baja capacidad financiera.

El sistema de ecuacion o perecuacion fiscal suizo, ha tenido una notable
evolucion entre 1959 y 1990: en efecto, en ese periodo se produjeron los
siguientes hitos: 1) En 1959: el establecimiento de la perecuacion fiscal. 2) En
1972 . el aumento de la cuota parte de los cantones (modificacién por via
constitucional). 3) En 1973: la revision del calculo de contribuciones cantonales
(modificacion por via legal). 4) En 1974: Introduccidn del coeficiente mavil para la
atribucién de subvenciones de la Confederacion segun la capacidad financiera de
los Cantones. 5) En 1978/83: Revision de la escala porcentual de distribucién del
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producido de los derechos sobre los carburantes, en las contribuciones generales
y la perecuacion financiera del sector vial. 6) En 1980: Aumento del 5 al 7,5% de
la cuota parte del impuesto federal directo afectado a la perecuacion financiera y
revision de la escala de distribucidn (coparticipacion). 7) En 1984/86: Nueva
revisién de los derechos sobre los carburantes acompanados de un reforzamiento
sensible de la perecuacién financiera. (modificacion constitucional). 8) En 1985:
Aumento del 7,5 al 13% de 1a cuota parte del impuesto federal directo destinado a
la perecuacion, en relacion con la nueva distribucion de competencias
{modificacién legal). 9) En 1985: (también) Ensanchamienio de la brecha entre
tasa maxima y tasa minima para las subvencicnes ligadas a los programas
complementarios (Anschlussprogrammy) y 10) En 1990: Distribucion del 13% de la
cuota parte del impuesto federal directo destinado a la perecuacién financiera de
los Cantones. (por via de ordenanza)® .

Los objetos declarados de la perecuacién fiscal suiza son: a) Atenuar las
diferencias de carga fiscal, esfuerzo fiscal, balance financiero y bienestar. b)
Garantizar la autonomia financiera de los Cantones, las prestaciones equivalentes
de servicios publicos, un desarrollo econdémice regional equilibrado y una
distribucién regional equilibrada de los habitantes. ¢} Balancear las cargas
particulares y las cargas resultantes def acople de las atribuciones nacionales o
suprarregionales. d) Reforzar la capacidad financiera de los Cantones mas
debiles.

Actualmente, la compensacién de las diferencias de capacidad financiera de
ios cantones es realizada por via de tres elementos; a) Las subvenciones y
reemboisos de la Confederacion a las Cantones segun su capacidad financiera
(perecuacion financiera indirecta); b) La distribucion diferenciada de cuotas parte
entre Cantones de los recursos federales (perecuacion financiera directa ) y c) El
computo de la capacidad financiera por la contribucién de los cantones a las obras
sociales de |a Confederacion.

Actualmente la compensacion de diferencias de capacidad financiera de los
cantones estd realizada sobre la base de tres instrumentos principales:a) La
asignacién de subvenciones y reembolsos a los Cantones de acuerdo a su
capacidad financiera (perecuacidn financiera indirecta); b) La asignacion

CHARDONNES, Pierre. LES RELATIONS FINANCIERES ENTRE LA CONFEDERATION ET LES CANTOLES
CANTONS. Cahiers de |'IDEHAP, Chavannes pres renens, Suiza, 1992, pag. 4/5.
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diferenciada de cuotas parte de los cantones en los recursos federales
{perecuacién financiera directa); y ¢) El computo de la capacidad financiera para
el calculo de la contribucién de los cantones a las cbras sociales de la Confede-
racion.

La parte principal deviene de [a perecuacién financiera indirecta: en 1991, la
Confederacion, en funcién de las leyes de subvencion, contribuyé con 5,7 biliones
de francos con afectacién (con destino indicado) y 2,5 sin destino. Del otro lado,
fos cantones pagaron, a titulo de contribucién a las obras sociales de la
Confederacion, una suma de 1,1 billones de francos suizos.

A los cantones se los ubica en una tabla tripartita: si el indice general de
capacidad financiera por habitante supera la media suiza (100%) se clasifican
como de fuerte capacidad financiera, si el indice es del 66% al 100% como de
media y si inferior como de baja.

Sin embargo el escalonamiento de las subvenciones federales en tres grupos
no se aplica a algunas prestaciones subvencionadas por la Confederacion, y que
se guian por otros parametros, ellos son:Las subvenciones de base a las
Universidades. Las subvenciones en favor de la proteccion de las aguas.
Contribuciones a la explotacidon y las pérdidas eventuales en la
agricuitura.Cobertura de la base de primas de aseguramiento a las enfermedades
para personas de escasos recursos.

Segun el arl.2 de la ley concerniente a la perecuacion financiera del 19 de
Junio de 1959 , el Consejo Federal, después de atender a los gobernadores
cantonales, elaboré un baremo para mensurar la capacidad financiera de los
cantones. El baremo toma nota de la medida del esfuerzo fiscal de los cantones y
a su interior, de las comunas y los districtos. El baremo, en cuya funcién se
establece una cifra indice para cada cantdn. El baremo y la atribucién del cantén
a los diferentes grupos, ante explicitados, es revisado cada dos anos.

Por ejemplo, la ordenanza del 20/11/93, oficializé la lista que trataremos a
continuacién, sobre la base de los cuatro coeficientes antes citados. Cada
coeficiente esta convertido a una serie de indices. La media del indice esta fijada
en 100. E! indice general de un cantén corresponde a la media ponderada de la
serie de indices de todos los coeficientes. Los coefficientes de renta cantonal y
esfuerzo fiscal son ponderados por el factor 1,5 en tanto que los otros dos
coeficientes lo son por el factor uno.

Consejo Federal de Inversiones 606
Universidad Nacional del Comahue



Regimenes Municipales Comparados Jorge E.Douglas Price-Agustin Zbar

Para los aios 1992 y 1893, los indices generales de la capacidad financiera de
los cantones suizos, es la que sigue: Zoug 210; Béle-Ville 172, Geneve 157;
Zurich 155; Bale Campagne 103; Nidwald 96; Vaud 93; Argavie 92; Schaffhouse
91; Thurgovie 90; Saint Gall 85; Soleure 83; Glaris 79; Schwyz 78; Tessin 73:
Berne 71; Appenzeil Rhodes Exterior 69; Grisons 67; Fribourg 64; Luceme 63;
Neuchatel 53; Obwald 43; Appenzel! Rhodes Interior 41; Valais 343; Jura 33 y Uri
30.

Segun se afirma en el estudio que citamos, la evaluacién de la capacidad
financiera para los afos 1992/93, ha permitido eliminar una distorsion o efecto de
base en el sistema de calculo. En el futuro, un factor de extensién constante
permitira asegurar que sobre la media de cuatro coeficientes de determinacion de
X, correspondera hoy un capacidad financiera fija de 30. Segun el baremo de
calculo revisado, el cantdon mas deébil podra tener una capacidad financiera

efectiva inferior al valor minimo de 30, pero esta dltima es la que se le atribuira.

A la perecuacion se le formulan criticas: ausencia de objetivos especificos, un
sisterna muy complicado, incoherente y dificil de comprender para los profanos.

Una encuesta realizada en 1988 indica que la mayoria de los habitantes de los
cantones prefiere una simplificacién del sistema y un refuerzo de la perecuacion
financiera federal, pero, de todos modos, los cantones prefieren modificar
aspectos puntuales y no afrontar una revisién global. Esto es: se estaria de
acuerdo en una revision sobre la base de los efectos de |la perecuacién tal como
ha funcionado hasta ahora, aunque manteniendo el baremo actual, pudiendo
reexaminar las ponderaciones y la sistematica.

4.5 Politica presupuestaria.-

A nivel de |a politica presupuestaria un estudio empirico reciente, reconoce los
efectos que Ja misma ha tenido sobre la economia helvética. Segan la teoria
tradicional del federalismo financiero, la instancia politica de redistribucion y la
funcién de estabilizacién econémica debe ser atribuida al gobierno central. En
efecto, 1a politica presupuestaria es mas eficaz en la medida de su centralizacion.
Una coordinacion horizontal serd consecuentemente indispensable aunque dificil,

para poner en linea un comportamiento estratégico razonable entre los 26
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gobiernos cantonales. En 1985 el presupuesto de la confederacidn representaba
un tercio de los gastos totales de las colectividades publicas Suizas. Esto es
17.000 millones de francos suizos sobre un total de 62.800 millones de francos.
Después de deducidas las contribuciones. Los gastes propiamente consagrados
al consumeo y el desarrollo representan en ese mismo aic 7.300 millones que son
apenas el 3,2% del PBI por lo tanto el margen de maniobra del estado central era
extremadamente reducido. Una variable de los gastos de la confederacién no
puede tener un impacto importante, per se, en la economia real, si los cantones
adoptan una politica pasiva o hasta contradictoria. Mas que nada porque la
confederacién no puede imponer a los canlones una politica presupuestaria, ya
que el art. 31 de la constitucion federal establece claramente que Ia
confederacion, los cantones y las comunas establecen sus presupuestos teniendo
en cuenta los imperativos de la situacion coyuntural.

En suma la situacién del federalismo fiscal suizo aparece como antitética del
argentino, si bien el comportamiento de algunas areas parece similar, lo cierto es
que el nivel de gasto del estado central (argentino) es muy superior, si a ello
sumamos la capacidad financiera y la debilidad de los remedios institucionales

que hemos analizado en otra parte, resulta facil sostener esta conclusion.

Creemos necesario haber repasado la cuestién desde la perspectiva macro por
cuanto la capacidad redistributiva de los Estado Provinciales en la Argentina va a
estar indisolublemente ligada a lo que ha dado en denominarse, en la actual
administracion, el pacto fiscal,.y, a su vez, ello impactard, como de hecho lo esta

haciendo, de manera directa sobre el cuadro fiscal municipal.-
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SUIZA: CUADRO 2. INGRESOS POR NIVEL DE GOBIERNO.
Fuente: "El Federalismo Financiers en Suiza”. Yves Fluckiger-Alain Schoenenberger (Departarmento de Economia
Politica, Universidad de Ginebra). Revista Francesa de Finanzas Publicas, n®20.-

Impuestos 16 245 656 11342236 48 146464 (77.1)
By (55.2) (51.0)
Impuestos sobre las 15195939 11 303568 ¢ 35070 746 (56.1)
ganancias y bienes (36.6) (50.8) | {50.8) |
personales i
Impuestos al consumo 11 987 333 ; 1049 717 ¢ 38668: 13075718 (21.0)
(54.0) | (3.6) (0.2)
Monopolios: regalfas y 401 508 ¢ 208 098 ; 609606 (1.0)
patentes (1.8): (0.7}
Rendimientos 480 816 : 1093157 1360625¢ 2 8934588 (4.7)
(2.2)! (3.7) (6.1)
Participaciones 36181 1632770 302995 1 939383
.0} (5.6) (1.4)
Contribuciones de las 16681 | 5991908 4021978 9 416122}
colectividades piblicas {20.4) (15.3) (1)}
Resarcimientos 665929 4191513 5661863 10519305 (16.8)
(3.0) (14.2) {25.5)
Enajenacidn de bienes 58 366 | 57 090 154 639 270095 (0.4)
©.3) {0.2) (0.7);
Recursos totales (con doble 22185490 29420192 ; 22229891 73 835573
imputacion) (100.0) i {100.0) {100.0) :
% del total 300! 39.8 | 30,2} 100.0
Recurses totales (sin doble 22165191 ¢ 21795514 18 519 363 : 62 480 068
imposicldn)
en % del total 355! 34.9¢ 296! 100.0
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SUIZA: CUADRO 2. INGRESOS POR NIVEL DE GOBIERNO.

Fuente: “E! Federalismo Financiero en Suiza®. Yves Fluckiger-Alain Schoenenberger
{Departamento de Economia Politica, Universidad de Ginebra). Revista Francesa de Finanzas
Publicas, n®20.-

123

5 11
puestos 20558572 (92.6)1 16245656 (55.2)% 11 342 236 48 146 464 (77.1)
(51.0)
puestos sobre las ganancias y 8571239 (38.6)i 15193939 (50.8)i 11 303 568 35070 746 (56.1)
nes personales i (50.8)
puestos al consumo { 11987333 (54.0) 1049717 (3.6) 38 668 13075 718 (21.0)
(0.2}
nopolios: regalias y patentes 401 508 (1.8)¢ 208098 (0.7): 609 606 (1.0)
ndimientos ‘ 480816 (2.2) 1093137 (3.7) 1360625 2 934598 (4.7)
(6.1):
rticipaciones 36l8 (0.1) 1632770 (5.0): 302 995 1 939383¢
(4
ntribuciones de las calectividades 16 681 ! 5991908 (204) 4021 978 9 416122
blicas (15.3) (1)
sarcimientos 665929  (3.0) 4191 5313 (14.2) 5661 863 10519 305 (16.8):
(25.5) :
ajenacién de bienes 58366 (0.3) 57090 (0.2)¢ 154 639 270095 (0.4)
T PO NS S NN (X)X SR
cursos totales {con doble i 22185490 (100.0 25420192 (100.0): 22229891 73 835573
putacién) (100.0)
del fotal 30.0; ..398; 302 100.0
cursos totales (sin doble 22165191 21 795 514 | 18 519 363 62 480 068
posicién) :
R Y SO - =1 NSRS - 1 N X3 N 1000,
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EL REGIMEN MUNICIPAL DEL ESTADO ESPANOL

1. LAS CUESTIONES CONSTITUCIONALES

Es preciso sefialar que si bien la sentencia de que el esparol es un régimen
en evolucién podria realizarse respecto de todo régimen, no menos ciertc es que
el periodo que nace en 1978 y aldn hoy se desarrolla, tante en lo que respecta a la
relacion entre el Estado central y las Regiones Autondmicas, como la que media

entre estos y los gobiernos locales, es todavia objeto de cambios sensibles.

En una investigacion anterior, ' hemos sintetizado la evolucién del reino de
Espafia asi:"La propia constitucion del Reino de Espafa es producto de la union
de diversos reings. La unificacion en torno a la corona casteilana fue producto de
sucesivas conquistas scbre territorios peninsulares bajo otras monarquias,
Primerc el reino de Ledn, luego la unién con el aragonés y finalmente, en 1512 la
anexién del reino de Navarra tras la expulsion de los moros. Sin embargo,
permanecian los derechos forales y los nacionalismos nunca se debilitaron,
levantando paraddjicamente, las banderas del federalismo y la republica.

Asi, el primer intento republicano de Pi y Margall culminara en los
levantamientos cantonates de 1873. En efecto, el 7 de junio de 1873 las Cortes
proclamaban la Replblica Federal y Pi y Margall, el teérico mas descollante de |a
necesidad de implantar el federalismo en Espafia, encabezaba el nuevo gobierno.
Su programa se proponia detener las guerras carlistas, darle a Espana una
Constitucién federal y conciliar las distintas fuerzas politicas.

El 12 de julio del mismo afio, en Cartagena, se inicia la insurreccidn cantonal,
que también se proponia la federalizacién republicana del pais, pero por la via
revolucionaria. El 22 del mismo mes y afio, eran casi todas las ciudades las que
participaban del levantamiento. Mas solo Valencia, Andalucia y Murcia fueron las
resistentes. Su programa de autonomia frente al centralismo monarquico, la
supremacia del poder civil en el gobierno, la secularizacién de la vida social, la
instruccion publica y la moralizacién de la politica, fue derrotado, empujando al

'Las Guestiones del Federalismo. Andlisis da la reforma constitucional desda la perspectiva def federalismo comparado.
Douglas Price-Resenkrantz/CFI/1993.
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gobierno republicano hacia sus propios adversarios: el 18 de julio Pi y Margall
renunciaba y el 3 de enero de 1874 el general Pavia da un golpe de Estado,

dando origen a la republica autoritaria del general Serrano.

Mas de cincuenta afios las fuerzas autonomistas tardaron en volver al poder.
En efecto, con ia caida de la dictadura de Primo de Rivera en enero de 1930, la
unién de los partidos politicos republicanos con la izquierda catalana y el partido
socialista en el Pacto de San Sebastian, la abstencion en las elecciones de
febrero de 1931, la formacion de un nuevo gobierno presidido por el aimirante
Aznar, todo sumado al triunfo municipal en las elecciones del 12 de abril de 1931,
termind por derrotar a las fuerzas monarquicas y por provocar el exilio de Alfonso
Xlll. El 14 de abril de 1931 es proclamada la Segunda Republica y cobran fuerza
los intentos autonomistas, sobre todo en el Pais Vasco y Catalufia. La guerra civil
originada por el triunfo del Frente Popular en febrero de 1936 llevara al general
Franco al gobierno, terminando con los intentos autonomistas. Solo volveran una
vez caido su gobierno: la Constitucion de 1978 daba lugar al nacimiento de las
Comunidades Auténomas y a las aufonomias locales.

Pero la discusion esta lejos de haber concluido: la queja acerca de la falta de
atencion hacia el proceso autonémico local, en el caso espafol, a veces un tanto
enfatica, es tan fuerte como en el caso argentino. Francisco Tomey Gémez, por
entonces Presidente de la Diputacién de Guadalajara y VicePresidente de la
FEMP (Federacion Espafiola de Municipios y Provincias) definia el momento
asi“la 6taAsamblea General de la Federacion Espafiola de Municipios y
Provincias (FEMP), que vamos a celebrar estos dias, significard un hito
destacable en la vida local espanola: supondrd el fin de una etapa que ha
supuesto la consolidacion del asociacionismo municipal y de la propia FEMP en
su calidad de aglutinador de la pluralidad del municipalismo espafiol, hasta
convertirse en el indiscutible interlocutor ante los poderes publicos, y significara
igualmente ei cambio del signo politico de la Presidencia, como consecuencia de
la voluntad de los ciudadanos expresada en las pasadas elecciones. El poder
local debe afinazar su posicién en el conjunto gque conforma con el resto de los
poderes publicos. El lema de ésta Asamblea, "Ef Pacto Local Ahora", es el reflejo

fiel del objetivo principal del proximo mandato. La exigencia de ese Pacto, en el
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que quede definido el marco competencial de las Administraciones Locales,

estimamas que serd la canclusion principal de esta convacataria. ™

Sin embargo, poniendo de manifiesto lo poco pacifico de estas conclusiones,
no ya al interior de la FEMP sino en la relacién entre esta y el Gobierno del
Estado, en el nimero anterior de la publicacién citada el Ministro para las
Administraciones Publicas, ex-Presidente de la Generalitat Valenciana, Joan
Lerma, afirmaba que el problema de los Ayuntamientos no es competencial sino
de recursos. En esa oportunidad afirmaba que:"Es evidente que el Pacto Local es
basicamente un asunto entre Ayuntamientos y Comunidades Autdnomas.
Nosotros podemos colaborar, ayudar, impulsar, que es lo que se ha hecho desde
este Ministerio. Hace ya meses que mandamos una propuesta de Pacto Locai que

no ha sido respondida.™

1.2 La Constitucién de Espaiia de 1978: El estado de las autonomias.

La nueva Constitucidon del Reino de Espafia de 1978 organizo el Estado bajo la
forma monérquica, constitucional, democrética y social, en forma bastante similar
a la Ley Fundamental de Bonn de 1948, excepto en lo que hace al carécter repu-
blicano de esta ultima. Expresa Francisco Tomas y Valiente que "La originalidad
de la configuracién del Estado constituido en 1878, consiste en el modo de
articular la “indisoluble unidad de la Nacién esparfiola "con el" derecho a la
autonomia de las nacionalidades y regiones que la integran (art. 2 Constitucion

Espafiola)".*

Siguiendo |la propuesta federal de Alemania, Espafa se ha organizado bajo el
denominado "nuevo federalismo” o "federalismo de cooperacion”, aln cuando en
términos estrictos, las competencias y relaciones entre las Comunidades
Auténomas y el Estado no estan claramente definidas; los érganos estatales de

representacion de las comunidades presenten rasgos intranscendentes; y ,por

?Tomey Gbomez, Francisco, Editorial de Carts Local, N°65, de Noviernbre de 1995,

®Joan Lerma.Carta Local N4, Octubre, 1995.

a

TOMAS Y VALIENTE, Francisco. LAS RELACIONES ENTRE EL PODER CENTRAL ¥ LOS TERRITORIALES. Tecnos,
Madrid, 1987, pag. 198,
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dltimo, los preceptos constitucionales que normativizan la financiacién de los

enles de base territorial no son todo lo precisos que seria deseable.

Estos son tos tres rasgos principales que sirven para caracterizar y definir un
sistema federal, asi como para certificar el funcionamiento del mismo: distribucién
de competencias entre la federacion de sus miembros, representacion de estos en
los érganos de gobierno de aquella, y financiamiento de las funciones adjudicadas

a cada una de las partes.

1.3 La organizacién institucional del Estado: La distribucién de las

competencias en el estado autonémico espariol.

Frente al tradicional "dual federalism” de origen americano que enfatizaba la
separacién tajante de dos esferas politicas (se habla de estos modelos de un
"reparto de soberania"}, en el denominado “federalismo cooperativo" se enfatiza

la relacion positiva entre los dos niveles de gobierno.

Como bien dice E. Garcia de Enterria, "... en fa Constifucion espafola, atn sin
ser federal, aparecen formulas inequivocas de cooperacion institucionalizada entre
el Estado y las Comunidades Auténomas... “° Estas férmulas, siguiendo al mismo
autor, son tres: regulacién concurrente del Estado y las Comunidades Autdnomas
sobre una misma materia, la ejecucion autondmica de la legislacién estatal y la

coordinacion estatal de competencias presentes en los otros dos niveles."”

Afirma la doctrina espafiola (Sosa Wagner, Fanlo Loras, Garcia de Enterria)
que, la nocién del municipio se construye sobre apoyos ideolégicos franceses ( el
pouvoir municipal y la descentralizacién ), alemanes ( la Genossenschaft, tipo de
asociacién de la comunidad germanica en el derecho antiguo) & ingleses ( el self
local government). Se sefiala que esta Uitima tuvo una influencia muy grande en
el imaginario politico, pero tal vez sin advertir que la prosperidad del régimen

inglés se debid, en especial durante el siglo XIX a la ausencia de un nivel

GARCIA DE ENTERRIA, Eduarde. EL ORDENAMIENTO ESTATAL Y LOS ORDEMNAMIENTOS AUTONOMICOS:
Sisterna de relaciones en £/ Estado de las Auternomias. Ed. CIVITAS, Madrid, 1985, pag. 285,
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intermedio de administracién, hecho que fue progresivamente recortado durante
ese mismo siglo.’

Durante el siglo XIX, en Espaia, se introduce la idea del pouvoir municipal,
tomada de la revolucion francesa y que generé medidas tales como la
"generalizacion del espacio municipal, ia uniformidad de su régimen y el

autonamismo ciudadano de gestign"’

. El sistema evclucicna sobre dos principios:
el del caracter electivo de los drganos locales y el de un drea de asuntos

reservados al municipio.

El segundo impulso ideolégico lo da, segun Sosa Wagner, la obra del Bardn
Karl vom und zum Stein, quien sostiene que el Estado podia recuperar su
vitalidad si se asentaba en la participacion ciudadana en el &mbito local. En él los
ciudadanos eligen a una Asamblea y ésta a un magistrado, a quien se confia la
administracion de los asuntos municipales, con una limitada vigilancia del Estado.
Una curiosa idea que complementaba a esta era la de la creacion de una suerte
de senado local: se trataba de vincular a los comerciantes e industriales de la
ciudad a la gestion de los asuntos municipales, cuando por su edad hubieran
abandonado sus ocupaciones habituales. Era un Consejo Honorario, se llamaba
Honoratiorenverwaltung y funcioné eficientemente hasta que el aumento de los
asuntos, causado por ia revolucion industriai, degenerd en la aparicién de los

funcionarios profesicnaies que acabaron por desplazar a los hongratiores.

El tercer soporte, en la genealogia de Sosa Wagner, también viene de Francia
y es la idea de descentralizacién formulada por Hariou, que pone el acento,
principalmente en la doctrina de la elegibilidad directa de las autoridades locales
por el pueblo.

El ultimo impulso proviene de la teoria del focal government inglés, que si bien
es un modelo evolucionado de los siglos anteriores, incorpora, a partir de la ley

5.a histaria moderna del régimen local inglés pueds afimnarse que comienza en 1835 con la Ley de Corperaciones
Municipales (Municipal Corperations Act), cuyo esquema bésico permanece casi inaltarade respecto de! pacto que en ese
entonces se obtuviera en fa Camara de los Lores, con conformacién politica conservadora. Esa estructura se extendié
luego a los Consejos de Condado por obra del Régimen Local {Local Government Act) de 1888 y sucesivamente a los
Consejos de Distrito Urbano, de Distrito Rural y de Parroquia por la ley de Régimen Local de 1894 y par {ltimo, en la
uttima tey def siglo de Régimen Local, {a de 1899, que incorpord también a los burgos londinenses { London boroughs).
Datos obtenidos de "Historia del Régimen Local Inglés en ef siglo XX, de Bryan Keith-Lucas y Peter G Richards, trad.de
Joaquin Hemandez Orozeo, Institute de Estudics de Administracion Local, Madrid, 1580.

“Sosa Wagner, Francisco, La autonomia local, pags.3.168 y ss.
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municipal de 1835, como espacio del poder local, los temas de reforma urbana,
asistencia a los pobres, higiene publica, etc.

En Espaiia el tema del poder local se debate arduamente durante el siglo XIX
y comienzos del XX. Adolfo Posada sentd las bases de lo que conceptualmente
debiera regir el orden municipal: 1. La coincidencia del municipio legal con la
comunidad natural. 2. El municipio de reputarse y respetarse como miembro de la
comunidad nacional. 3. Debe poder gobernarse sin sin dependencia jerarquica
(facultad de elegir su sistema de gobierno y facultad de elegir o designar sus
representantes).

El tema no alcanza a cuajar en las primeras décadas del siglo, postergado
siempre por el debate del propio orden nacional y es unilateraimente decidido por
el modelo autoritario y rigido del franquismo, tras la guerra civil. Paraddjica o no
tan paraddjicamente, durante el franquismo proliferan los estudios sobre
descentralizacion. Ya en la década del 60, Garcia de Enterria propone aproximar
el modeio espafiol al del self goverment inglés. Pero, finaimente, la
constitucionalizacion democratica espafola plasmada en 1978, tendria mucho

que ver con el modelo germano.

1.3.1 El paralelismo con el sistema alemén.

Como hemos venido diciendo el sistema de repartc de competencias
constilucional espaio! actual ha sido, como buena parte de todo su disefio
constitucional, influenciado por el modelo de la Ley Fundamental de Bonn. Por
ello consultamos también la opinidn de los autores espafioles sobre la evolucién
de ese sistema que ha impactado de modo decisivo en su vida institucional

reciente.

Para entenderla ®basicamente, en el régimen aleman la idea de administracién
local esta guiada por el principio de que las entidades locales pueden atender sus
asuntos de acuerdo con sus propias opiniones y criterios, sin tutela de niveles
superiores del Estado. Si deben responder al principio democratico basico

contenido en la Ley Fundamental, por lo tanto sus érganos deben integrarse por

®Ver apéndice sobre el dgimen alemdn en éste mismo informe.
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representantes elegidos de forma libre, directa (aunque en algunas se acepta la
eleccion indirecta), igual y secreta. En la medida que respetén estos principios la
autonomia local es una garantfa institucional, en el decir de Sosa Wagner, tanto
Stern y Knemeyer, principales autores contemporaneos, representantes, en esto,
del pensamiento de la mayoria de la doctrina (aunque no de la jurisprudencia),
esta garantia supone: a) una garantia subjetiva de las entidades locales, es decir,
como sujetos de derecho; b) una garantia objetiva como instituciones juridicas de
la autonomia local y ¢) una garantia de la posicién subjetiva de las entidades
locales para el supuesto de ataques a la autonomia entendida en los dos sentidos
ante expresados. Se trata de prever los avances de la legislacidon que pueden

vaciar de contenido a la autonomia.

La expresion fodos los asuntos de la comunidad focal que define el ambito
material de competencia de los entes locales, elude toda taxonomia y permite que
sea |a voluntad politica local la que llene ese espacio. Sin embargo el Unico
Lénder que extiende en su Constitucién la capacidad local, es el de Nordrhein-
Westfalen, que dice que "ios municiios y las asociaciones municipales constituyen
en su ambito territorial, la unica Administracion publica, mientras una ley no
determine lo contrario”. Lo que en definitiva no implica una diferencia muy grande,
pues solo la ley puede limitar la autonomia local, la ley del Bund (federal) o del
Lander. Sosa Wagner advierte que: "Para el cumplimiento de sus funciones se
otorgan a las entidades locales ciertas potestades plbiicas, que, entre otras, son:
a) la que se refieren al personal que comprende la seleccién, el nombramiento, la
promocion y el cese de los funcionarios y empleados a su servicio, b) la
financiera, que supone disponer sde su propio presupuesto y de sus propios
ingresos; c¢) de planificacion, cuya muestra mas expresiva es el urbanismo y la
ordenacion del territorio; d) organizatoria que implica poder disefiar su propia
estructura interna; e) normativa o poder de dictar ordenanzas e incluso, si las

leyes lo autorizan, reglamentos.™

En realidad se trata de unos conceptos muy resbaladizos scbre los que la
jurisprudencia constitucional ha tenido que trabajar con sumo cuidado. Podria
llamarse a esto por contraposicion a la atribucién de poder residual que tienen en
la tradicidn espariola los érganos locales (tras alguna determinacion taxénomica

de los poderes), un sistema de deslinde por sustraccién, los organos locales

Sosa Wagner, Op.cit., pag.3197.
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tienen todo lo que no le quiten y como uUnico escudo protector tienen aquella
facultad de rechazar los recortes que no se encuentren justificados por exigencias
|1U

generales. El Tribunal Constitucional™ debe examinar si el legislador det Bund o

del Land ha valorado suficientemente esas exigencias.

En materia financiera son las leyes del Bund y de los Lander las que fijan el
sistema de ingresos y egresos de las administraciones publicas, las Ordenanzas
locales deciden en ésta materia exclusivamente sobre el uso de las
autorizaciones conferidas en las leyes. En algunos impuestos, incluso, el
Ministerio del Interior (que es la autoridad de Vigilancia) ha elaborado una
Ordenanza tipo y hecho saber que no serian autorizadas aquellas Ordenanzas
gue no respondieran al modelo.

La idea que hoy demina en Alemania es la de coaperacién. Como dice Sosa
Wagner la consecuencia es que no puede seguirse hablando de intereses locales
o supralocales, que en la practica se ha revelado imposible, todos gestionan en
diversos planos las tareas comunes, los municipios son el nucleo organizativo del
Estado, tienen el caracter de instancia de ejecucion de las tareas estatales segin
un grado de compiejidad. Ello ha sido tachado de inconstitucional, pero esa es la

practica que viene impaniéndose.

En esa practica los municipios han sufride un proceso de desapoderamiento
de la decisidn (de expropiacion de competencias en el decir de Montbrun), o bien
el abuso de las llamadas leyes marco que bajo el pretexto de la necesaria
homologacion de criterios terminan legislando con grade de detalle numerosas
materias de orden municipal o bien, en ofros casos la competencia ha sido cedida
por los mismos municipios. Tal el caso de la seguridad publica, Sosa Wagner cita
el caso de Bavaria, en donde la ley de 1974 le atribuyd® a los entes locales la
seguridad ciudadana, pudiendo crear policia en su territorio; de hecho ningun
municipio ha hecho uso de ella y se las han ingeniado para traspasar la
competencia al Land. incluso en otras materias los 4rganos locales del Land
(Kreis) se ocupan de topicos tales como la proteccion del medio ambiente.

1"H:a)r que recordar tarmbién el distinto sistemna de contralor canstitucional que rige en ef sisterna alernén, tanto como en el
espanol.
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En rigor en Espafia el proceso reciente, frente a la experiencia franquista, ha
tenido un efecto indudablemente descentralizador, aungue, en términos ideales,
frente al disefio constitucional, podrian anotarse también paralelismos con lo gue

ocurre en Alemania.

1.4 La autonomia municipal.

Si bien se ha enzalzado mucho el origen del municipio espariol como producto
de la idea, por cierto campeante en Europa, de que "el aire de |a ciudad hace
libres" (Stadtiuft macht frei), lo cierto es que la autonomia de estos espacios
territoriaimente localizados es producto de la tension entre tas nacientes monar-
quias y los remanentes feudales de |a alta edad media. Se desarrollan en un
ambiente de aufogestion y demaocracia, facilitada por la lejania del poder real y la
escasez de medios de intervencion por parte de éste. Sosa Wagner recuerda que
"...desde Pirenne (cuyas conclusiones son especialmente vélidas para el Norte),
con el desarrollo de una burguesia comercial que consigue crear su propio
espacio de libertad frente al sefior feudal, laico o eclesiastico, remiso en general
en concederlo, especialmente el eclesiastico, como demuestran los episodios
sangrientos de Cambrai o Laon {la célebre comuna de Laon) cuyos obispos
fueron asesinados. Pero, en fin, es asi ¢dmo las ciudades (por ejemplo, las
actuales de Estrasburgo, Maguncia o Colonia) alcanzan el privilegio de depender
directamente del Reich...también alli 1a inicial representacion democractica pronta
se convierte -a lo largo de los siglos Xlil y XIV- en un sistema de cooptacion méas

a menos disimulado antre los notables.""

Las competencias de estas municipios
eran importantes y estaban centradas en las cuestiones relacionadas con los
tributos, la justicia el orden ciudadano, que el mismo Sosa Wagner afirma que
pronto se confundid con el mantenimiento del "status quo" social, la conservacion
de la muralla, el abastecimiento, la edificacion, la defensa, el cuidado de los
pobres y los enfermos, la ensefianza -incluso universitaria- pues algunas
ciudades pagan a los profesores, eran los capitulos centrales de sus atribuciones.

El principio autondmico y el democratico, en lo que hace a la organizacién
local, se hayan contenidos en el art.140: "La Constitucidn garantiza la autonomia

de los municipios. Estos gozaran de personalidad juridica plena. Su gobierno y

"La autonomia focal. pags.3186/87
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administracion corresponde a sus respectivos Ayuntamientos, integrados por los

Alcaldes y los Concejales...”

Para la doctrina espafiola es claro que la autonomia no es soberania y que la
misma soberania no significé nunca, y hoy menos atin, un poder omnimodo. Pero
también es claro que el constituyente espafiol impulsaba un proceso de
descentralizacion en el que seria clave el método de concertacién, método
connatural a la concepcion de la democracia participativa y de su correlato (en lo
que hace al reparto territorial del poder) cual es el modelo del federalismo
cooperativo. Pero, a su vez, siguiendo una linea argumental que también siguib la
Corte argentina hasta el caso Rivademar'” el Tribunal Constitucional, abardé el
tema en 1981, destacando el cardcter administrativo de la autonomia local, como
rasgo diferenciador, frente al caracter politico de la autonomia comunitaria,
diferenciacién en la que coincide la doctrina de autores tales como Fanlo Loras o
Sosa Wagner. Advierte el propio Sosa Wagner, que dicha interpretacion, asi
formulada, comporta una simplificacion, pues la diferenciacién entre politico y
administrative es borrosa y porque la Constitucién al referirse a la autonomia de
los municipios se refiere no solo a la administracién sino también a su gobierno,
pues entiende que el dato de la representatividad de los cuerpos locales basado
en el caracter directo y democréatico de su eleccion hace que no puedan

restringirse las facultades de este a lo exclusivamente administrativo.

Como hemos advertido en el comienzo de este trabajo, también para la
doctrina espafiola el término autonomia tiene un registro plural. Advierte Fanlo
Loras, la autonomia se predica tanto de las Comunidades Autdénomas (arts.2 y
137 CE} como de los municipios, provincias e islas {(arts.137, 140 y 141),
principio que tiene distinto alcance referido a unos u otros entes territoriales. No
solo respecto de estos entes predica autonomia el constituyente, también lo hace
respecto de las Universidades o para referirse a la posicidén, conceptualmente
proxima a la independencia, de ciertos 6rganos constitucionales como los
miembros de poder judicial (art.117.1 CE), del Tribunal de Cuentas (art.159.5) o
se habla de la autonomia presupuestaria de las Cémaras legisiativas (art.72.1
CE).B

"2 \er primera parte de este estudio.

“Fanlo Loras, Antonio. Fundamentes Constitucionales de la Autonomia Local, Centre de Estudios Constitucignales,
Madrid, 1990, pag. 243,
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También el legislador ha usado el término en otros contextos, como el de
ciertos organismos administrativos, o lo usa para referirse a otras instituciones no

estatales como ciertas organizaciones (vgr.: las cooperativas.

En suma el concepto tiene un caréacter abstracto e inespecifico, de ahi se
deriva, dice Fanlo Loras, la necesidad de adjetivario y asi hablar de autonomia
local, territorial, politica, financiera, privada, colectiva, etc, para él se trata,
entonces, de precisar que nos estamos moviendo en el campo de la autonomia
como principio de fa organizacion terrtorial, manifestacion del autogobierno
ciudadano (Garcia de Enterrfa), apficado al gobierno y administracién de los
asuntos comunes (pubficos) derivados del hecho de la convivencia en el
ternitorio™. ™

¥Fanlo Loras, A.Op.cit., pag.244,
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2. LAS CUESTIONES SUBCONSTITUCIONALES

2.1 LaLey Reguladora de las Bases del Régimen Local

Hemos considerado util la anterior referencia al régimen aleman, claro

inspirador el espafiol de 1978, para poder medir las analogias y diferencias.

El regimen esta contenido, en lo sustancial en la Ley Reguladora de las Bases
del Régimen Local, que reglamentd el art.137 de la Constitucion Nacional, que
proclama la autonomia de los municipios y las provincias para la gestién de sus

propios intereses.

La ley sufrid un prolongade debate en las Cortes durante el afio 1984 y fue
promulgada en Abril de 1985.

En substancia la ley recogid el funcionamiento gue los ayuntamientos habian
venido desarrollando desde 1978. Reconoce a los Ayuntamientos la capacidad de
autorganizarse; fuera del Alcaide, Tenientes de Alcalde y Comisidn de Gobierno,
no se les impone la obligacion de constituir algin otro 6rgano. Si introdujo, en
paralelo con el sistema parlamentario adoptado por el Estado espafol, la
posibilidad de destitucidn del Alcalde, mediante el voto de censura,

El antecedente autoritario de la dictadura es por todos conocido. Se alcanzd
durante ella un gran deterioro de la vida civil espafiola. Se nombraban
autoritariamente los presidentes de las corporaciones locales, existia un régimen
rigido de control de actos y acuerdos de sus 6rgancs y los municipios vivian en la
generalidad de los casos en un estado de indigencia presupuestaria que era la
clave de su dependencia. Al decir de Sosa Wagner se estaba ante el modelo
centralista francés, pero sin sus elementos positivos y bastardeado por la
dictadura.

Pero, la constitucion si bien declara enfaticamente la autonomia de provincias

y municipios, lejos esta de resolver que es lo que ello significa.

Hay referencias a los entes locales en la Constitucién que iremos

mencionando separadamente. En primer lugar los arts.2 y 143, que son la flave
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constitucional del "estado de las autonomias”.2; "La Constitucién se fundamenta
en la indisoluble unidad de la Nacidn espafiocla, patria comin e indivisible de
todos los espafioles y reconoce y garantiza el derecho a la autonomia de las
nacionalidades y regiones que la integran y la solidaridad entre todas ellas”; y
143.1: "En el ejercicio del derecho a la autonomia reconocido en el art.2 de la
Constitucion, |as provincias limitrofes con caracteristicas histéricas, culturales y
economicas comunes, los territorios insulares y las provincias con entidad
regional historica podréan acceder a su autogobierno y constituirse en
Comunidades Auténomas con arreglo a lo previsto en este Titulo y a los
respectivos estatutos”. En los siguientes, 144, 146 y 151 y en las disposiciones
transitorias 12, 32, 42 y 52 existen referencias a la intervencion de los entes
locales en los mecanismos de acceso a la autonomia. En el art. 148 (inc.2do.)
discierne en favor de las Comunidades Autonomas la competencia en materia de
términos municipales contenidos dentro de su territorioc y, en general, las
funciones que correspondan a la Administrarcién del Estado sobre las
Corporaciones Locales y cuya tranferencia atutorice la legislacion sobre régimen

local.

2.2 El régimen de divisién de poderes.

El régimen local espafiol aproxima al régimen parlamentario, en tanto que las
funciones ejecutivas son ejercidas por el Alcaide y las Legislativas por el pleno de
concejales, en tanto que tanto el Alcalde, como los miembros de la Comisién de
Gobierno salen de su seno, existe esa vinculacion entre ambos poderes propia de

ese régimen de gobierno.

Los organos son de dos tipos, unipersonales y colegiados. Los unipersonales
son el Alcalde, Teniente de Alcalde y Concejales y los Colegiados, el Pleno, la
Comisién de Gobierno, la Comision Especial de Cuentas y Organos
Complementarios, que se establecen y regulan libremente en el Reglamento
Organico de cada corporacion local, sin mas limites que la Ley de Bases. Todos
los grupos politicos de la Corporacion tiene derecho a participar de los érganos
complementarios que tengan por objeto asuntos que deben ser resueltos por el
Pleno. Se critica que la ley sea vaga en ese punto, por cuanto no establece como
es esa participacion, para muchos la interpretacién mas légica es la que todos los

grupos participan en todos los 6rganos complementarios,
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2.2.1 El Pleno.

El Pleno esta constituido por el Alcalde y los Concejales y existe en todos los
Ayuntamientos. Es un organo colegiado con atribuciones resolutorias, al que
corresponde el control y la fiscalizacion de los organos que ejercen el gobierno y
la administracién cotidiana del municipio. Al Plenc le corresponden las siguientes
atribuciones, ademas de las ya citadas: Los acuerdos relativos a la participacion
en organizaciones supramunicipales, aprobacién de planes urbanisticos, la
aprobacion del Reglamento Orgénico; la determinacion de los recursos propios de
caracter tributario, la aprobacidén y modificacion del presupuesto municipal, la
disposicion de gastos en asuntos de su competencia y la aprobacién de cuentas,
la aprobacion de las formas de gestion de los servicios, la aceptacion de la
delegacion de competencias de las ofras administraciones publicas, el
planteamiento de conflictos de competencia, la aprobacion de la plantilla de
personal, puestos de trabajo, bases de concurso para el empleo, la fijacién de Ia
cuantia de retribuciones complementarias para los funcionarios y el numero y
régimen de! personal eventual; ei gjercicio de acciones judiciales; |a aiteracién de
la calificacién juridica de los bienes de dominio plblico; la enajenacion del
patrimonio y en general toda otra que le confien las leyes 0 que se exija una

mayoria especial del Pleno.

Las sesiones ordinarias del Pleno, se celebraran como minimo cada tres
meses. El plazo de convocatoria debera realizarse por el Alcalde con un minimo
de antelacién de dos dias habiles y todos los asuntos del érden del dia debera
figurar a dispesicion de los Concejales en la Secretaria del cuerpo el mismo dia
de la convocatoria. Las sesiones son plblicas a menos que se acuerde por
mayoria absoluta que sean secretos el debate y la votacion de asuntos cuya
publicidad pudiera afectar derechos fundamentales de los ciudadanos. El quorum
es de un tercio, sin que nunca pueda ser inferior a tres, obligatoriamente debe
participar el Alcalde y el Secretario de la Corporacion o sus sustitutos legales. No
estd previsto el quorum para el caso de segunda convocatoria. Los miembros
pueden votar por la afirmativa, la negativa o abstenerse. En caso de empate se
vota una segunda vez, si se repite el empate, decide el voto del Presidente. Se
puede convocar a sesiones extraordinarias por la cuarta parte del nimero legal de
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miembros del Pleno. Sclo se pueden tratar los asuntos del orden del dia bajo
pena de nulidad.

2.2.2 La Comisidn de Gobiemno.

La Comisién de Gobierno, es un reforzamiento del Alcalde, se elige de entre
los miembros del Pleno, de la misma linea politica del Alcalde y pueden recibir,
son los unicos que pueden, delegaciones permanentes del Alcalde (como los
Secretarios municipales en nuestro derecho), pero en ese casc debe

contemplarse la forma de control y los supuestos de revocacion de la delegacion.

2.2.3 El Alcalde y los Tenientes de Alcalde.

El Alcalde es el Presidente de la Corporacién, dirige el gobierno y la
administracion municipal, representa al Ayuntamiento, Convoca y preside las
reuniones del pleno, dirige e inspecciona las obras municipales, dicta bandos,
desempenta la Jefatura del personal de !a Comporacion, ejercita las acciones
judiciates de la misma, adopta las medidas urgentes en caso de catastrofe,
sanciona las faltas, contrata cbras hasta un 5% de los recursos ordinarios del
presupuesto, siempre que no exceda el 50% del limite general aplicable a la
contratacion directa, otorga licencias conforme las Ordenanzas. A su vez nombra

los Tenientes de Alcalde y puede delegar algunas atribuciones.

Los Tenientes de Alcalde existen en todos los Ayuntamientos (municipios) y
son designados y revocados libremente por el Alcalde, de entre los miembros de
la Comisidn de Gobierno. Lo sustituyen en caso de ausencia, vacancia o
enfermedad. En los casos de Mupicipios que no tienen Comisién de Gobierng, el
Alcaide los desgina de entre los Concejales. Si bien no especifica un nimero
maximo, resuita relativamente implicito, pues la ley dice que la Comision de

Gobierno no puede superar el tercio del nimero legal de Concejales.

2.2.4 Mecanismos de democracia semidirecta.

El art.87, de la CE prevé el derecho de iniciativa popular para la presentacion

de proposiciones de leyes (nacionales), requiriendo para ello la suscripcién de no
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menos de quinientas mit firmas (500.000), no procediendo dicha iniciativa en
materias propias de la ley organica, tributarias o de caracter internacional.

A su vez, el art. 105 preve la audiencia de los ciudadanos, directamente o a
traves de organizaciones y asociaciones reconocidas por la ley en el
procedimiento de elaboracion de las disposiciones administrativas que los
afecten. Correlativamente establece el derecho de los ciudadanos a la
informacion contenida en los archivos y registros administrativos (habeas data),
exceptuando a los que afecten a la seguridad del Estado, la averiguacion de
delitos o ta intimidad de las personas.

2.2.5 Un caso de democracia directa: el concejo abierto.

La CE en su art.140 faculta para que por ley se regulen los casos en que se
puedan adoptar decisiones de gobierno mediante el sistema de concejo abierto.
Sistema que proviene de una vieja tradicion espafiola que tuvo su simil en

nuestros cabildos.

2.2.6 Limitaciones a las retribuciones de funcionarios.

Si bien no existen limites en cuantia a las retribuciones si se puede anotar que
las de |os miembros de cuerpos colegiados no contemplan una retribucién
permanente en la mayor parte de los casos solo se retribuyen los visticos de los
dias de sesion del pleno. En los Ayuntamientos mas complejos se excepciona de
seguir desempeniando sus |labores habituales al miembro del Pleno y entonces se
le retribuye con una compensacién segun sus ingresos de la vida privada. Se
calcula, segun datos que nos proporcionara la FEMP, que un 60% de los cargos

no perciben retribucion permanente.

2.3 Régimen de electoral.

2.3.1 Eleccién de autoridades locales.
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El régimen local espafiol, estd basado en el principio representativo
democratico, pues el gobierno y administracion locales se integra mediante la
eleccién popular, con la sola excepcion de los casos de democracia directa.

2.3.2 Eleccién de Concejales

Ei art.140 de Ia CE, establece que :"Los Concejales seran elegidos por los
vecinos del municipio mediante sufragio universal, igual, libre, directo y secreto,
en la forma establecida por la ley. Los Alcaldes seran elegidos por los Concejales
o por los vecinos. La ley regulara las condiciones en las que proceda el régimen
del concejo abierto” Este texto fija los principios de la organizacién democratica
del poder local.

2.3.3 Eleccién del Alcalde y Tenientes de Alcalde.

Los Concejales elegidos mediante sufragio universal, como hemos visto,
eligen, a su vez al Alcalde, aunque la Constitucion prevé que la eleccion del
mismo pueda ser directa. La Constitucidon no establece para la eleccion de los

concejales, criterios respecto de la representacion proporcional.

2.3.4 Laremocion de autoridades electas.

2.3.4.1 La destitucion de los Alcaldes. El voto de censura.

Pertenece al Pleno, la votacién sobre el voto de censura al Alcalde,. que se
rige por lo dispuesto en el sistema electoral general, En los municipios se fueron
presentando, después de la sancion de la ley, mociones de censura contra los
Alcaldes, que plantearon muitiples problemas por faita de regulacién y por la
interpretacion analdgica (respecto de los otros niveles) de que se requeria el
quorum de dos tercios u otros siguiendo la teoria del «contrarius actus» (ya que
se trata de una revocacion), de que era necesaria la mayoria absoluta. La Ley
Organica de 1985, introdujo el procedimiento de destitucién de los Alcaldes. En su
art. 197 dispone que el Alcalde puede ser destituido de su cargo mediante mocién
de censura adoptada por mayoria absoluta del nimero !egal de Concejales. La

mocion debera ser suscripta por al menos la tercera parte de los Concejales e
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incluir el nombre de quien se propone para Alcalde, quien quedarad proclamado
como tal en caso de prosperar la mocién. Todos los Concejales podran ser
candidatos y ningun Concejal podra suscribir durante su mandato mas de una
mocion de censura.La destitucion de autoridades locales.

Cabe sefialar una diferencia entre las autoridades locales al respecto. El
Alcalde en tanto electo por el Pleno, puede cesar por el voto de censura, pero otro

es el caso de |los propios Concejales.

2.3.4.2 La destitucién de Concejales.

Una cuestion de suma importancia se planted, al respecto bajo la vigencia de
la anterior ley de elecciones locales (39/1978). Esa ley sefialaba que la pérdida
de condicion de afiliado del partido por el cual fue un miembro del gobierno local
electo, suponia la pérdida del cargo. E! Tribunal Constitucional, ante un caso
sucedido en Andujar (Jaén) dijo que : "el derecho a participar corresponde a ios
ciudadanos, y no a los partidos, que los representantes elegidos lo son de los
ciudadanos y no de los partidos, que la permanencia en el cargo no puede
depender de la voluntad de los partidos, sino de la expresada por los electores a
través del sufragio expresado en el elecciones periédicas...” y mas tarde en un
pronunciamiento cuya ratio decidendi repitid muchas veces: “si...cabe considerar
constitucionalmente legitima una organizacion de la representacion en la que los
representantes puedan ser privados de su funcion por una decision que no emana
de los propios electores. No requiere este andlisis de muy largo desarrollo para
llegar a una respuesta inequivocamente negativa. Si todos los poderes del Estado
emanan del pueblo, podra discutirse la conveniencia o, dentro de un sistema
representativo concreto, la licitud de la facultad de revocacion concedida a los
electores o la oportunidad o la justicia de aquellas normas juridicas que, de modo
general, establezcan, como consecuencia necesaria de ciertos supuestos de
hecho, el cese del representante en las funciones que el gobierno le ha conferido.
No es, por el contrario, constitucionalmente legitimo otorgar a una instancia que
no reune todas las notas necesarias como para ser considerada como un poder
publico, la facultad de determinar por si misma ese cese, sujetandose sdlo a las
narmas que haya dictado para si"."

"Fanlo Loras, A.Op.cit.pags, 3721373,
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2.3.4.3 Ladisolucidn del Consejo.

El art61 de la Ley de Bases, establece que: "El Consejo de Ministros, a
iniciativa propia y con conocimiento del Consejo de Gobierno de la Comunidad
Auténoma correspondiente o a solicitud de éste y, en todo caso, previo acuerdo
favorable del Senado, podra proceder, mediante Real Decreto, a la disolucién de
los 6rganos de las Corporaciones Locales en el supuesto de gestién gravemente
dafiosa para los intereses generales que suponga el incumplimiento de sus
obligaciones constitucionales. Acordada ia disolucion, sera de aplicacion la
legislacion electoral general en relacién a la convocatoria de elecciones parciales
y al provisional administracion ordinaria de la Corporacidon” Este texto ha sido
criticado por varios motivos, en primer lugar por la vaguedad de la expresién que
hemos colocado en bastardilla. Para Fanlo Loras la distincién hecha por el
Tribunal Constitucional respecto de los que se consideran intereses locales y
generales es incorrecta, méaxime cuando se propende a no distinguir ya entre
competencias especificas de uno u otro nivel de estado. Propone este autor que
el supuesto del art.61 sea aplicable a aquelios casos en que las Entidades locales
adopten un comportamiento sistematico de incumplimiento de obligaciones
legales que lesionen, junto a los propios intereses de los vecinos, intereses o

derechos supralocales (bien nacionales o regionales).

2.4 Otros organos de poder local

2.4.1 Las Provincias.

Existen otros espacios de poder subnacionales, son ellos: las Provincias
(determinadas por la agrupacién de Municipios), las Islas (que se gobiemnan por
Cabildos o Consejos) y existen estatutos especiales para las ciudades de Madrid
y Barcelona y disposiciones también especiales en consideracién al Estatuto de
Autonomia del Pais Vasco, en lo que hace a sus tres provincias componentes
(Alava, Guipuzcoa y Vizcaya), lo que implica diferencias particularmente en lo que
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hace al régimen econdmico financiero, sin perjuicio de la fiscalizacién por el

Tribunal de Cuentas y de las competencias de la Comunidad Auténoma.

Hay que entender, entonces, que en el régimen espariol, como en el italiano,
existen estos otros niveles locales que corren parejos a los municipios. La
Provincia aparece definida en el art.31 de la LRBRL:"1.La Provincias es una
Entidad Local determinada por la agrupacién de Municipics, con personalidad
juridica propia y plena capacidad para el cumplimiento de sus fines.2.Son fines
propios y especificos de la Provincia garantizar los principos de solidaridad y
equilibrio intermunicipales, en el marco de la politica econémica y social, en
particular. a) Asegurar la prestacién integral y adecuada en la totalidad del
territorio provincial de los servicios de competencia municipal, b) Participar en la
coordinacion de la Administracién local con la de la Comunidad Auténoma y la del
Estado.3. El Gobierno y la administracién auténoma de |a Provincia corresponde a
la Diputacion u otras Corporaciones de cardcter representativo.”

2.4.2 Situacién de Diputaciones, Cabildos y Consejos Insulares

Transcurridos mas de diez afios desde |la aprobacion de la Ley Reguladora de
las Bases del Regimen Local, se dié una nueva configuracion al régimen de
competencias de las instituciones provinciales e insulares. Pasaron de una lista
cerrada (laxativa) de competencias a otra de caracter funcional como
complemento de las de los municipios, las Diputaciones, Cabildos y Concejos,
que han ido adaptando en mayor © menor medida sus estructuras a este nuevo
marco.

Las Diputaciones, Cabildos y Concejos Insulares dentro del marco juridico
actual, aparecen configuradas como Administraciéon Local de segundo grado que
tienen encomendadas las funciones de garantizar la prestacion integral de las
competencias municipales. Dichas instituciones evolucionan hacia el modelo
conocido como "ente intermedic”, en el que con las competencias y objetivos de la
Administracion Local de segundo grado, confluyan también los servicios descon-
centrados y las competencias descentralizadas de los Gobierncs de las
Comunidades Autonomas. La defensa de los intereses de los municipios inte-
grados en el territorio provincial o insular, especialmente los de menor tamario, la
interlocucién  ordinaria como  Administracion Local ante las demas
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Administraciones Publicas. Territoriales, el servir como elemento reequilibrador de
la riqueza en su territorio, la prestacién de servicios de caracter provincial
permitiendo no sélo la generacién de economias de escala sino que los servicios
lleguen a todos los ciudadanos de territorio provincial o insular con independencia
de los medios con que cuenten los municipios, han sido, entre otras, las
principales actividades de las instituciones provinciales e insulares durante todos
estos arfios. No obstante el camino recorrido, hay situaciones sobre las que
debemos seguir insistiendo desde la FEMP(Federacion Espafiola de Municipios y
Provincias), y ofras nuevas surgidas como consecuencia de las modificaciones
normativas que se han ido produciendo a lo largo de estos anos.

En base a lo anteriormente expuesto, ia FEMP(Federacion Espafiola de
Municipios y Provincias), en su 6ta. Asamblea General (a fines de 1995):
Primera.- La preocupacidn por la problematica que se suscita en el entorno de los
pequefios municipios vienen siendo la constante en el actuar diario de las
Diputaciones, Cabildos y Concejos Insulares. Municipios, por lo general con
£5Casos recursos tanto técnicos, econdmicos como humangs, hacen necesaria la
actuacion de las instituciones provinciales e insulares en la creacion de
infraestructuras y en la prestacién de servicios, unas veces de manera directa,
otras, favoreciendo la creacion de los instrumentos necesarios para una
prestacion adecuada de los servicios que demandan los ciudadanos, En
consecuencia propuso la creacion en la estructura ordinaria de la Federacion, de
una Comisién de Pequefios Municipios y Mancomunidades que dé cabida a las
inquietudes de los municipios de menos de 5.000 habitantes.  Segunda.- El
apoyo y la asistencia a los municipios de 1a provincia o isla, especialmente a los
de menor capacidad de gestién, seguird siendo atencion preferente por parte de
las Diputaciones, Cabildo y Concejos, en la consecucién de tres objetivos
basicos: Garantizar el reequilibrio territoriak 1- Mediante la dotacidon de
infragstructura y equipamientos locales con la finalidad de corregir las
desigualdades existentes entre los distintos municipios. 2- Incidiendo en los
procesos de desarrollo, tanto desde el punto de vista econdmico como desde la
perspectiva territorial 0 medioambiental, 3- Fomentando politicas contra los
desequilibrios sociales, econdémicos y culturales. Defender los intereses de los
Entes Locales: 1- Apoyando sus iniciativas ante las Administraciones Autonémica,
Estatal y Comunitaria. 2- impulsando los intereses municipales en el proceso de
construccién de Europa. Impulsar la renovacion de la administracion local: 1-

Poniendo al alcance de los Entes Locales todos los medios administrativos y
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técnicos necesarios para incrementar la eficacia en la gestion y la capacidad de
respuesta ante las demandas de |os ciudadanocs. 2- Actuando en la formacion de
responsables locales con programas especificos dirigidos tanto a politicos como a
técnicos. 3- Creando reden de informacion local que faciliten el canal y el flujo
informativo que debe permitir la informacion entre los Entes Locales y entre estos
y el resto de los estamentos administrativos, sirviendo ademas como instrumento
para acortar las distancias entre la administracion y el administrado, favoreciendo,
en definitiva, la modernizacion de la Administracidn Local. Tercera.- Se continuara
en la linea de potenciar la cooperacion y la promocion econdmica local como
instrumento clave articulador de la actuacion de las instituciones provinciales e
insulares en su territorio, con el objetivo de dotar a los municipios de las
infraestructuras y servicios necesarios para la buena consecucién de una
actuacion ordenada de los poderes publicos. La promocién econémica local se
dirigira especialmente a: 1.- Programas de promocion del turismo rural. 2.-
Iniciativas de gestién, proteccion y ordenacion del suelo no urbanizable. 3.-
Programas que tiene por objeto la implantacion de redes y equipamientos de
caracter estratégico.-4— La planificacion estratégica, como herramienta previa
para la concrecion de procesos de desarrollo del suelo o de infraestructuras. 5.-La
creacion de riqueza y desarrollo econdmico, concretamente con politicas de
fomento del empleo, deformacion y de fomente de la implantacién de empresas
locales.-6.~ La eficacia demostrada por las Diputaciones, Cabildos y Concejo en la
gestion de la Cooperacidn Local, hace necesario que dichas instituciones sean
consideradas como el instrumento catalizador de las actuaciones de las distintas
Administraciones Publicas en materia de cooperacién tanto nacionales
(Administracion Central y Autonémicas), como de la Unidn Europea. Cuarta.- El
papel de Provincia e Isla como interlocutor ordinario de la Administracién Local
ante las restantes Administraciones Publicas Territoriales como valedoras de los
intereses de los municipios de su territorio, sera una de las lineas basicas de
actuacion que sea propicia desde la FEMP durante este periodo, concretamente:
1.- Se continuara con la politica ya iniciada, de potenciar los Organismos de
Gestion Tributaria provinciales e insulares favoreciendo el intercambio y la
difusion de las actuaciones ya lievadas a cabo por los que se han creado con
resultades positivos. 2.-Se demandara ante la administracién competente la
presencia de las Diputaciones, Cabildos y Concejo, sin perjuicio de la propia
representacion de los municipios afectados, en los organismos encargados de la
gestion de las Cuencas Hidrogréficas y en general de los recursos del agua. 3.-La

intervencion de las Diputaciones, Cabildos y Concejos en la planificacién y ordena
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ion del territorio provincial e insular a través de la dotacion de infraestructuras y
servicios, hace necesaria su participacién en las decisiones que desde otras
Administraciones se adapten y que tengan incidencia en el territorio: actuaciones
que inciden en ef medio ambiente, en las comunicaciones por carretera, en el
abandono de poblaciones. 4.- De igual modo la accion territorial de las
instituciones provinciales e insulares como manifestacion de su tarea de gobierno,
se hara efectiva en cuatro aspectos fundamentales; Garantizando la realizacién
de obras y servicios locales - Brindando apoyo a los Entes Locales para el
desarrolio de sus competencias.-Adoptando politicas de gestion del territorio de
alcance supramunicipal.- Garantizando el reequilibrio territorial. Quinta.- De
acuerdo con lo establecido por la Constitucion y por los Estatutos de Autonomia,
se demandara a las Comunidades Auténomas la creacién de Fondos no finalistas
con el objetivo de financiar |las actuaciones de las Entidades Locales. Sexta- Ante
los problemas de gestion financiera que estan generando a las Instituciones
provinciales y insulares los Boletines Oficiales de las Provincias, cuyo sustento
legal se remonta al siglo pasado en un desfasaje absoluto con la realidad en que
vivimos, se sclicita del Gobierno de la Nacion que favorezca las modificaciones
normativas que sean necesarias para que este servicio, que es prestado por las
Diputaciones, Cabildos y Concejos, sea de titularidad provincial o insular, y si no
es asi , que su financiacion corra a cargo de la Administracién Central. Séptima.-
La Federacidon, consciente de las necesidades de los pequefos municipios
demandan tanto a las Diputaciones, Cabildos y Concejos, como a la propia FEMP,
se dotara de ios medios necesarios para atender de modo particular a las
demandas técnicas de las instituciones provinciales e insulares y de los pequefios

mMuNicipios.

2.5 Mecanismos de Contralor. Interno y Externo.-

2.5.1 El control interno.

La ley establece que antes del 1° de Junio de cada afio se presentard un
informe a la Comisidn Especial de Cuentas de la Entidad Local, la cual estara
constituida por miembros de los distintos grupos politicos integrantes de la
Corporacién y seran objeto de informacion pdblica antes de someterse a la
aprobacidn del pleno, a fines de que puedan formularse objeciones. Todo ello sin
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perjuicio de que pueda denunciarse ante el Tribunat de Cuentas la existencia de
irregularidades.

2.5.2 El control externo.

Por un lado existen los controles de las Administraciones delegantes, el
Estado central o las Comunidades Auténomas, las que pueden ejercer y ejercen
un fuerte control en las areas delegadas, pudiendo revocar |la delegacién.

Pero, fundamentaimente, todo el sistema, esta cubierto, por el Tribunal de
Cuentas nacional, que es el supremo érgano fiscalizador de las cuentas y la
gestion econdmica del Estado, del sector publico y de las Entidades Locales, las
que quedan sometidas al régimen de contabilidad publica. A él se le presentan las
Cuentas del Ejercicio, antes del 1 de Junio, como quedd dicho mas arriba. De
acuerde con la Constitucion, el Tribunal de Cuentas depende directamente de las
Cortes Generales (el Parlamento) y ejerce sus funciones por delegacién de
aquellas en el examen y comprobacion de las cuentas, debe remitir un informe
anual a las Cortes y sus miembros gozan de la misma independencia e
inamovilidad que los jueces, estando sometidos a sus mismas incompatibilidades.

En esto hay que sefialar que el sistema de controf sobre los actos locales en
Espafia, luego de la sancién de la LRBRL, ha fortalecido su autonomia, por
cuanto rige el principio de ejecutoriedad de sus actos, los que sélo pueden ser
suspendidos, a través de un proceso judicial, acudiendo las Administraciones
Superiores ants los Tribunales Contenciosc-Administrativos. Esto hace depender
fuertemente ese control, a su vez, del correcto cumplimiento del deber de mutua
informacién entre las administraciones, en particular de las Entidades locales
sobre “la informacién sobre la propia gestion que sea relevante para el adecuado
desarrolio por éstas de sus cometidos'(Art.55, ¢, LRBRL). Pero, como sefiala
Fanlo Loras, fa obligacidén pesa de modo més directo para las Entidades locales,
pues el art.56.1 le impone el deber de remitir a las Administraciones del Estado y
de las Comunidades Auténomas, en los plazos y formas que reglamentariamente
se determinen, copia, 0, en su caso, extracto comprensivo de los actos y acuerdos
de las mismas. Los Presidentes y, de forma inmediata, los Secretarios de las
Corporaciones, seran responsables def cumpliento de este deber”,
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2.5.3 Sistema de control.

El sistema se apoya sobre un régimen de control previo 0 simultaneo a la
disposicién de los gastos o a la ordenacién de los pagos. Pero se complementa
con una obligacién que entendemos insustituible, los funcionarios que tienen a
cargo esa responsabilidad deben tener habilitacibn de cardcter nacional,
personal que esta sujeto al estatuto del funcionariado, y que tienen a su cargo las
misiones de control y fiscalizacion interna de fa gestién econémico financiera y
presupuestaria, las de contabilidad y tesoreria y en general aquellas que
requieren de garantia de imparcialidad e independencia en el ejercicio de la
funcidn. Esto se complementa conque, como en Espafa un alto porcentaje de las
comunas es pequefia (menos de quinientos habitantes) y en ellas no cuentan con
funcionarios del nivel citado, el reglamento prevé dos soluciones para el
problema: o bien recurrir en ciudades de menos de cinco mil habitantes o de
presupuesto inferior a doscientos millones de pesetas (2.000.000 de ddlares)
acumularan funciones de secretarios e interventores y en los municipios aun
menores la de agruparse para el sostenimiento comun de un Unico puesto de
Intervencién. Este puesto tiene atribuida la responsabilidad de las funciones de
control y fiscalizacion interna de la gestion econdmica-financiera y presupuestaria
y la funcion de contabilidad. Esta ultima funcion debe llevarla a cabo con arreglo
al plan de cuentas especifico para Entidades Locales, es accesorio de ello que
tenga que preparar y redactar las cuentas generales del Presupuesto y
Administracion del Patrimonio, que el Presidente de la Corporacion tiene que

rendir anualmente.
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3. COMPETENCIA Y ATRIBUCIONES MUNICIPALES

3.1 Consideraciones Generales.

En el cuadro general de competencias que define la CE, el Estado (asi
denomina la CE al Gobierno Central) tiene las mayores atribuciones pensables,
asi, en el marco del estado de derecho democratico que supone, le otorga la
regulacion de las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los
espafoles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes
constitucionales. Esta cladsula también es clave; supone un punto de partida de
la constitucion, el de la busqueda de la igualdad ciudadana, punto que es a su
vez el limite material de las diferencias tolerables para las autonomias. Sin
embargo puede criticarse que a la hora de hacer |a taxonomia de las potestades
centrales la CE, al igual que tantas que hemos analizado, supone que esa
igualdad es solo lograble por un drgano central de la legislacién, un organo
central de |a ejecucion y un drgano central de la interpretacion. En éste dltimo al
punto de ne instaurar, ni permitir instaurar, otro fuero judicial que el nacional. Sin
embargo, tambien se debe destacar que la realidad politica espafola, en
particular de 1981 en adelante, afio en que el Partido Socialista Obrero Espaiiol
gana las elecciones municipales y comienza a impulsar el programa autonémico y
desde que este partido gana el gobierno central y varios autonémicos, el procesc
se ha profundizado, caracterizdndose por una fuerte reversion dei estado
"burocratico-autoritario”, parafraseando a O'Donnell, que habia construide ia
dictadura franquista. El nueve mapa politico espafiol, dominado a partir del
presente ano por ef Partido Popular, no parece, en principio, que vaya a retrotraer
esta tendencia.

3.2 Caracter del régimen,

Sosa Wagner comenta que el Tribunal Constituciona ha calificado como
bifronte al régimen juridico de las autonomias locales (sentencia del 23 de
Diciembre de 1982), pues el art. 137 citado concibe a los municipios y provincias
como elementos de division y organizacién del territorio del Estado que, como

farmas de organizacion, conviven con la divisién del territorio del Estado también
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con las Comunidades Auténomas. Son ambos legisladores los llamados a la
definicion de io que ha de entenderse por inferés focal, a la postre el limite
practico de las competencias entre estos diferentes niveles estaduales de respon-
sabilidad.

Pero una caracteristica remarcable del sistema espariol, diferente en esto al
argentino, es que la misma concepcion de unidad que alberga la constitucion y el
caracter intermedio del ordenamiento, entre el unitario y el federal, hace que el
legislador constitucional haya concebido que existen conexiones directas entre el
Estado y las Comunidades Autéonomas, tanto como con las Corporaciones
Locales, asi lo aceptc el TC en la sentencia antes sefalada, donde declard
constitucional la transferencia de funciones y servicios del Estado a las
Corporaciones Locales. Una tal transferencia en el marco constitucional argentino
podria tropezar con dificultadss, bajo la concepcion del caracter delegado de las
facultades del gobierno federal.

El sistema ha generado, tomado también del cufo aleman una clausula
protectoria de la autonomia local, que es la denominada garantia institucional,
consistente en una técnica juridica destinada a proteger ciertas instituciones a las
que se considera piezas clave de la organizacion juridico politica. Claro que no es
sencillo definir cuando la reglamentacién del legislador comporta una transgresién
a la misma, por sustraccion del contenido de la institucién. Para Sosa VWagner tal
nucieo esencial se viola cuando "...la institucién es limitada de tal modo que se la
priva practiacamente de sus posibilidades de existencia real como institucion para
convertirse en un simple nombre, es decri, que la Unica interdicci;én claramente
discernible es la ruptura clara y neta con esa imgane comunmente aceptada de la
institucion que, en cuanto formacién juridica, viene determinada en buena parte
por las normas que en cada momento las regulan y la aplicacién que de las

mismas se hace "'®

Sin embargo en Alemania, ya lo hemos advertido, se ha denunciado el
vaciamiento de la autonomia local y una férmula como la anterior podria verse
vulnerada progresiva € insensiblemente, si no se atendieran a unos parametros

muy concretos del significado de la autonomia local, cuando toque enjuiciar las

'®Spsa Wagner, F_, op.cit., pag.3214.
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acciones del Estado y las Comunidades Autdénomas y se verificara su aplicacion
apenas fuesen rebasados,

Sosa Wagner interpreta que el art.2 la ley principal del sistema, la Ley
Reguladora de las Bases del Régimen Local (LBRL), construye unos conceptos
juridicos razonables, que si bien indeterminados (como no puede ser de ofro
modo}, brindan criterios aplicables en concreto para diferenciar los casos: asi los
conceptos de «capacidad de gestidn», «caracteristicas de la actividad»; «maxima
descentralizacion», «méaxima proximidad a los ciudadanos», que son valores

constitucionales.

3.3 Competencias propias y concurrentes.-

La Constitucién de 1978 difiere al legislador estatal y al autonémico el aspecto
estructural y el competencial de los entes locales. En lo estructural el legislador
estatal fijara las bases (el marco) y el comunitario los reglamentos (detalles), en

materia de intereses locales.

Asi enumera en el art.25, una serie de competencias reservadas para los
entes locales:”El Municipio, para la gestion de sus intereses y en el Ambito de sus
competencias, puede promover y prestar cuantos servicios publicos contribuyan a
satisfacer las necesidades y aspiraciones de la comunidad vecinal. 2. El Municipio
ejercera, en todo caso, competencias, en los términos de la legislacién del Estado
y las Comunidades Auténomas, en las siguientes materias: a) Seguridad en
lugares publicos. b) Ordenacién del trafico de vehiculos y personas en las vias
urbanas; ¢) Proteccién civil, prevencidn y extincion de incendios; d) Ordenacién,
gestion, ejecucion y disciplina urbanistica, pavimentacion de vias publicas
urbanas y conservacion de caminos y vias rurales; e) Patrimonio histérico-
artistico; f) Proteccién del medio ambiente; g) Abastos, mataderos, ferias,
mercados y defensa de usuarios y consumidores; h) Proteccion de la salubridad
publica; y) Participacién en la gestién primaria de la salud; j)Cementerios y
servicios funerarios; k) Prestacion de los Servicios Sociales y de promocion y
reinsercion social. 1) Suministro de agua y alumbrado publico; servicios de
limpieza viaria, de recogida y tratamiento de residuos, alcantariltado y tratamiento

de aguas residuales. Il) Transporte publico de viajeros. m) Actividades e
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instalaciones culturales y deportivas;, ocupacion de! tiempo libre, turismo. n)
Participar en |la programacion de la ensefanza y cooperar con la Administracién
educativa en la creacion, construccion y sostenimiento de los centros docentes
publicos, intervenir en sus 6rganos de gestion y participar en la vigilancia del
cumplimiento de la escolaridad obligatoria”.

El articulo remata estableciendo que la reglamentacion de estas competencias
solo puede establecerse por Ley y ésta, de acuerdo a los principios del art.2,
debe asegurar el derecho a intervencidn de los poderes locales en todos los
asuntos que sean del circulo de sus intereses. Definicion que si bien padece de
una cierta vaguedad, lo cierto es que permite comenzar la tarea de delinear las
competencias reales de los poderes locales.

Pero, a su vez,el art.26, le fija a los Municipios ia obligacion de prestar unos
servicios determinados, ellos son discriminados segun la complejidad de los
MUNICIPIOS: a) En todos los Municipios el Alumbrado Publico, Cementerio,
Recogida de Residuos, Limpieza viaria, Agua Potable, Alcantarillado, Acceso a
los nucleos de Poblacion, Pavimentacion de las vias publicas y Control de
Alimentos y Bebidas. b) En los municipios de mas de 5.000 habitantes: ademas,
Parque Publico, Biblicteca Publica y Tratamiento de Residuos, ¢) En los
municipios con poblacién superior a los 20.000 habitantes, Proteccién Civil,
Prestacion de Servicios Sociales, Prevencién y Extincion de Incendios,
Instalaciones deportivas de uso publico y matadero. d) En los municipios con
poblacién superior a 50.000 habitantes, ademas, Transporte colectivo urbano de
viajeros y proteccion del medic ambiente. El inciso 2 permite al Municipio solicitar
a la Comunidad Auténoma, la dispensa de la prestacién de los servicios minimos
cuando por sus caracteristicas peculiares ello le resuite imposible de cumplir.
Para ello se prevé que la asistencia de las Diputaciones Provinciales a los
Municipios se dirija particularmente al cumplimiento de estos objetivos y a su
tiempo, ha resultado la principal tarea de estas, ia cooperacién y/o accién en el
campo de la gestion de los municipios mas pequefios.

Consejo Federal de Inversiones 639
Universidad Nacional del Comahue



Regimenes municipales comparados Jorge E.Douglas Price-Agustin Zbar

4. REGIMEN ECONOMICO FINANCIERO.

4.1 El régimen fiscal. Consideraciones Generales.

Segun la Constitucion las haciendas locales deberan disponer de los medios
suficientes para el desempefio de las funciones que la Ley le atribuye a las
Corporaciones Locales respectivas y se nutren fundamentalmente de los tributos
propios y de participacién en los de! Estado y de las Comunidades Auténomas.

La LRBRL dispone que las entidades locales se rigen en primer término por
ella misma y en cuanto a las Haciendas por la legisiacién general del Estado, la
reguladora de las Haciendas Locales, de la que seréd supletoria la Ley General
Presupuestaria, por las leyes de las Comunidades Auténomas y por las
Ordenanzas fiscales de la propia Corporacion local. Dichas Ordenanzas entran en
vigor al mismo tiempo que el Presupuesto anual.

Con la ley 39/88 se completo el proceso de ordenamiento del sector local en
Espafia, ley que no se vacila en calificar como complementaria de la Ley de
Bases ya citada.

El sector padece desde siempre problemas de financiamiento y fue propésito
de todos los grupos politicos el atender ese problema crénico. Los recursos se
dividen en tres: los no tributarios, los tributarios y los tributarios coparticipados.
Entre los no tributarios figuran los ingresos de derecho privado, el rendimiento de
las operaciones de crédito, el producto de las multas y sanciones y la prestacion
personal y de transporte. Se les ha autorizado a acceder al crédito aun para cubrir
(en circunstancias excepcionales) gastos corrientes y se les autorizd a las
Diputaciones provinciales a conceder adelantos de crédito para anticipar a los

Ayuntamientos 1a recaudacion de tributos.

En el orden tributario la ley intenta modernizar el sistema y perfeccionar la
tributacion local, facilitando la gestion. Asi se reemplazé una larga lista de tasas y
contribuciones especiales y por un conjunto de hasta diez figuras impositivas
distintas, desconectadas entre si y sin justificacidén comun. Para elio, segun sus
autores, se delimitd el campo de la tributacién local, se crearon figuras impositivas
mas simples y coherentes y se suprimieron muchos de los antiguos tributos.
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Se han creado tres grandes impuestos: el Impuesto sobre bienes inmuebles, el
impuesto scbre actividades econdémicas y el Impuesto sobre vehiculos de traccidn
mecénica. El impuesto sobre bienes inmuebles supuso la supresion de la
Contribucion Territorial Rustica y Pecuaria, la Contribucion Territorial Urbana y el
impuesto municipal sobre solares. Por su parte el Impuesto sobre actividades
economicas ha sustituido a las Licencias Fiscales de Actividades Comerciales e
Industriales y de Profesional y de Artistas, mientras que el impuesto sobre
vehiculos de traccidn mecénica sustituyé al viejo impuesto a la circulacion de

vehiculos.

Recientemente los municipios han logrado que el Estado central reconozca la
tributacién del 1Bl (impuesto a los bienes inmuebles) sobre las presas

hidroeléctricas situadas en el término o jurisdiccién municipal.

Del conjunto de |a reforma introducida se anota la creacién del impuesto a las
construcciones, instalaciones y obras y la sustitucidn del impuestc municipal
sobre el incremento del valor de los terrenos. Asimismo se aboli¢ el impuesto
sobre gastos suntuarios y el impuesto sobre publicidad.

Las tasas estan restringidas a la prestacion de servicios publicos o
administrativos, cuando por su propia naturaleza no puedan ser prestado por el
sector privado. En ese caso, ambas actividades, asi como el aprovechamiento del
dominio publico municipal, tiene un régimen de precios publicos, como recurso no

tributario,

4.2 El régimen presupuestario.

El régimen es el definido en la Ley General Presupuestaria, existiendo una ley

que regula la estructura presupuestaria de las Corporaciones Locales

De acuerdo a la LRBRL existen dos principios insoslayables, primero el
presupuesto debe incluir a todos los organismos y empresas que eventualmente
la compongan y por el otro deja establecido que la estructura presupuestaria y el
plan de cuentas, lo fija el Estado.6+
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4.3 El régimen de coparticipacion.

A partir de la reforma la participacion de los municipios en los tributos del
Estado (central) es un derecho, y debe ser aumentada su participacién, como
minimo, tanto como aumenten los recursos del Estado. El importe global se
establece por quinquenio y se distribuye entre los municipios con base en: a) la
cantidad de poblacion, b} el esfuerzo fiscal y ¢) la cantidad de unidades escolares
por ellos sostenidas.

Con prescindencia de ello se prevé el financiamiento especial de ciertos
municipios y la de entidades supramuncipales, concretadas en las Comarcas,
Entidades municipales asociativas y areas metropolitanas.

En el &mbito provincial el sistema es muy similar. Existen casos especiaels, asi
los Consejos Insulares de las Islas Baleares disponen de los mismos recursos gue
las Provincias. Las Entidades locales canarias conservan su régimen peculiar.

Las ciudades de Ceuta y Melilla disponen de recursos previstos en sus Estatutos.

4.4 Elreparto de los tributos entre los distintos niveles del Estado.

En este orden hay que distinguir entre ios ingresos recaudados por los propios
ayuntamientos, que en Espafia han alcanzado en 1994, al 46,5% de sus ingresos
totales y de los ingresos devinientes de la coparticipacién. En tanto que un 33,5%
deriva de su participacion en los Tributos del Estado, un 3,8% de ingresos
patrimoniales y de operacianes financieras el 13,3% restante.'’

Entre 1990 y 1994, el presupuesto de ingresos de los municipios espafoles
pas¢ de 2687226 a 3.411.761 millones de pesetas, lo que representa un
incremente en el quinguenio cercano al 27%, en tanto que los gastos crecieron
cerca de un 25% (pasaron de 2.575.504 a 3.216.863 miliones de pesetas.

Las otras administraciones locales, sin embargo, no gozan del mismo status.
Las Diputaciones de Régimen Comun, siguen dependiendo casi enteramente de
las transferencias del Estado central, que representaron en 1994, mas del 65% de
sus ingresos (9,8% procedid de tributos y precios por servicios publicos y un 1,7%

Datos segin Carta Local, publicacitn de la FEMP, n°89, Marzo 6, pag.13.
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por ingresos patrimoniales. Redujeron el déficit a sélo un 17% del presupuesto
mediante fuertes reducciones de gasto. Las diputaciones de régimen foral, cuya
principal fuente de financiamiento son los ingresos de caracter tributario
(coparticipado) también registraron un fuerte déficit. Los Cabildos y Consejos
Insulares, mantuvieron en cambio una situacién superavitaria.

Hay que advertir que estas estimaciones pertenecen al conjunto del sector
publico local

4.5 Responsabilidad patrimoniai de Ia administracion local.

Jurisprudencia.

Sentencias del 23 de mayo y 23 de febrero de 1995, de la Sala Tercera de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo. Recogemos dos Sentencias
emitidas por el Tribunal Supremo, en la que se determina la responsabilidad
patrimonial de ta Administracion Local por los dafios producidos durante la
celebracion de acontecimientos festivos,

La Seccidn Octava de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Madrid, en sentencia de 5 de septiembre de 1990,
desestimé el recurso interpuesto confra un acuerdo del Ayuntamiento de
Villamanrique de Tajo, que denegd la indemnizacion solicitada, por el concepto de
responsabilidad patrimonial de la corporacion, en razén de las lesiones que al
recurrente le habia causado un novillo en ias capeas celebradas en la expresada
localidad. El citado Tribunal considerd que, el en caso de autos, no se habria
producido resultado dafioso de no mediar la propia conducta negligente del actor,
al situarse en sitio indebido para los meros espectadores y Hamar |la atencién del
novillo, cuya actuacion rompe necesariamente con el nexo causal
desencadenante de la responsabilidad del Ayuntamiento. Interpuesto recurso de
apelacién contra la misma, el Tribunal Supremo lo desestima, denegando la
indemnizacion solicitada por las lesiones producidas por el novillo y confirmando
la sentencia recurrida en sus propios términos. Para el alto tribunal, segun su
reiterada doctrina expuesta en el fundamento segundo de la sentencia, la
responsabilidad patrimonial de la Administracién prevista en la Constitucion y
regulada en el articulo 40 de a Ley de Régimen Juridico de la Administracion del
Estado y el 54 de la ley 7/1985, de 2 de abril, de Bases del Régimen Local, puede
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derivar de cualquier hecho o acto enmarcado dentro de la gestion publica, sea
licito o ilicito, normal o anormal, pero que en todo caso es exigible la concurrencia
de un dafioc material, individualizado y evaluable economicamente, cuya
imputacidn individual no deba soportar el administrado, que el mismo, sin ser
producido por fuerza mayor, sea consecuencia del funcionamiento de los servicios
publicos y, en fin, que exista una relacion de causa efecto entre la actuacién
administrativa y el resultado dafioso, constituyendo este nexo causal elemento
fundamental y "sine qua non", para declarar procedente la responsabilidad
patrimonial. Cifiéndose al caso concreto, en la sentencia se aprecia que el
siniestro sufrido por el recurrente se produjo precisamente por encontrarse el
mismo en sitio indebido, en el destinado a los participantes directos en la capea,
cuando los meros espectadores habrian de estar subidos en los remolques, cosa
gue no podia desconocer el demandante al ser asistente asiduo a tales festejos,
asi como por llamar repetidamente la atencién del novillo con voces y gestos. Por
ello el Tribunal considera que, habiendo sido el apelante el que cred la propia
situacion de riesgo y peligro, es él el que debe soportar las dafosas
consecuencias de su conducta negligente ¢ por mejor decir imprudente, toda vez
que |a misma rompe desde luego el nexc causal que, como se ha dicho
anteriormente, es requisito o presupuesto de todo punto necesario para declarar
procedente la responsabilidad patrimonial de la Administracion.

A diferencia del caso anterior, en el asunto tratado en la sentencia del 23 de
febrero de 1995 el Tribunal Supremo considera que concurren los requisitos
necesarios para la exigbilidad de responsabilidad patrimonial de la
Administracion (un dafio efectivo, evaluable econdmicamente e individualizado
cuya imputacion individual no deba soportar el administrado, que el mismo, sin ser
producido por fuerza mayor, sea consecuencia del funcionamiento de los servicios
publicos y que exista una relacién de causalidad entre la actuacion administrativa
y el resultado dafoso) y por tanto condena a la Administracién el pago de la
correspondiente indemnizacidn. Sin embargo, lo que se discute en ese caso no es
tanto la concurrencia de tales requisitos sino, como argumenta el Ayuntamiento
demandado, sine si nos hallamos ante un supuesto de funcionamiento normal o
anormal de los servicios o ante un supuestc de contratacion (ya que la
organizacién de los actos en los que se produjeron los dafios se llevé a cabo por
un QOrganismo con personalidad juridica propia, aunque en el mismo tenga
participacién preponderante el Ayuntamiento) en el que contratante con la

Administracion asume, personal y exclusivamente, los riesgos derivados de su
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actuacion, y si la jurisdiccién competente lo es la Contencioso-Administrativa dada
la naturaleza del contrato. En cuanto a la jurisdiccion competente, la parte
demandante sostiene la tésis de que para la Administracion Local rige el principio
de unidad jurisdiccional implantado por la Ley de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa. El Tribunal rechaza esta argumentacién afirmando que tal principio
ha desaparecido a partir de la entrada en vigor de la Ley 7/1985, de 2 de abil,
Reguladora de Bases del Régimen Local, que en su articulo 54 remite en todo a
la legislacion general de la Responsabilidad del Estado. También se rebate la
postura del Ayuntamiento que mantenia que al organizar las fiestas, en cuyo
ambito se contrataron los fuegos de artificio causantes del resultado lesivo, habia
actuado en régimen de derecho privado; postura que, a criterio del Tribunal, debe
ser analizado a la luz de lo dispuesto en el articulo 4.2 de la Ley de Contratos del
Estado, articulo 3 de la Ley de la Jurisdiccion y articulos 85 y 25.2,m) de la Ley
7/1985 que atribuye a los municipios competencias en materia de turismo,
actividades culturaies y tiempo libre, y en consecuencia, dado que no existen
dudas de que la organizacion de las actividades programadas para las fiestas
tienen un claro contenido de fomento del turismo y que de acuerdo con la doctrina
y con el citado articulo 85 "son servicios publicos locales cuanto tiende a la
consecucion de los fines sefalados como de la competencia de las Entidades
Locales, debe calificarse como administrativa la actuacién y no como privada,
declarando por tanto la competencia de la jurisdiccion Contencioso-Administrati-
va. Respecto a la ofra cuestion, sentado que se trata de la prestacién de un
servicio publico, el Tribunal considera que ia naturaleza netamente objetiva de la
responsabilidad patrimonial de la Administracién, ajena por tanto a toda idea de
culpabilidad, impide a la Administracion que actiua en la esfera de sus
atribuciones para satisfacer un servicio publico desplazar dicha responsabilidad al
contratista, mero ejecutor material, sin perjuicio de la accién de repeticion de
aquella contra este. Por lo que se refiere a la naturaleza de la responsabilidad de
ambos, es doctrina unanime la aceptacion de un vinculo de solidaridad entre los
distintos responsables del dafic causado, incluso en los supuestos en los que uno
de los hipotéticos coautores sea un tercero ajeno a fa Administracion, como Unico
medio para dar satisfaccion a las exigencias propias de! principio, basico en la
materia, de la garantia de victima que, de otro modo, correria el riesgo de quedar
burlado razdn por la que se gjercite la accidn sblo contra la Administracién, sin

perjuicio de que esta pueda repetir contra los terceros.
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5. REGIMENES MUNICIPALES VARIOS.

5.1 El régimen de empleo publico municipal.

La regulacion del empleo publico en Esparia es materia de regulacion bésica
del Estado central, asi o establece el art.149 de la CE, ia Ley 30 de 1984, para la
reforma de la administracion publica contiene los preceptos basicos del régimen
laboral del funcionariado. La Constitucion garantiza la igualdad de trato, como
veremos en sentencias del TC, mas abajo. Existen tres tipos de funcionarios, los
de carrera (con estabilidad), los contratados con régimen del derecho laboral
comun y el personal eventual para puestos de confianza y asesoramiento. Las
Corporaciones locales tienen que aprobar anualmente la plantilla de personal
para los tres tipos del mismo, debiendo describir la misién y funciones (relacién de
puestos de trabajo) de cada uno. Deben constituir un registro de personal,
coordinado con las demas Administraciones Plblicas.

5.2 El acceso a la funcion publica local de contratados administrativos e

interinos.

(Sentencia de la Sala Segunda del Tribunal Constitucional, de 19 de junio de
1995).

En una reciente Sentencia, el Tribunal Constitucional ha dado en desestimar el
recursc de amparo interpuesto contra la Resolucion de la Alcaldia de Valencia, de
fecha 2 de noviembre de 1988, confirmada en reposicién mediante Acuerdo de
dicho Ayuntamiento el 6 de febrero de 1989, por la que se adjudicaron en
propiedades determinadas plazas de auxiliares administrativos convocadas al
efecto, al considerar que tales nombramientos vulneran el derecho de los
solicitantes de amparo a la igualdad en el acceso a las funciones y cargos
publicos establecidos en el articulo 23.2 de la Constitucion, Para entender el
alcance y la importancia de esta Sentencia, cuyo fallo implica la nulidad del
procedimiento seguido por la referida Corporacién Municipal para regularizar la
situacion de sus funcionarios interinos y de su personal contratado administrativo,
hay que partir necesariamente de |a Ley 30/84, de Medidas para la Reforma de la

Funcién Publica, de 2 de agosto de 1984, [a cual,como es bien sabido, prohibio, a
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partir de su entrada en vigor, la formalizacion por las Administraciones Pdblicas
de contratos de colaboracién temporal en régimen de derecho administrativo,
facilitando al personal que hubiese prestado servicios como contratado
adminisirativo de colaboracion temporal o como funcionario de empleo interino, la
posibilidad de participar en las pruebas de acceso para cubrir las plazas de nueva
creacion a través de las correspondientes convocatorias que, en todo caso,
deberian respetar los criterios de mérito y capacidad mediante las pruebas
selectivas a determinar reglamentariamente y en las que se habrian de valorar los
servicios efectivos prestados por este personal. En el Ambito de ta Administracion
publica Local, la aplicacion y el desarrollo de estos preceptos legales,
reproducidos en identicos términos por la Disposicion Transitoria 8° de la Ley
711985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local, se articulé a
través del Real Decreto, 2224/1985, de 20 de noviembre, por el que se establecia
con caracter excepcional para las dos primeras convocatorias de pruebas
selectivas se ingreso que, a partir de su entrada en vigor, realizaran las
Corporaciones Locales el deber de incluir, en todo caso, las plazas vacantes
desempefnadas en la fecha de la convocatoria por personal contratado
administrativo o interino, que hubieran de ser cubiertas por funcionarios de
carrera. en cuanto a la valoracion de los servicios prestados, al articulo 3 de dicho
Real Decreto dictaba las siguientes reglas:

1- Se valorardn exclusivamente los servicios efectivos prestados hasta la
fecha de terminacion del plazo de presentacion de instancias, como funcionario
de empleo interino o contratado administrativo de colaboracién temporal, en plaza
0 puesto de trabajo de igual subgrupo y, en su caso, clase o categoria al que
pretende acceder.

2- A efectos del apartado anterior, los servicios se valoraran en 0,20 puntos
por mes de servicios prestados, si en total de puntos de la fase de oposicién fuere
de 30. Si fuere menor o mayor, se reducird o aumentara proporcionalmente ia
cifra de puntuacién por mes. En ningun caso fa puntuacién que pueda obtenerse
por valoracion de los servicios podra ser superior al 45 por ciento del maximo total
de puntos que pueda alcanzarse en las pruebas selectivas.

3- Los puntos asi obtenidos se aplicaran consuntivamente por el Tribunal a
cada uno de los ejercicios de la fase de oposicion, de forma que sumen a los
obtenidos en la calificacién de éstos [0s necesarios para alcanzar, en su caso, la
puntuacion minima establecida en la convocatoria para poder superar cada uno

de los mismos. Los puntos que no hayan necesitado los aspirantes para superar
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los ejercicios, se sumaran a la puntuacion final a efectos de establecer el orden
definitivo de aprobados.

En este contexto, y con escrupuloso respetc de las reglas anteriormente
citadas, el Ayuntamiento de Valencia aprobé, por Acuerdo Plenario de 10 de julio
de 1986, la convocatoria y bases para la cobertura en propiedad de 159 plazas de
auxiliares administrativos, mediante el sistema de oposicién libre, a través de tres
ejercicios cuya puntuacion minima de aprobado era la de cinco puntos de cada

tno de ellos.

Dichas bases y, particularmente su apartado 3°, reguladora de la valoracién de
tos servicios prestados en el régimen de contratacién administrativa o como
funcionario interino, fueron impugnadas por uno de los opositores ante fa
Audiencia Territorial de Valencia, que dicté Sentencia de fecha 21 de octubre de
1986, anulando la convocatoria por contraria a los principios de igualdad de los
articulos 14 y 23.2 de la Constitucién Recurrida en apelacion por el Ayuntamiento,
el Tribunal Supremo, mediante Sentencia de 12 de septiembre de 1987, revocs al
anterior al estimar que |a diferencia de trato a favor de los contratados laborales &
interinos no vulneran el principio de igualdad.

Devenida firme la Sentencia al no haberse recurrido en amparo ante el
Tribunal Constitucional, el Ayuntamiento celebrd ias pruebas procediendo, por
resolucion de la Alcaldia de 2 de noviembre de 1988. al nombramiento de 159
aspirantes. Los ahora recurrentes, perteneciente al turno libre, pese a no haber
impugnado las bases en su momento,promovieron recurso de reposicién al no
obtener plaza, no obstante haber superade las puntuaciones minimas de cinco
puntos en cada uno de los tres ejercicios de la oposicién. Rechazando el recurso
de Acuerdo municipal de 6 de febrero de 1989, los actores interpusieron recursc
contencioso ordinario ante la Sala de lo Contencioso del Tribunal Superior de
Justicia de Valencia, el cual, mediante Sentencia de 29 de septiembre de 1992,
falld desestimarlo, confirmando las Resoluciones anteriores, al apreciar la

concurrencia al caso de la fuerza de cosa juzgada.

Contra dicha Sentencia y las resoluciones de la Alcaldia de Valencia, se
interpuso el recurso de amparo gue nos ocupa. En la demanda se aduce
vulneracion de los articulos 14 y 23.2 de la Constitucion |, entendiendo los

recurrentes que el principio de igualdad en el acceso a las funciones y cargos
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publicos ha de ponerse en necesaria conexion con los principios constitucionales
de merito y capacidad en el acceso a las funciones publicas consagradas en el
art.103.3.-

En alegaciones del Ministeric Fiscal se interesé |la inadmisibilidad de la
demanda por carencia manifiesta de contenido constitucional , entendiendo el
Fiscal que si los demandantes en amparo no recurrieron y, por tanto, se
sometieron a las reglas establecidas en las bases que regian la oposicion, no
pueden ahora pretender una supuesta vuineracion del derecho fundamental por el
resultado de la estricta aplicacion de los baremos contenidos en dichas bases, ya
que ello supondria un recurso indirecto, fuera de plazo, pues resultaria imposible
llegara a afiramr la existencia de tal viclacidn si se han cumplido estrictamente las
bases no recurridas, lo que no parece cuestionarse por los actores. Analogos
razonamientos fueron expuestos por la representaciéon del Ayuntamiento de
Valencia, quien formuldé ,come aiegacién Unica, que los recurrentes en amparo
reprodujeron los argumentos egrimidos en su dia ante el Tribunal Superior de
Justicia con olvido de que las resoluciones combatidas constituyen directa
aplicacién de las bases de la convocatoria declaradas ajustadas a derecho por
Sentencia firme del Tribunal Supremo y, por tanto, con fuerza de cosa juzgada. El
Tribunal considerd que todo el problema se reconduce a examinar si el hecho de
que los demandantes no recurrieran en su dia las bases es obstacuio para
plantear ahora un recurso de amparo por lesién de sus derechos fundamentales
contra los actos de aplicacion de dichas bases, por |a razén de que aquéllas se
considera inconstitucionales, o, dicho de ofra forma, si es posible un recurcs
indirecto sobre las bases sin que la presente demanda incurra en
extemporaneidad. Estimé e] Tribunal que, pese a que los demandantes no fueron
parte en el proceso que se Siguit contra las bases, pueden cuestionarias ahora
cuando se ven afectados sus derechos fundamentales de manera efectiva, como
consecuencia de un acto de aplicacién de ias mismas. Definen &l amparo
estableciendo que este no permite una impugnacion abstracta de disposiciones
generales conducente, en su caso, a una declaracién de nulidad erga omnes. En
la cuestion de fondo el Tribunal repitié una sentencia de 1989, en caso andlogo,
concediendo el amparo, por entender que las base violaban el art. 23.2 de la
Constitucion, en su sistema de valoracién, ya que "la aplicacién de los puntos
obtendios en la fase de concurso a cada uno de los ejercicios obligatorios de la
fase de oposicion, para permitir alcanzar, en su caso, la puntuacién minima

establecida para aquellos en la convoctarioa, supone una diferencia no razonable
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y aribtraria de trato entre quienes concurren a la oposicion habiendo prestado un
breve tiempo de servicios como contratados e interinos y os demas opositores, a

quienes en la fase de concurses no se le valoraron otros méritas."'®

5.3 La cuestion territorial

Para la doctrina espafiola los Ayuntamientos, Diputaciones y Cabilidos o
Consejos Insulares, son titulares de la autonomia, pero ello no significa que tal
titularidad opere a la manera de un derecho subjetivo, que la garantia es
institucional, respecto de la institucion en cuanto tal, pero no se garantiza el
derecho a la existencia de un municipio en particular, lo que explica que puedan
alterarse los limites municipales (por supresion, fusién, agregacién y
segregacion).

Se conviene en que la confluencia en el Municipic de la doble tarea dei
encauzamiento de la vida pulblica democrética y de la prestacion de servicios,
tareas que la doctrina esta conteste en adjudicar al municipio, sin embargo se
haya con la realidad de la incapacidad de gestion de muchos municipios que no
pueden siquiera alcanzar a prestar los servicios definidos por la CE o por la Ley

de Bases como indispensables u obligatorios.

Pera, seguin Fanlo Loras'®, hoy parece ya abandonada la idea de la supresion
de municipios, que estuvo en boga en Europa, en décadas pasadas y se camina
por la via de la intermunicipalizacién ( agrupaciones voluntarias o
mancomunidades de municipios), pues aquella via no fue exitosa alli donde se
intent, en algunos casos como en Inglaterra, donde se produjo una dréstica
reduccién de entidades locales, porque no logré resolver el problema de
estructuras administrativas de los servicios, problema que agueja a la
organizacion territorial de la mayor parte de los Estados y en otros casos, como
en ltalia, porque la resistencia de las aun mas pequefas comunidades a
desaparecer como entidades auténomas y de ta misma puja politica hicieron que
tal proceso fuera casi imposible.

*Nota da Julio F.Gallardo, en Carta Loca), n°84, pags.30/31, Oct.1995.

Fanin Loras, Op.cit, pag.266.
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REGIMEN INSTITUCIONAL DE LOS MUNICIPIOS EN ESTADOS UNIDOS DE
AMERICA

1. LAS CUESTIONES CONSTITUCIONALES

1.1 Evolucion histdrica

Referiremos, brevemente, en este item, la descripcién del nacimiento del
federalismo en ios Estados Unidos de América, que ya realizaramos en una obra

similar a ésta.’

La colonizacion inglesa en América tuvo caracteristicas idiosincraticas que
prepararon el camino para el federalismo de los Estados Unidos. La dominacién
Britanica produjo la necesidad del autogobiernc y un alto grado de autocnomia del
lado de las asambleas coloniales a pesar de la existencia de gobernadores reales
en once de las trece colonias. Las condiciones imperantes hicieron que cada una

de ellas se acostumbrase a subsistir por ella misma.

Entre muchas otras las razones para esta subsistencia auténoma fueron las
siguientes: Primero, la colonizacién se hizo por muchos grupos distintos. Las
corrientes migratorias estaban integradas por personas que tenian, entre si,
muchas diferencias, las mas importantes de ellas religiosas, 10 que motivd que
buscaran la independencia que de alguna manera no lograban en la metrépoii.

Segundo, debido a las dificultades de comunicacién y a los intereses de fa
metrépoli, las relaciones entre las colonias no eran demasiado imporiantes ni
fluidas (en este sentido merece citarse la desaprobacién britanica de lo dispuesto
en el congreso de Albany de 1745 respecto de la posibilidad de colaboracion
intercolonial). Westminster era un socic mas cercano para cualquier

emprendimiento de las demas colonias.

Tercero, el desarrolic econdmico fue bésicamente parroguial como
consecuencia de la falta de planificacion de la conquista y de gue la misma se

hacia a partir de cada una de las colonias.

'Las Cuestiones del Federalismo.Douglas Price-Rosenkrantz, CFI, 1993.-
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Cuarto, durante la colonizacién existia en Inglaterra una gran tradicion de
gobiernos locales fuertes, por lo que los colonizadores sélo intentaban reproducir
en America lo que habian vivido en la metrépoli.

Quinto, durante los debates entre los afios 1764 y 1775 con Inglaterra,
especialmente respecto de la posibilidad de imponer distintas actividades internas
se desarolid una ideologia del imperio de acuerdo con la cual cada una de las
colonias era un dominio cuyas asambleas tenian el mismo status del parlamento
inglés estando dichas colonias y ia metropoli sélo unidas por la figura de la
Corana.? Esta idea anticipa una confederacién de estados saberanos. (E! hecho
de que la Corona fuese el unico vinculo entre las colonias y entre éstas y la
metropoli, explica el que se criticase por los impuestos sin representacion y
demas abusos a George |, cuando en realidad los impuestos y demas “abusos"
eran el producto del Pariamento).

La primer instancia del federalismo americano fueron los Articulos de la
Confederacion. Ellos eran la formalizacidn de las instituciones que habian
evolucionado durante los dos primeros congresos continentales. Fueron escritos
en 1776 y finalmente adoptados en 1781. Establecian un solo cuerpo unicameral
a nivel nacional, basado en el principio de la igual representacion de los Estados
con poderes basicos para actuar en [os terrenos de la defensa y las relaciones
exteriores. Ademas de estos poderes las colonias confiaron al congreso de la
confederacion los mismos poderes que gozaba el parlamento inglés,
basicamente, la posibilidad de imponer la obligacién de contribuir a los gastos
confedérales sobre la base de la poblacion.

Por otro lado, las colonias se opusieron a que el congreso confederal tuviese
poderes para regular el comercio e imponer impuestos. Por el art. 11 se
establecia que cada estado retenia "su soberania, su; libertad e independencia”.
Prontamente se vieron los problemas de |a confederacion. Dadas las limitaciones
del gobiemno confederal para recolectar impuestos y ia extrema dependencia de
los Estados en la cuestién de los ingresos se hacia imposible pagar a los
veteranos de guerra, los prestamos contraidos durante la misma, y las demas
erogaciones a las que debia hacer frente el gobierno nacional.

JWALKER,D."TOWARD A FUNCTIONING FEDERALISM", pag.23.
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A esta debilidad financiera que lo hacia exiremadamente débil debia
agregarse la inhabilidad comercial, puesto que el gobierno central central no
podia firmar pactos comerciales al no poder asegurar el cumplimiento por parte de
los estados de dichos pactos. Por ultimo tal como lo expresé la jueza O'Connor de
la Suprema Corte de los Estados Unidos en el caso "Federal Energy Regulatory
Commission v. Missisippi” los Articulos de la Confederacién de 1781 tenian otro
defecto, méas precisamente que el gobierno nacional no solo carecia de poder
para exigir el cumplimiento de sus normas directamente a los individuos en pos de
la consecucidn de objetivos nacionales sino que precisaba la cooperacién de las
asambleas legislativas de los estados miembros.

En sintesis, el gobierno presentaba todos los problemas de la falta de
autoridad nacional que regulase cuestiones tan importantes como las finanzas, el

comercio doméstico e internacional.

Estas limitaciones de !a organizacién creada por los Articulos de la
Canfederacion motivaron el intento de crear un nuevo gobierno gue sin ser

totalmente centralizado no fuera meramente una confederacion o una liga.

Diremos que como consecuencia de 1a estructura constitucional creada surgia
un nuevo tipe de gobierno que era menos el producto de condicionamientos
histéricos que de la imaginacion de los constituyentes.

Eilo explica que para la sancién de la Constituciéon actual de los EEUU haya
que comenzar diciendo que "El Federalista" , la obra principal de doctrina y de
mayor influencia sobre la misma, tal como fueran en nuestro caso ias Bases de
Alberdi, es un largo alegato en favor de la unidad®. Quiza en todos los articulos
hallemos este argumentc, decenas de veces repetido: la UNION es la alternativa
mas econémica, mas justa, mas pacifica, mas equilibrada que podrian buscar
esos estados frente a la instancia constitucional. Asi en los articulos | a VI,

referidos a los peligros exteriores, en los Vi y VIl referidos a los peligros inte-

*Después de haber experimentado de modo inequivoco la ineficacia det gobiermno
federal vigente, sois Hamados a deliberar sobre una nueva Constitucién para los
Estados Unidos de América. No es necesaric insistir acerca de la importancia del
asunto, ya que de sus resultados dependen nada menos que la existencia de la
UNION, {a seguridad y el bienestar de las partes que la integran y el destino de un
imperio gue es en muchos aspectos el mas interesante del mundo..." .EL
FEDERALISTA, Ed. cit., pag. 3
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riores y la hostilidad entre los propios estados miembros; también, quiza como en
ninguno de los otros, en fos capitulos IX y X, escritos por Hamilton, titulados en el
libro como'La Union como salvaguardia” refuta a quienes sostienen, a partir de
Montesquieu,® que las republicas solo pueden constituirse en pequefos
territorios, con el propio Montesquieu® sostiene especificamente: "que por
pequeiia que sea una republica sus representantes deben llegar a cierto namero
para evitar las maquinaciones de unos pocos y que, por grande que sea, dichos
representantes deben limitarse a determinada cifra para precaverse contra la

confusién que produce una multitud”.

En los articulos XI, sobre COMERCIO y MARINA; el XII, sobre INGRESOS
PUBLICOS; el XIll, sobre ECONOMIAS ADMINISTRATIVAS; el XIV sobre
EXTENSION TERRITORIAL rematan en los capituios XV al XX cuyo solo titulo
todo lo dice: INSUFICIENCIA DEL REGIMEN ACTUAL: "Para conformarnos al
plan que he trazado para la discusion de ésta materia nos corresponde ahora
examinar éste punto: La insuficiencia de la Confederacion actual para conservar
la Unién. Tras enumerar las calamidades tales como el incumplimiento de la
deuda publica externa e interna o ia exclusién de la navegacion del Misisipi por |a
propia Espafa, sefala: "Esto nos obliga a enumerar pormencrizadamente los
principales defectos de la Confederacién , para demostrar que los males que
padecemos no proceden de imperfecciones mindsculas o parciales, sino de
errores fundamentales en la estructura del edificio, y que no hay otra forma de
enmendarios y que no hay ofra manera de enmendarlos que alterando los
primeros principios... "% En estos capitulos ensaya una teoria positivista del origen

de los estados y la funcion de la ley: nacen_para ejercer_la coaccidén, unicg
remedio a la pasion de los seres humanos que le impide seguir sin mas medios
los dictados de la razén y de la justicia; y alude a la_inconveniencia_del manteni-
miento de poderes locales sobre los individuos mas alid de la_administracion de
justicia.

“MONTESQUIEU, B. de. DEL ESPIRITU DE LAS LEYES: en varios capfitulos del Libro V,
particularmente la igualdad econémica y la frugalidad de costumbres y consumos. Ed.
SARPE, Madrid, 1984, pag. 142.

*MONTESQUIEU, Op. cit. pag. 147/148: "Asi pues, parece verosimil que los hombres
se habrian visto obligados a vivir siempre bajo el gobierno de uno solo, si no hubieran
imaginado una especie de constitucién que tiene todas las ventajas interiores del
gobierno republicanc y la fuerza exterior del mondrquico. Me refiero a la Repiblica
Federativa."

8EL FEDERALISTA. Ed. cit. p&g. 59.
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De acuerdo con Corwin se entiende por federalismo dual la forma de
organizacion en la que; 1) el gobierno nacional es sélo uno de los poderes
enumerados; 2) los propdsitos u objetivos que puede perseguir
constitucionalmente son pocos; 3) dentro de sus respectivos aspectos cada
gobierno es soberano; 4) la relacién de los dos centros es de tension mas que de

colaboracién.

Durante el periodo del federalismo dual en los EEUU, compitieron dos
visiones de federalismo; una mas centralizante y la otra més descentralizante.
Hamilton, comc el primer secretaric del tesoro, Marshall como miembro de la
Corte (1800-1835) y Daniel Webster en el Senado (1830-1840) fueron partidarios
de la primera vision. Madison y Jefferson, en Virginia y Kentucky, Bay State en
Connecticut, y varios surefios como John Calhoun, cuando buscaba contrarrestar
el mercantilismo nortefio y la actividad antiesclavista, fueron partidarios de la
segunda vision.

Pero la Suprema Corte conocida por su Chief Marshall, no tuvo una vision
unicamernte centralista. También reconocié los poderes de los Estados, por
ejemplo, para regular el comercio y la navegaciéon en ausencia de legislacién

nacianal, sostuve que el Bill of Rights no se aplicaba a la "state actian™.

Mas adecuado que rotular a ia Corte de Marshall como “nacionalista”, es
sostener que era una corte dualista con un lema que corporizaba ese dualismo:

“for some purposes, states are saberane and for some subordinate”.®

Muchos casos ilustran este dualismo pero Hammer v. Daganhart fue quiza el
caso mas representativo del pensamiento judicial en la era del federalismo dual.
En él se decidi® acerca del poder del gobierno federal de impedir la circulacion
por distintos estados de mercancias producidas en establecimientos fabriles que
contaban con el trabajo de nifics. La Suprema Corte dijo en esa oportunidad que
dicho trafico no podia ser regulado pues ello implicaba la regulacion del comercio
intraestadual que por la Constitucién habia sido dejado a los Estados.

Por el lado del gobierno federal, el periodo del federalisma dual se caracterizd
por la existencia de una burocracia federal, se crearon el Departamento del

7 Se entiende por “state action" aquellas viclaciones al Bill of Rights que no se producen
por acciones de los particulares sino por acciones de los estados.

655



Tesoro, el Departamento de Estado, el de Guerra y el de Marina entre 1789 y
1798. El Procurador General fue también creado por la Judiciary Act de 1789
{aunque no asumio el rango de miembro del gabinete hasta 1870).

En términcs de finanzas el gobiemo nacional dependia exclusivamente del
producido de las aduanas, que eran nacionales y de lo que se recibia de la venta
de las tierras nuevas del ceste. Los estados, por su parte, dependian de "excise
taxes” (impuestos compulsivos).

Ese modelo atravesaria casi indemne, aun con algunas concesiones
"centralistas” , la guerra civil y ain el comienzo de siglo, hasta llegar a la crisis de
1929 y el “new deal”.

En 1930 quince programas de ayuda federal estaban en funcionamiento con
predominancia de la ayuda a la construccién de autopistas. De todos modos, esta
ayuda era bastante intranscendente ya que solo representaba el 2 por ciento de
todos los ingresos estatales.

En conclusion durante estos afos se define una nueva funcién para el
gobierno nacional. La preeminencia del gobierno nacional en las cuestiones
militares, la politica exterior, [a politica monetaria, la regulaciéon bancaria fueron
consolidandose. La prohibicién de las précticas antimonopdlicas , muchas de las
autopistas y las comunicaciones radiales fueron una importante desviacion del
modelo de gobierno neutral, asumido como correcto durante el periodo previo a la
guerra civil. De todos modos, el aumento de la injerencia del gobierno federal, no
representd la caida de los estados. El gobierno federal solo se ponia a tono con
las nuevas dimensiones de las organizaciones empresarias y laborales, con los
problemas de los consumidores y con un pais con gran urbanizacién. Muchas de
las funciones normales del gobierno estaban en manos de los estados, como la
educacion primaria, las politicas sociales, los hospitales publicos, la proteccién
contra incendios, la sanidad etc. En pocas palabras, la dinamica de esta era
reflejaba, perfectamente la idea de Madison de wuna repulblica
compartimentalizada con diversas tareas funcionales por lo que a pesar de los
cambios era todavia un federalismo dual.

® "Para algunos propositos los estados son soberanos, para otros subordinados.”
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El federalismo dual comenzd su inevitable declinacidn durante la depresion.
Nacia un nuevo tipo de federalismo cuyos postulados eran los siguientes: 1) los
Estados Unidos estan caracterizados por una responsabilidad compartida de
todas las funciones de gobierno; 2) la historia asi lo demuestra; 3} ia divisién de
poderes entre el gobierno nacional y los estados no se puede hacer sin disminuir
drasticamente la importancia de los Estados; 4) es imposible disminuir el rol del
gobierno federal mediante el aumento del rol de los gobiernos estaduales; 5) la
mejor forma de concebir el gobierno americanc es como un gobierno sirviendo a
un pueblo®.

El presidente Roosvelt contrariamente a {o que creia el Presidente Hoover,
quien rechazaba la intervencién federal aunque el pais reclamase urgentemente
medidas de apoyo, sostenia la necesidad de planes de emergencia y un aumento
de la autoridad del gobierno federal, una expresion de sus poderes para regular el
comercio y la fijacién de fos impuestos. Los programas aprobados durante 1933

instrumentaron ese cambio.

Sin embargo, este nuevo federalismo no nacié sin inconvenientes. Durante los
primeros afios de este pericdo la Suprema Corte destruyd los intentos de
Washington de lograr un acuerdo cooperativo entre el estado federal y los
Estados. En todos los casos que se presentaron ante ella rechazo las politicas del
"New Deal"'’. En particular la Corte rechazaba toda delegacién de la autoridad de
regulacion a agencias o al ejecutive cuando no existian lineas directrices claras
emanadas del Congreseo, a toedo contral del gobierno federal sobre el comercio,
los impuestos, o las clausulas del bienestar general, o a toda idea de cambio

constitucional ante el cambio econémico o la emergencia.

Como es por todos sabido, ante la amenaza por parte de Roosvelt de
aumentar el nimero de jueces, la corte tomé decisiones que implicaban cambios
dramaticos respecto de lo que venia sosteniendo hasta hace algun tiempo antes,
aceptando los poderes federales para dictar la "Farm Mortgage Act" y la “Social
Security Act”. La cldusula constitucional que daba poderes al gobierno federal
para regular el comercio fue interpretada de una manera amplia. Al aprobar la
"Social Security Act’ se decidié que era legitimo imponer impuestos a los

9 MORTON, Grozins en "THE AMERICAN FEDERAL SYSTEM. en "A NATION OF
STATES". Robert Goldwin, Ed. Chicago Univestity Press, 1962.

1% Expresién (nuevo enfoque) con la gue el propio presidente Roosvel calificaba a su
politica.
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empleadores para solventar el desempleo. Este impuesto fue visto como una
ciase de colabaoracion entre el estado y el gobierno nacional. Se aprobd la idea
que el congreso gaste dinero en el bienestar general.

Detras del New Deal y de las decisiones de la Corte Suprema convalidandolo
yacia la idea de que la marcha adecuada de la economia era una responsabilidad
nacional y ninguna corte o lider politico podia seriamente cuestionarlo. (De todos
modos es de destacar que la autoridad de los Estados en muchas de estas areas

no fue destruida sino que muchas veces la misma se expandiod).

Mas alla de estas decisiones en materia comercial la suprema corte, y el
sistema judicial, se convirtieron en el juez del sistema federal incorporando a los
estados como sujetos obligados por e "Bill of Rights". Asi Brown v. Board
demuestra un nuevo tipo de activismo de la corte mediante al cual se decide la
aplicacion del Bill of Rights a todos los estados y la facultad del gobiemo federal

de hacer respetar el mismo hasta mediante el recurso de viclencia.

En el terreno impositivo y fiscal los cambios fueron los siguientes: entre 1930 y
1960, 17 Estados aprobaron leyes de impuestos personales a las ganancias, 35
aprobaron leyes de impuestos a las ventas y 15 adoptaron impuestos a las
ganancias de las corporaciones. Pero el sistema impositivo no llegd a ser comun,
El 96 por ciento de lo que se recaudaba por el impuesto a la propiedad iba a los
Estados locales.

Mas significativo que el cambio en el sistema impositivo fue el cambio en el
sistema de ayuda del gobierno central a los Estados. Aunque el carécter de las
dreas asistidas era mas o menos la misma que en la etapa anterior, ocurrieron
grandes cambios proporcionales durante todo este tiempa. La contribucion a la
seguridad social fue mas o menos la misma, |la ayuda a las autopistas y rutas
decayo, pero la educacion empezé a ser una cuestién predominantemente sujeta
a la ayuda federal. Las escuelas primarias fueron [os principales recipiendarios de
esta ayuda durante los afios 30. La gran mayoria de la ayuda era la que se
conoce como ayuda “condicionada” conocida comeo "grants in  aid”,
entendiéndose por ello que los fondos debian ser gastados para propésitos
especificos.
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Con estos cambios, los Estados Unidos de Norteamerica, habian abandonado la
concepcion de origen de su federalismo y se involucrarian mas y mas, en particular
en la gestion Nixon con la concepcion de lo que did en llamarse el "nuevo
federalismo” o federalismo de cooperacion, formula que en la gue subyace al propio
tiempo un efecto centralista, pero también una importante base consensual que
atiende mejor la necesidad de conciliar la diversidad con la unidad.

1.2 La constitucion de los Estados Unidos.

A diferencia con nuestra Constitucion, la norteamericana carece de toda mencion
explicita al municipio © a los poderes locales. Ello sumado al sistema juridico del
“commen law”, da algunos de los caracteres fundantes del régimen juridico
norteamericanc: a) La falta de una garantia en la norma suprema del ordenamiento
juridico a la vida local. Ni siquiera se encuentra un articulo similar al 5to de nuestra
Constitucién Nacional y b) La elaberacién doctrinal y la jurisprudencia de la Suprema
Corte de Justicia son la fuente de las bases arquitectdnicas del sistema juridico
norteamericano.

1.3 La doctrina norteamericana sobre el municipio y la jurisprudencia.

Cabe sefalar entonces la importancia central que posee en nuestro tema la
elaboracion doctrinal registrada en los Estados Unidos. De la compulsa de las
principales corrientes de opiniones juridicas, se observa la existencia de dos lineas
doctrinales y jurisprudenciales que con variantes dentro de cada una de ellas, se
inclinan en sentidos diversos respecto de la autonomia de los gobiernos locales. Una
primera -al parecer predominante- seria la seguidora del famoso tratadista John
Dillon, autor de la primera obra de importancia sobre el tema'’.

1.3.1 La "regla Dillon".

La doctrina de este autor tiene importancia por haber sido receptada por la

Suprema Corte de Justicia en varios fallos fundantes del sistema. La misma contiene

YDILLON, John: *Municipals Corporations”, cit per Gerald Frug en "Local Govemement”
Second Edition, American Casebook Series, West Publishing Co. St Paul Minnessota, 1994, en
especial las pags 52-71, 50-70. También sohre el tema véase GILLETTE, Clayton P. "In partial
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dos afimaciones centrales respecto de las notas fundamertales del sistema
municipal, sus competencias, su (falta de) autonomia y sus relaciones con los
Estados. La primera afirmacién es que el municipio es parte integrante del Estado y
como una "corporacion publica”. La segunda tesis de la “Regla Dillon” (que no se
podria explicar sin la primera) es que el municipio es una creacion de la Legislatura
Estadual. Ella podra por lo tanto na solo ampliar o limitar su esfera de competencia,
sino incluso decidir la creacidn o la supresion lisa y llana de un municipio. Dicha
posibilidad no ha quedado relegada al plano teorético, sino que ha encontrado
efectiva puesta en practica en algunas ocasiones', encontranda el respaldo de la
Suprema Corte de Justicia que fue transformande a la doctrina de John Dilion en

regla interpretativa de la naturaleza del municipio.

Para ésta doctrina constitucional y la jurisprudencia que en elia se funda, el
muncipio tendria las siguientes notas definitorias:

a) Es un ente de derecho publico

b) Nace se desarrolla y desaparece como consecuencia de los actos de la
Legislatura Estadual. El municipio es lo que la Legislatura quiere que sea.

¢) Su poder y su competencia provienen de una delegacion del Estado.

d) No hay exigencia constitucional federal que le asegure al municipio una cierta
esfera de accién (competencia propia) que no pueda ser avasallada por el Estada'.

1.4 El 'selfgovernment’.

Otra postura pareciera ser la de aquellos que reivindican el derecho al
autogobiemo o "selfgovernment” por parte de las localidades. Entre ellos tenemes al

praise of Dillon’'s Rule, or can can public choice theory justify local govemment law? en
Chicago-Kent Law Review, vol 67 pags 959 a 1024,

2 yéase WEBER, James: "Local Gavernment un the United States: Its Legal Status and
Structure” United States Information Agency, reproducido poe The Australian Law Joumal Vol
58 Dic 1984 pags 723 -726. Alli el A. sefiala el caso de la legistatura del estade de Tennessee,
que en 1879, a causa de una bancarrota de la ciudad de Menphis "put dhe city out of existencie
by repealing its charter and create a new unit of local govemment”, es decir se aplicd la
hipdtesis de maxima de John Dillon la desapancién de una ciudad por una ley de la legislatura
estadual. Cuando la ciudad apela la decisién a la SCJ, ésta resuleve convalidar lo actuado por
la legislatura y en ciara aplicacion de la -ahora doctruina legal de ta SCJ- afima que "The right
of the State to repeal the Charter of Menphis cannot be guestioned. Municipal Corporations are
mere instrumentalities of the States for more convenient administration of local govemment.
They power are such as the legislature may confer, and thir may be enlarged, abridged or
enterly withdraw at his pleasure...

3si se admite que la autonomia muricipal es suceptible de grados. Se podra encontarr que
en distintos ordenamientos pueden exitir localidades con cometencias mayores o mencres, pero
la diferecnia fundamental del municipio auténomo del que no lo 8s no surge de la mayor o
menor amplitud de sus competencia, sino por las garantias de que las mismmas no pueden ser
cercenadas por organismo superiores.
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Juez Thomas M. Cooley, quien tres anos mas tarde de la aparicién de la obra de
Dillon publica la suya'®. Cocley niega la absoluta supremacia del Estado sobre las
ciudades, y basandose en los antecedentes de la fradicon politica inglesa y
americana colonial, argumenta que el gobiemo local fue objeto de un "derecho
absoluto” que la legislaturas estaduales no podian restrigir. De la misma opinidén ha
sido Eaton'®, quien también a partir de la tradicion angloamericana se esfuerza por
demostrar que tal derecho al autogobiemo local existid con antericridad a la
incarporacion de los Estados, y que el mismo no puede ser objeto de restricciones por
parte de aquellos. Pero el intento de refutacion mas importante de Iz "Dillon rule”, fue
llevada adelante por Mc Quillin'® quien trazande un desarrolle histérico de la
institucidon muncipal encuentra alli fundamenios para defender el derecho al
autogobiemo. Rechaza incluso la idea de que las ciudades son "creadas" por los
Estados y efecita una fuerte critica a las sentencias del maximo tribunal que han
negado el derecho al autogobierno. Para Mc Quillan el fundamento constitucionat del
derecho al autogobiemno se encuentra en la regla de construccion de todas las
garantias constitucionales que deben ser interpretadas a la luz de la Cara Magna
inglesa, tal como se ha transmitido a la legislacion americana. Ademas a partir de un
nuevo criterio de distincién entre lo plblico y lo privado, sostiene que la soberania
estatal se ejerce solo sobre el primer ambito quedando reservado el segundo en
virtud de las garantias constitucionales. El sostiene que los poderes locales le han
sido entregados a la muncipalidad por los propios habitantes, no por la legislatura
estadual, y por io tanto son pasibles de la misma proteccion constitucional que los
demas derechos individuales.

1.5 Constituciones Estaduales.

Far ello vale la pena ver como los distintos Estados han regulado su respectivo
régimen local. Del estudio comparado, a partir de la méxima limitacion a la autonomia
establecida por la regla Dillon, se percibe un avance hacia un aumento de las
potestades locales y a una disminucién del contralor de las Legislaturas sobre los

MURICIPios.

"YCOOLEY, Thomas M. :*Treatise on constitucional Limitations*, cit por FRUG, Gerald opc cit
pég 58.

1gEATDN, Amasa: "The Right fo Local Self-Govermnment”, citado por Frug, Gerald op cit pag 58

18 Me QUILLIN, Eugene: "The Law of Municipal Corporations”, cit por Frug, Gerald opc cit pag
58, como asi mismo
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1.5.1 De la discrecionalidad a la ley uniforme.

Desde el siglo pasado todos los Estados han regulado [a vida municipal a través
de leyes ordinarias emandas de sus respectivas legislaturas. Sin embargo varias
Constituciones Estaduales comenzaron a proponer reformas que les pemmitieran
superar la precariedad de un régimen juridico en el cual la Legislatura Estadual
dictaba normas para cada ciudad con total discrecionalidad.

La Constitucion Estadual de Ohic en 1851, establecid por primera vez que la
legislatura no podria aprobar leyes especiales otorgando cartas para cada ciudad,
sinc que debian dictarse leyes generales aplicables a todas, con lo cual se evité un
trato discriminatorio con aquellas que no gozaban de los favores politicos del

momenta."” Es interesante resaltar el avance que implica esta reforma.

El paso siguierte se da en la Canstitucion de Missouri en  1875,cuando se les
reconoce a las ciudades de mas de diez mil habitantes la facuitad de dictar su propia
carta organica ("Home rule charter”). Esta tendencia se expandi6é por los diversos
estados. En 1930 dieciséis de ellos habian adoptado el sistema. La primera ciudad en
poseer su carta fue Saint Louis. De todas maneras la capacidad de autogobierno o
autonomia quedaba legaimente limitada por el requisito de la enmienda
constitucional, que requeria que la Carta se sometiera a la constitucion y las leyes
dei estado "with and subject to the Constitucions and laws of the State". Es decir que
el cambio de cualquier ley estatal podria en principic aumentar o disminuir las
competencias previstas en la Carta. La teoria politica aplicada para las ciudades que
poseen cartas era la del "imperium in imperium”, que se podria traducir por "estado
dentro del estado”. Mejor es ia redaccidn de la enmienda de la Constitucién de
Oregon de 1906 que prevee que la carta orgénica se encuentra "subject to the
Constitution and criminal laws of the State", restringiendo la subordinacion de ia

misma a la legislacién ordinaria.

Una variante de la misma tendencia fue la adoptada por las Constituciones de
Massachusetts en 1914 y New York en 1915, en [os cuales la Legislatura Estadual
elabora diveros marcos normativos y les da a los municipio la posibilidad de optar por
el que prefieran ("optional charter system"). QOtro caso interesante es el de Ia

YHERNANDEZ, Antonio M. “Derecho Municipal” Ed Depalma, Bs As, 1984, pag 269. también
SCHMANDT, "Municipal Home Rule in Missour” 1953 Walsh.
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Constitucién de Maine'®. En este estado la relacion es compleja e incierta debido a
las ambiguedades de la constitucion y al hecho que, segUin Brower, los fallos de la
Corte Estadual han sido inconsitentes en la interpretacion de las normas. El Estado
adopté en 1970 el sistema del "home rule charter”.

1.6 Reglamentos o Estatutos Orgénicos

De lo expuesto ut supra queda claro que numercsas ciudades estadounidenses,
han ejercido la facuitad de dictarse su propia carta organica ("home rule charter").
Segun las diversas Constituciones Estaduales, los mismos poseen campos mas o
menos amplios para desarrollarse, pero no aparece aln en norteamérica una doctrina
mayoritaria que unifique una interpretacion sobre los alcances de las faculiades de
los municipios. Las oscilaciones de la jurisprudencia en los casos en que se ha
debatido su validez frente a leyes estaduales, muestra que son sélo un precario
reaseguro contra la tendencia centralizadora de los Estados'®. Segun Frug, dos eran
los objetivos a cumplir por fas "home rule charter': el primero, darles a las ciudades un
poder de iniciativa en ciertos asuntos sin necesidad de requirir un autorizacion
expresa para cada caso concreto ("Home Rule Initiative™), el otro, proveer a los
gobiernos locales de una cierta autonomia, entendiendo por tal, una cierta inmunidad
respecto al contraler estatal. ("Home Rule Inmunity").

*Seguimos el trabajo de BROWER, Robert W. Jr en “Home rule and pre-emption doctrine:
The relationship between State and Local Government in Maine” Maine Law Rewiew, Vol 37
pég 313-356.

“En FRUG, Gerald: op cit pags 71 a 85
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1.7 Organizacién del poder (descripcién ejemplificativa del sistema

institucional de algunos estados).

1.7.1 Consideraciones generales.

Como hemos aclarado y es muy conocido, los Estados Unidos de
Norteamerica son una nacion federal, con sefialadas peculiaridades entre sus
estados miembro. Estos se subdividen, en unos 87.000 organismos de caracter
local.

Existen dos niveles de gobiernos locales, los condados y los gobiernos de
poblaciones, aldeas, municipios y grandes ciudades. Ademés segun la oficina que
coordina las relaciones interinstitucionales en el gobierno federal, existen unas
48.000 entidades independientes fundadas por los Estados, con propésitos de
tipo local, pero independientes del gobierne local Son entidades dedicadas a una
amplia gama de actividades, tales como educacion, servicios sociales, transporte,

conservacion de recursos naturales, etc.

Segtn cita Leepson®™, en términos de servicios prestados directamente a los
individuos las unidades de gobierno locales son las que mas directamente
influyen sobrre la vida cotidiana de los norteamericanos. Sostienen, que los
recursos afectados por los gobiernos federal y estadual son inferiores a los de los
gobiernos locales, salvo en lo que hace a los programas de seguridad social,

como el seguro social y la asistencia médica.

El gobierno federal, sin embargo, impacta sobre los gobiernos locales en
algunas materias, por caso en lo que hace a la proteccion del medio ambiente, se
atribuye a los gobiernos locales la responsabilidad en materias como la provisién
de acueductos, alcantarillados, disposicién de residuos sdlidos, etc., funciones
gue se conciben como propias de los mismos, mas que de los Estados y se
espera que |os gobiernos locales paguen alrededor del 88% de esos gastos.

-} Sistema Norteamericano de Gobierno Local”, Leepson Marc, 1994, pag.1.
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1.7.2 Niveles de gobierno local

Los niveles podrian clasificarse en dos: Condados, por un lade y Municipios,
Pueblos y Ciudades por ei otro.

1.7.3 Los condados

Los condados son el mas alto nivel de gobierno local. Existe en casi todos
los Estados excepto en Rhode Island y Connecticut y tampoco se los halla en el
Distrito de Columbia administrado por el gobierno federal. Existen mas de 3.000
gobiernos de condado en tode el pais, siende el Estado de Texas con méas de
trescientos, el Estado de mayor cantidad, Hawai y Delaware, son los de menor
cantidad, con solo tres.

Generalmente sirven como niveles centralizados de gobierno local, pero en
algunos estados, en el decir de Leepson, apenas son algo mas que distritos

jurisdiccionales que ceden casi todas las funciones a las ciudades y los pueblos.

1.7.3.1 El sistema institucionat del gobiemo de condado

La gran mayoria de los condados norteamericanos es gobernado por una
Junta de Supervisores o Junta de Comisicnados, que varian enormemente de
tamano (van desde 2 a 50). Esas Juntas administran las leyes del Estado, asignan
fondos, emiten bonos, firman contratos en nombre del condado y ejecutan
politicas delegadas por el Estado.

Las Juntas de los Condados gobiernan con la ayuda de otros funcionarios
elegidos en todo el condado, generalmente un jefe de policia, un fiscal (o

procurador del condado)}, un secretaric del tribunal, médico forense, tesorero,

auditor y tasador de contribuciones.

1.7.4 Los restantes gobiernos locales
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Afirma Leepson®’ que segin la Oficina del Censo de Estados Unidos, hay
aproximadamente 36.000 gobiernos locales para propésitos generales, de nivel
inferior a los condados. Estos incluyen los gobiernos de pueblos, municipios y
ciudades. En algunas partes del pais los gobiernos locales se subdividen a su

vez, en aldeas o villas.

La idea de los municipios data del siglo XVII, cuando los primeros colonos
norteamericancs establecieron municipios basados en los que existian en las
regiones rurales de Inglaterra. A fines del Siglo XVIII, se comenzé a deslindar ei
vasto territorio fuera de las trece colonias originales y se establecieron centenares
de municipalidades de forma rectangular, cada una de ellas de 96 por 9,6
kildbmetros de tamano. Los Estados con esa estructura territorial de “tablero™ mas
desarrollada son lowa y Kansas (éste Ultimo con 1.355 municipios). También se
usé este modelo en Texas, Maine, Nueva York, Pensilvania y en el sur de

Georgia.

1.7.5 Los sistemas de gobierno de municipios y villas

En primer lugar hay que decir que las jurisdicciones gubernamentales locales
que se conocen como pueblos difieren muy poco de las municipalidades. En algunos
Estados (como Maine, Vermont, New Hampshire, Massachusetts, Connecticut y
Rhode Island y en algunas partes de Nusva York y Wisconsin), las jurisdicciones de
los pueblos se extienden a la zona rural aledafa en forma similar a la de los
gobiemos de condado. En estos pueblos, se dan algunos ejemplos de democracia
directa, al modo suizo, con asambleas comunales para la resolucién de temas
generales, incluso la aparobacién de leyes y la recaudacion y gasto de dinero. Los
ciudadanos eligen en esas Asambleas a un cuerpo administrativo que generaimente
se conoce como Board of Selectmen o Junta de Funcionarios Elegidos, en algunos
eligen a ofros funcionarios, como el secretario del pueblo, tesorero, tasador,
comisionado de carreteras, supervisor de asistencia publica, jefe de policia y
miembros del consejo escolar. Algunos son administrados por administradores
designados, como los administradores de condado.

21Op.cit., pag.4.
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1.7.6 Los sistemas de gobierno de las ciudades

La mayoria de los norteamericanos, sin embargo, viven en el tercer tipo de
entidades locales, de nivel inferior a condado; las ciudades. Existen en Estados
Unidos mas de 19.000 ciudades.

Hay basicamente cuatro tipos de organizaciones del poder local en USA, y en
general, los diferentes Estados admiten que las ciudades en sus cartas orgéanicas
{"Home Rule Charter”) se decidan por alguna de ellas.

Los cuatro tipos son el de Concejo fuerte- Alcalde débil; su inversa Concejo
deébil-Alcalde fuerte; el de Comisién y del Concejo-Administrador (o City Manager).

Bajo alguno de los dos primeros tipos, los mas difundidos, también los mas

antiguos, se elige un Alcalde y un Concejo con de dos a cincuenta miembros.

1.7.6.1 Sistema de Conceja fuerte y Alcalde Débil*}{“Weak Major-Council

Government”)

En éste sistema el verdadero poder politico se encuentra en el Concejo Municipal.
El Alcalde tiene una serie de severas restricciones enel egjercicio de sus atribuciones,
y debe rendir cuenta al Council, quien supervisa y ante quien aque! es reaponsable
en el gjercicio de todas las funciones municipales. El Major, o no tiene casi poder ¢ lo
tiene severamente limitado. Uno de los puntos mas controversiales de éste sistema
es la retencién o no por parte del "major” de |a facultad de remover a los funcionarios
superiores de la administracion local, ya que si no logra retenerlo, le resulta en la
practica muy dificil mantener un control transparente sobre la administracién. Sino lo
logra su funcion se reduce en la practica a ser sélo una voz en la direccion de los
asuntos locales, aunque a veces pueda ser una voz de peso. En aigunas
circunstancias se le reserva el derecho de veto sobre determinadas decisiones del
"council”. Las tareas habituales del "weak major* son la supervision de la
administracion publica local, la cual en las ciudades del cierla envergadura, le
absorben gran parie de su actividad. Para liberarlo de las tareas de gestion
burocratica en algunos casos el "council” se puede dividir en varias comisiones que
supervisan directamente los departamentos mas importantes como policia, finanzas,
etc.
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1.7.6.2 Sistema de alcalde fuerte y concejo débil ("Strong major-Council

Government”).

Durante el siglo pasado, baje el influjp de la forma presidencialista del
gobierno federal y estadual, muchos municipios, al adoptar su propia carta
organica, "home rule charter”, pasaron a ésta forma de gobierno. Generalmente la
transicién se hizo reforzando las atribuciones del alcalde en lo referido al
contralor de la administracion local, y refarzando sus prerrogativas en o
concerniente a responsablidades administrativas. Las nuevas cartas, al optar por

"majors” electivos, aceleraron el cambio.

Ello por supuesto también cambid las relaciones del "major* con el "council".
Normalmente, aquel tiene su asiento en el "concejo”, y posee poder de veto sobre las
decisiones de éste, puede participar en las reuniones, generalemente con voz pero
sin voto. Su atribucidn para ia remocion de las cabezas de la administracién y de los
funcionarios mencres habitualmente es absoluta, El "council’ sélo mantiene las
atribuciones legislativas y de representacion, perdiendo casi todas las de caracter
administrativo.

1.7.6.3 Sistema de Comision.

Este sistema se origind a partir de una catastrofe en Galveston (Texas) en 1900, a
raiz de un huracén. A raiz de la situacién se vid ia incapacidad del gobiemo para
erfrentar la crisis y se logré la autorizacién de la Legislatura Estadual para cambiar el
gobiemno designando una comisidn para reemplazarlo, formada por un peguefio
numero de ciudadanos y hombres de negocios. Los resultados términos de la
recuperacion de la ciudad fueron tan buenos, que la fama del sistema se extendid por
todo el pais.

Durante mucho tiempo se la consideré como la mejor forma de gobiemo local, ai
reemplazar con criterios de administracién de empresas a la burocracia publicay a
los candidatos politicos. Se la veia como una forma simple en su concepcion y

organizacion, y eficiente en su operacion.

ver WEBER, James, op cit pag 723.
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Generalmente la comisién se conforma por un numero impar de comisionados
electos popularmente (tres, cinco o siete segun los casos) que unifican las funciones
ejecutivas y legislativas. Sancionan ordenanzas, aprueban impuestos y escuchan los
reclamos ciudadanos. Individualemnte cada comisionado es también un administrador
cabeza de un departamento de la municipalidad, que se divide en tantos
departamentos como comisionados hay. No existe el derecho de veto y las decisiones
se aprueban por mayoria. A veces existe un "majer” subordinadoe a la "comission”, con
funciones puramente protocolares.

Ell sistema ha sido objeto de una critica central, que consiste en el hecho que el
gobiermo carece de una cabeza ejecutiva, lo cual lleva a crisis cuando no hay acuerdo
entre sus miembros.

1.7.6.4 Sistema de Concejo y Administrador Gubernamental (Council -

Manager Government).

Nace en la ciudad de Staunton, Virginia, a partir de un estudio efectuado por una
comision ad hoc nombrada a pedido de uno de los miembros del concejo, cuyo
objetivo fue la adaptacion de métodos de gestion empresarial a la vida politica.
Posteriomente en Dayton, Chio, se adopta en 1914 el mismo sistema, recibiendo
inmediatamente |a atencion general. En ese momento la ciudad se encontraba en
bancarrota. El primer "city mananger contratado, Henry M. White, logré que las
finanzas municipales mejoraran sustanciaimente y se glevé la calidad de los servicios.

Rapidamente otras ciudades copiaron la idea.

Esta forma tiene una similitud con el sistema de "comission”, en cuanto al énfasis
colocado sobre la eficacia, y los aspectos administrativos del gobiemo. La ventaja es
la unidad de direccion en los esfuerzos. El "city manager” ejecuta un plan que ha sido
aprobado por el concejo y en el cual se vierten las politicas decididas y supervisadas
por él. Se recupera la divisién de funciones, aunque no cabria hablar aqui
estrictamente de divisidén de poderes, ya que el "council” los mantiene a ambos. El
"city manager” opera como un agente del "council" quien es quien retiene la dltma
responsablilidad sobre la administracion de la ciudad. Una ventaja clara d éste
sistema es el esfuerzo que los “city managers" despliegan para contar con
colaboradores capaces y dotados de solida formacion técnica, lo cual es cada vez

mas necesario dada la complejidad de muchisimos de los servicios que presta la
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municipalidad. Los "city managers”, son contratados por los "councils”, en base a sus
antecedentes y experiencia como administradores, proveniendo la mayoria de la
carrera de ingenieros civiles que han cursadc programas universitarios sobre
administraciéon publica o de servicios publicos. Sostiene Weber en la obra antes
citada® que en general los "city managers" son mejores administradores que los
funcionarios electos. En muchos casos se mantiene el cargo de alcalde como titular
del poder gjecutivo, quien es generalmente un miebro mas del "council”. En él se le
mantienen las funciones de representacion, tales como la firma de ordenanzas o la
suscripcién de contratos, pero fas mas importantes funciones ejecutivas vinculadas a
la administracion cotidiana recaen sobre el "city manager”. Es muy comun considerar
que la eleccion del "city manager” es una de las funciones mas importantes del

"council".

Su tarea central es asegurar el cumplimiento de las ordenanzas que sanciona el
"council®, siendo el responsable de la eficacia y efectividad de la administracion,
prepara el presupuesto y lo administra después de su aprobacion por el "council”, con
quien tiene reuniones de informacién periédicas, reportandole todos los desarrollos
trascendentes de la ciudad y haciéndole recomendaciones sobre las futuras
necesidades y como satisfacerlas. Su duracién en el cargo dependende de la
habilidad para conformar al publico y al "council”. Se considera a este sistema la
mejor forma de gobiemo para ciudades de mas de quinientos mil habitantes, y ha sido
tildado como “la mayor invencion politica de los Estados Unidos en los itimoes cien

anos”.

1.7.7 Divisién de funciones.

Como surge de los expuesto en el punto 1.4. la divisién de funciones se da con
plenitud en los sistemas de alcalde y concejo, no se da en los casos de "comission”, y
se presenta bajo una forma muy particular en los sistemas de "city manager”. Ella no

es considerada como un requisito esencial en la mayoria de los Estados.

1.7.8 Eleccién y renovacidn de autoridades.

ZWEBER, James, op cit pag 726
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En todos los casos los miembros del "council' surgen de eleccién popular, con
sistemas de distrito Gnico y uninominales en algunos casos.

El "major”, en los sistemas de ejecutivo fuerte, también se elige por eleccion
popular directa a mayoria de sufragios, o indirecta por el "council" en los casos de
ejecutivo débil.

Les miembros de "comission”, también provienen de eleccion directa, y los "city
manager” siempre son contratados por los "councils".

En algunos casos otros funcionarios de la administracion local, tales como el jefe

de policia local, de bomberos o jueces de menor cuantia, también surgen de eleccion
popuiar.

1.7.9 Remuneraciones de los concejales

En muchos casos los concejales cobran sumas simbdlicas por su desempefio y
mantienen actividades privadas de tiempo completo. En las ciudades mas
grandes, en cambio, tienen dedicacion full time y reciben remuneraciones acordes

con esa dedicacion.

1.8 Conflictos institucionales.

1.8.1 Consideraciones preeliminares.

Los conflictos institucionales se pueden analizar segun el siguiente criterio a)
conflictos con el Estado b) Conflictos con organismos federales ¢) Conflictos intemos.
En el primer caso hay abundante jurisprudencia de las cortes estatales, en los cuales
se pronuncian alternativamente en un sentido u otro, la corriente mayoritaria, parte de
la definicion de ciertos estandares juridicos tales como la apreciacién acerca de si
determinada materia se refiere a un poder inherente al gobiemo local ("inherent local

power’)o meramente a un asunto de un interés local ("local interest"). Un caso
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interesante se planted cuando por una ley de la Legislatura Estadual, se decidid
unificar las ciudades Pittsburgh y Allenheny, previo referendum que se gan6 en una y
se perdi6 en la otra. Los ciudadanos de ésta plantean el caso federal debido a que la
unificacion lo obligaria a pagar mas impuestos y a compartir servicios de pavimento,
energia y agua con los otros, fundandose en la garantia del derecho de propiedad. La
Suprema Corte de USA, se declard incompetente para resolver e! conflicto® Qtro
caso interesante es el pleito desatado en Oregon con motivo de la creacion de un
sistema de jubilaciones para personal de policia bomberos etc, que incluia a todos los
funcionarios del Estado, Condado o Municipalidades. Las municipalidades de Astoria
y La Grande plantearon la cuestion de que eso era competencia municipal y la Corte
del Estado les fallé en contra aduciendo que aquellas materias referidas a 1a "politic
saciety” eran de competencia estadual y no municipal.®

Histéricamente uno de los conflictos institucionales mas serios que debieron que
afrontar las ciudades fue el problema de la anexioén o secesidn de termitorios, lo cual
provoco numerosas infervenciones de fa justicia por los derechos afectados de los

pabladores de la periferia®.

2, MECANISMOS DE DEMOCRACIA SEMIDIRECTA EN EL NIVEL LOCAL.

2.1 Referendum

Es un practica generalizada, debido a que las Constituciones Estaduales lo
preveen para muchos casos. A nivel local consta su utilizacion para los casos de
anexién o secesidn de un municipio y otro”, para la aprabacién de una "home rule
charter® en la incorporacion de residentes de una zona a otra”®, cambio del uso del

suelo®,

MERUG; Gerald op. clt pag 108-110
SFRUG, Gerald, op cit pag 117-126
ZByJer FRUG, Gerald, op cit pags 288, 446, 536.

2! Ver FRUG, Gerald opc cit pag 108-110 el caso "Hunter v. Pittsburgh", pag 357-352
"Mooman v. Good”, pag 373-377

#er FRUG, Gerald, op cit pag 363
Ver FRUG, Gerald ap cit pag 377-382

*Ner FRUG, Gerald op cit pag 825
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2.2 Iniciativa popular

El derecho de iniciativa es reconacido en varias partes, entre otras en Cotlorado™
y California para cierto tipa de ordenanzas™.

2.3 Audiencia publicas

El mecanismo se ha utilizado en algunas ocasiones para los casos de anexiones
o secesiones™,

3. REGIMEN ELECTORAL.

Varia ampliamente en cada estado dificultando una sintética y uitil explicacion a los
efectos de este trabajo.

4, REGIMEN DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO.

Aqui también se da la amplia variacion en cada estado de la Unidn, dificultando
una sintética y Util explicacion a los efectos de este trabajo.

5. COMPETENCIA Y ATRIBUCIONES MUNICIPALES

5.1 Posiciéon de la Suprema Corte de Federal y Estadual sobre la

naturaleza del Régimen Municipal.

3'Ver FRUG, Gerald op cit pag 830-823
¥2\er FRUG, Gerald op cit pag 833-836

er FRUG, Gerald, op cit pag.
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En comrelacién con lo afirmado en el punto 1.1 del presente, cabe afirmar que es
alun tema en debate entre las dos posiciones mayoritarias, los partidarios de la "Dillon
Rule" y la doctrina de "selfgovernment”, en los casos en que por conflictos se ha dado
la razon a los municipios , en general se evita hablar de “autonomia”, o
“autogobienc”, sino siguiendo las doctrinas de McGuillan y Cloosey, se prefiere
fundar en las disposiciones en favor de los derechos de propiedad o libre asociacion,
garantizados por la Constitucion Federal >

No deja de resuitar liamativo que en un pais con tan arraigada tradicion federal, y
en el que muchisimos Estados son cronoldgicamente posteriores a las ciudades, no
se halla planteado la idea de un federalismo de base municipal, viendo al municipio
como una tercera esfera de la integracion vertical del Estado.

5.2 Consideraciones generales.

También es éste tema nos encontramos con la aplicacién preponderante de |a
"regla Dillon™. la competencia es la que le fija la letra de la legislacion estadual, que
incluye solo aquellas atribuciones esenciales e imprescidibles para alcanzar los
objetivos de la misma. Es decir, que se toma un criterio restrictivo de interpretacion de
la competencia municipal. Aun en los casos de regimenes aparentemente generosos,
siempre esta presente la idea de que la Unica clase de facultades que poseen lo
municipios son delegadas de los Estados. Por ello, siempre estd -aunque sea de
modo latente- 1a posibilidad de que eilas sean revocadas 0 que se desee ejercer

algun contralor administrativo scbre la manera como las desarrolla el municipio.

A pesar de lo antedicho, existe un buen antecedente sobre competencias locales,
En 1963 una Comision Asesora de Relaciones Intergubermnamentales, establecio un
criterio para delimitar y clasificar cuales son las competencias de los municipios.
Delimité quince rubros y lo ordend de aquellos que consideraba "mas locales" a los

"menos locales”. El orden seria el siguiente:

a) Proteccion contra incendios

b) Educacion Publica

14
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¢) Recoleccion de residuos

d) Bibliotecas

&) Policia

f) Salud Policia

g) Urbanismo

h) Vivienda

i) Parques y Jardines

]} Bienestar publico

k) Hospitales y asistencia médica,

{) Transportes

m) Planificacion

n) Red de agua y alcantarillado

fi) Control de la contaminacion atmosférica

5.3 Atribuciones en materia de seguridad puablica.

Una de las curiosidades es que la atribucién en materia de policia de seguridad,
normalmente es delegada por el Estado en los Municipios, como asi también el hecho
de que su jefe normalmente no es un funcionario de carrera, sino que debe pasar por

la eleccion poputar.
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5.4 Faltas y contravenciones.

En general todo lo referido a transito puede ser regulado localmente.

5.5 Teléfonos y Comunicaciones.

Un caso que consideramos interesante comentar, es el que se produjo entre la
empresa de comunicaciones AT&T y la municipalidad de Arlington Heigts, cuando
ésta ulitima pretendio cobrarles unos derechos por el uso de espacio publico en el
tendido de cables. La Suprema Corte de lllinois falld obligando a la empresa a entrar

en negociaciones™.

§.6 Ordenacién del territorio urbano y rural.

Las facultades en la materia son en general amplisimas, pero su ejercicio ha sido
una fuente permanente de conflictos con a) los ciudadanos afectados b) las
localidades vecinas. Gran parte de la jurisprudencia reproduce estos conflictos en los
que -a partir de Ia confusa interpretacién de la naturaleza del municipio que afecta a
la doctrina americana- las soluciones suelen ser en general a favor del resaguardo
del constitucionalemte bien protegido derecho de propiedad. Es interesante ver el
conflicto, par ejemplo, entre propietarios y residentesas, cuando se debe producir una

rezonificacion del territorio.

5.7 Empleo pablico municipal.

La competencia local esta limitada por las normas estaduales e incluso se han
impuesto normas federales sanciondas para el derecha privado™.

%Ver FRUG, Gerald op cit pag 638-689
®FRUG; Gerald, pag 315 en el caso "Holf Civic Club v. City of Tuscalosa”

3Ver FRUG, Gerald, op cit pag 179
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6. REGIMEN ECONOMICO FINANCIERO

6.1 Consideraciones generales.

En todos los casos ésta competencia se encuentra sometida a un férreo contralor
del Estado. La misma no sélo se refiere a la naturaleza y a la extensién de la
imposicion sino comunmente también al uso de los fondos. Esto ha llevado a muchas
ciudades a una carencia crénica de fondos™. Segun el autor citado, se han dada
casos de mandatos estatales sobre los gastos de la ciudad, relocalizaciones de los
fondos generados por las ciudades, etc. Tedo ello ha, llevado a las ciudades a recurrir
a métodos novedosos tendientes a asegurarse los recursos propios suficientes para
desarrollar su poelitica.

6.2 Recursos de jurisdiccion propia y recursos estaduales y nacionales.

Tradicionaimente 1a principal fuente de recursos ha sido el impusesto inmobiliario
{property tax). Ultimamente, La Comisién Nacional para problemas Urbanos, ha
cuestionado por varios motivos este gravamen: desalienta la renovacion de las
viviendas por el incremento de la alicuota, promueve la injusticia distributiva sobre los
sectores mas pobres, y constituye un sistema de fijacion de los valores que se toma
muchas veces en injusto por la dificultad de establecer bases equitativas.

6.3 Tasas y derechos de caracter local.

Ademas del impuesto a la propiedad, también las ciudades cobran impuestos a las
rentas y a los ingresos ( sales tax, income tax. Los mismos han generado también
problemas de inequidad tributaria.

En el caso del impuesto a las ventas, a pesar de haber aumentadoe bastante en los
ultimos afnos, su producido no constituye ni el 6% de los ingresos locales. Se

argumenta que el mismo a |a larga provoca la declinacion de la ciudad y el retraso de

B\er FRUG, Geral, op cit pag 641.

677



la actividad comercial. La misma citica ha recibido la creacion de impuestos a los
ingresos por parte de cierta ciudades.

6.4 Régimen de coparticipacion.

Ante la crisis sefalada de los recursos locales, durante los afios 60 y 70, muchas
ciudades obtuvieron garantias de ayuda del gobiemo federal, tranforméndose en la
mas popular alermativa para la obtencién de recursos. Sin embargo durante los
ultimos veinticinco afios el porcentaje del presupuesto municipal dependiente de
dicha fuente ha disminuido. Sostiene sin embarga Frug®, que es una fuente peligrosa
que coloca a las ciudades en una situacion vulnerable.

7. REGIMEN DE EMPLEC PUBLICO MUNICIPAL.

7.1 Consideraciones generales. Diferencias con el régimen laboral

privado.

En principio se acepta que hay regimenes diferentes entre el empleo publico y
privado. También se reconoce la competencia de los Estados de fijar su propio
réegimen de empleo publico. Los municipios también lo hacen, seqgin cada

Constitucion Estadual y conforme su "home rule charter” cuando existe.

Pero dada la confusa distincién entre el derecho publico y privado, este tema ha

sido objeto de numerosos casos jurisprudenciales.

Uno de los temas considerados fue si se aplican © no a los empleados estaduales
y municipales ciertas normas federales que establecen salarios minimos y horarios

minimos que han sido sancicnadas para el empleo privado™.

FGRUG; Gerald, op cit pag 641 a 643

“Nar FRUG, Gerald opc cit pag 179 y ss, donde se mencionan varios casos con opiniones
controvertidas de los jueces.
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7.2 Los estatutos laborales de los trabajadores.

Hay autonomia para fijar el propio escalafon administrativo, pero en muchos casos
las Legislaturas Estaduales absorben las fuciones municipales creando, por ejemplo,
sistemas de jubilacion estaduales

7.3 1.15. Jurisprudencia en éstas materias

Se ha mencionado en cada caso particular.
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Regimenes Municipales Comparados Jorge E.Douglas Price-Agustin Zbar

EL REGIMEN DE GOBIERNO LOCAL EN ITALIA

1. LAS CUESTIONES CONSTITUCIONALES
1.1 Origen y evolucidn del régimen local en ltalia.

1.1.1 La cuestion de las Regiones.-

La evolucién de la organizacién del gobierno local en ltalia esta asociada a la
de las regiones. Hemos dicho en un trabajo anterior, que, desde sus origenes, en
la vasta literatura politica que precedi¢ a la unificacion nacional, alcanzada en la
segunda mitad del siglo pasado, muchos fueron los autores que consideraban que
la estructura federal era la mas propia para un tipo de estado, como el italiano,
que surgiria de profundas diferencias entre sus regiones y sus ciudades-estado.

L]

En 1860, el Ministro del interior,Farini, autorizado por una ley del 24 de Junio
de ese afio, nomina una comision especial para redactar un proyecto de ley que
pusiera como base de las circunscripciones administrativas del Estado a las regio-
nes, por considerar el Ministro que eran "subdivisiones efectivas, que existen en
las condiciones naturales e histéricas, los centros de fuerzas morales; que si
fuesen oprimidas por pedanteria del sistema podrian rebelarse de modo
peligroso, aunque legitimamente satisfechas pueden concurrir a la fuerza y el

esplendor de la nacién"'

Si bien el trabajo de la Comision era riquisimo en aportaciones histdricas,
practicas y juridicas, su labor se disolveria demasiado; lo que para el Ministro

Farini era una necesidad impuesta histdrica y culturalmente, para el Ministro

'GIOVENCO, L. "Queste Regioni". .

Consejo Federal de Inversiones €80
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Minghetti, en cambio, era solo una necesidad de Gobierno, un simple experimento
en el paso, del estado de relativa descentralizacién anterior a "l'unitd”, "a la
unidad de la legislacion administrativa de los paises que eran estados hasta

entonces sujetos a legislaciones, érdenes y costumbres distintas”

Sin embargo el proyecto Minghetti-Farini sera retirado y con ley del 20 de
Marzo de 1865 el Parlamento extendid a todo el territorio del Estado las leyes
comunales y provinciales piamontesas, timidamente modificadas en algin punto.
Reproducia el sistema adoptado en Francia durante el gobierno de Napoleén

Bonaparte.

En el pericdo subsiguiente, conocido como de la “derecha histérica" (1865-
1876)2, no se verifica ningun intento serio de descentralizacion regional, aunque
se sigue hablando de ella en el Parlamento. Afios mas tarde con el advenimiento
de la izquierda, se repuso el problema y se nombraron varias comisiones, se
renovaron algunas leyes comunales y provinciales pero no se focd lo mas intimo

de la estructura estatal.

No fue sino hasta después de la primera guerra mundial que el tema del
regionalismo recobré actualidad, pero no ya como un tema acerca de la estructura
del Estado central, sino como un problema social. Aparece la pretension de las
regiones mas atrasadas de gobernar su propio desarrollo. Pero, con la
denominada reforma Acerbo de 1923 se puso fin a toda discusion sobre la
posibilidad de instaurar un régimen descentralizado en Italia, ya no se volveria a
hablar de ello sino hasta la segunda post-guerra: habia comenzado el periodo

fascista.

’En este periode se produce la recuperacion del Veneto por via de la guerra realizada contra Austria, con
la eooperacién de Alemania. El reino de lalla tiene por entonces 27 millones de habitantes.

Consejo Federal de Inversiones 681
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Con la Constitucién de 1948, comienza una nueva experiencia, que aun esta
en desarrollo: el sistema original copiado del francés (napolednico) evoluciona
hacia ‘una cierta descentralizacién con la creacién de las regiones y un lento
proceso de reforzamiento de los poderes locales. La Constitucion de 1948 es Ia
constitucion del pluralismo juridico basado en la diferente dimension de los
intereses publicos, aunque las normas constitucionales no disciplinen
acabadamente el complejo sistema de relaciones entre el Estado, las Regiones,

las Provincias y las Comunas.®

1.1.2 EIl Sistema de Regiones.

El sistema de Regiones importa un cambio en la tradicién italiana historica; "Si
los esquemas centralistas previamente vigentes han sido superados , si se ha
tenido una ruptura de una tradicién radicada en el sistema piamontés de los
origenes, esto es debido a que |la Regidn se torna-dirdn los juristas italianos-en
ente autdnomo y no solamente autérquico.” Las regiones, las provincias y las
comunas, son designadas por la Constitucién como entes autdnomos (arts.

114/115).

Existen actualmente en ltalia quince regiones de estatuto ordinario y cinco
regiones de estatuto especials(\}aile d'Acsta, Friuli Venezia Giulia, Trentino Alto-
Adige (subdivido a en dos provincias auténomas: Bolzano y Trento), Sicilia y
Cerdefa. Las regiones de estatuto ordinario tienen funciones mas restringidas
que |las de estatuto especial. En las primeras las competencias estan constrefiidas

a la sanidad, a la asistencia escolar, la cultura regional y la formacidn profesional.

3PIZZE'I_I'I, Franco.)L SISTEMA COSTITUZIONALE DELLE AUTONOMIE LOCALI.GIUFFRE- Editore,
Milan,1979, pag. 80.

‘LA PERGOLA, A. Op, cit. pag. 94.

Ver Douglas Price-Rosenkrantz, op.cit., pag.
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En la sanidad, que en terminos presupuestarios es la mas importante funcion
regional, 1a capacidad del gobierno regional se encuentra restringida a un marco
legislativo nacional, la segunda funcién, en orden de importancia, es la
planificacién del territorio, bien que en rigor lo que hacen es coordinar y aprobar
los planes presentados por las comunas. La tercer area es la economia, las
Regiones pueden intervenir en sectores en los cules los efectos de la politica
recaen dentro de los limites regionales: tales como el turismo, el comercio, la
agricultura, la pesca local, el artesanato, canteras, etc. En la Agricultura, la
politica general esta, crecientemente, siendo determinada por la Unién Europea,
por lo tanto las actuaciones regionales se vienen constriiendo a aplicar las
decisiones Comunitarias y Nacionales. En el campo de los transportes las
regiones tienen una funcién de programacién general de aquelios ambitos
regionales donde pueden distribuir fondos provinientes dei gobierno nacional,

destinados al financiamiento de la administracién comunal e intercomunal ®

La competencia de las regiones con Estatuto especial son mas extensas y mas
incisivas, por cuanto les concierne cierta potestad legislativa tienen en unas
cuantas funciones, competencias exclusivas, esto es que para ellas no son de
aplicacién las leyes marco nacionales. Por ejemplo: ias Regiones del Trentino y
I'Alto Adige tienen compentencia en matria de politica industrial, que no la tienen
las regiones de estatuto ordinario, cuando en los anos 80 el gobierno nacional
dictdé una regulacién para la transformacién industrial, la Provincia de Trento

aprobo una ley analoga pero independiente de la nacional.”

En cada caso el volumen de los recursos de las regiones de estatuto especial

es mas slevado que el de las de estatuto ordinario.

Ver cuadro | El gasto de las Regiones por funcién, 1988.

’Citado en *Il Governa Locale™. Brosio, Gicrgio; Maggi Mauricio y Piperno, Stefano. G.GIAPPICHELLI-
Editere, Torino, 1994,
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La Administracién Territorial italiana esta estructurada en tres ambitos, [talig
cuenta con veinte regiones (cinco de las cuales disponen un estatuto especial),
95 provincias (algunas de reciente creacion) y 8.100 municipios (si bien se intentd

reducir su numero, han fracasado las politicas enderezadas a ello).

La eleccion de sus drganos de Gobierno se realiza por sufragio universal
directo mediante un procedimiento uniforme en todo el pais, con pequefias
salvedades para algunos de estos 6rganos en los municipios con poblaciones

supericres a los 15.000 habitantes.

Los arts. 125/126/127 definen borrosamente los limites entre el Estado central
y las Regiones, estableciendo podriamos decir una linea de autonomia restringida
de éstas, toda vez que la validez de las leyes regionales estd sometida a un
control previo por parte del Comisario designado por el Estado (es un instituto
constitucional, ver art. 124). Si este considera que exceds las atribuciones de Ia
Regidn la devuelve al Consejo Regional y si éste insiste con mayoria absoluta
puede: "...en los quince dias de la comunicacién, promover la cuestion de legitimi-
dad a la Corte Constitucional o la de mérito por contraste de intereses ante las
Camaras. Para los casos de duda, |a Corte decide de quién sera la competencia®
lo que implica una auténtica dependencia legislativa, no obstante que en la

practica el recurso no ha sido usado en exceso por el Estado central, ®

Quizas merezca una consideracién especial el caso de la Corte Constitucional
peor cuanto si bien dos tercios de su composicién representan al Estado su tedrica
“imparcialidad” le permite mediar en los conflictos de atribuciones entre estos dos

niveles que al decir del mismo Pizzetti, presentan la dualidad de estar

*PIZZETTI, F. Op. cit. pags. 1311132, (cfe.).0J OFF
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equiparados en un s‘entido9 a través del instituto de los conflictos de atribuciones

y subordinados a través de |a previsién del control estatal de los actos regionales.

Amen de ello, el Estado ejerce control de legitimidad sobre los actos de Ig
Regién en materia de su conformidad con las leyes de la Republica, pero, en
algunos casos, por ley, se puede también realizar control de mérito de los
mismos, al solo efecto de solicitar al Consejo Regional reexaminar la decision.
(Cfe.art. 125). A su vez el Consejo puede ser disuelto por actos contrarios a la
Constitucién o graves violaciones de las leyes ¢ no responda a la invitacién de!
Consejo a sustituir a la Junta Regional o su Presidente por analogas faltas.
También puede serlo por razones de seguridad nacional, siempre mediante
decreto dei Presidente de la Republica, previo oir a la Comision de Diputados y
Senadcres para disputas regionales. Si la disuelve debe nombrar una Comisién
de tres ciudadancs elegibles para ejercer el poder hasta la eleccion del nuevo

Consegjo.

1.2 La Constitucién de 1948

Tras la segunda guerra mundial y como resultado de la derrota del fascismo,
ltalia aprueba el 22 de Diciembre de 1947 y fue promulgada el 1° de Enero de

1948.

Es una constitucidn establece una Replblica, que define como Unica e
indivisible, pero que reconoce las autonomias locales (art.5), previendo la méas
amplia descentralizacién administrativa, debiendo adecuar la legislacion a las

exigencias de la autonomia y la descentralizacién.

*GROTANELLI DE SANTI, citado por PIZZETTI -pag. 153. (cfe.)
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1.3 La autonomia local.

Pero ya quedé dicho que las Regiones no son los Unicos sujetos de poder
estatal, de acuerdo con la Constitucion italiana. Las Provincias y las Comunas,
juegan un rol aungue en grada descendente, no menos complejo y correlacionado
en la estructura estatal de la peninsula. Son también "entes auténomos” (arts. 115
y 128), donde autonomia es usada en el modermno sentido de: “designar la
potestad que el Estado (central) reconoce o atribuye a otros sujetos de crear,
dentro de los limites fijados en la Constitucién y las leyes, las normas
instrumentales y materiales correspondientes para la satisfaccion de las

necesidades que recaen sobre estos mismos sujetos”.'®

Un complejo normativo que estimamos de singular importancia y que diferencia
el régimen federal italiano, como el brasilefic o el espafiol, del argentino, es el
relativo a la formacion, divisién o anexién, de nuevas comunas, provincias o regio-
nes. En efecto, los articulos 129,132 y 133 forman el plexo que regimenta lo

reiativo a las circunscripciones de "descentralizacion estatal y regional”.

Por el articulo 129 se autoriza a subdividir las circunscripciones provinciales
en distritos menores, con funciones exclusivamente administrativas. El 132 por ley
constitucional autoriza a disponer la creacidn de nuevas Regiones con un minimo
de un millén de habitantes, cuando lo requieran tantos Consejos comunales como
los que representen por lo menos a un tercio de las poblaciones interesadas,

agrega que: "se puede con referéndum y con ley de la Republica, oidos los

UGIQVENCO, L. Op. cit. 35.
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Consejos Regionales, consentir que Provincias y Comunas, que lo requieran,
sean separadas de una Region y agregadas a otras”. A su vez el articulo 133
agrega: "La mutac;ién de las circunscripciones provinciales y 1a institucién de
nuevas provincias en el ambito de una Region son establecidas con leyes de la

Republica, por iniciativa de las Comunas, cida la Regidn.

La Regién, oidas las poblaciones interesadas, puede con sus leyes instituir en
el territorio propio nuevas Comunas y modificar sus circunscripciones y

denominaciones”

A nuestro juicio esta capacidad importa un trazo diferencial de ciertos
regimenes federales. Y lo importa en triple sentido: en el primer sentido constituye
un reconocimiento de la "autonomia" como ampliacion de la ciudadania; en el
segundo un acto de realismo, vinculado a la "viabilidad econdmica” y en el tercero
vuelve a ser un “acercamiento al ciudadanoc de los resortes de poder que
competen a su vida cotidiana. Al marcarlo estamos pensando fuertemente en ia
Argentina y la absurda delimitacion de varias de sus Provincias que las condenan

a la inviabilidad.

En definitiva el sistema italiano actual se caracteriza como un sistema
“"regionalista”. Existen, por debajo del gobierno nacional, tres tipos de niveles de
gobierno: las Regiones, las Provincias y las Comunas. Provincias y Comunas
conforman aquello que se denomina, como en Espafa, Gobierno Local. Estas
derivan mas netamente del modelo francés que citamos, en tanto que, como
también vimos, las regiones deben su disefio al modelo pluralista de la 2da.post-
guerra. Las Provincias son el tipico ejemplo de la influencia francesa, son

copiadas de! modelo de los départaments, reflejan incluso las dimensiones vy las
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competencias, que al inicio se reducfan a la asistencia psiquidtrica, esto es a la
gestibn de los manicomios, a la asistencia escolar limitada a la construccion,
manutencion y fornitura del personal no docente y de las rutas provinciales.
Algunas competencias han desaparecido como la psiquiatrica, ofras se han
agregado como el control ambiental, la coordinacién de |a actividad de comunas

en algunos sectores, sobre todo en el campo de los transportes.

1.4 La organizacién politico administrativa de la Repablica.

El gobiemno de la Republica reposa en el Parlamento, compuesto por la
Camara de Diputados y por el Senado de la Replblica. La Camara de Diputados
es electa por sufragio universal y directo. La reparticion de bancas se-realiza
entre las circunscripciones, dividiendo el nimerc de habitantes de la Republica,
segun el censo, por seiscientos treinta y distribuyendo a cada circunscripcion el

nimero de bancas que resulte proporcional.

El Senado se elige con base regional. El nimero de senadores electivos son
trescientos quince y son elegibles senadores |os ciudadanos que hallan cumplido
cuarenta afios de edad. Los senadores son electos también por voto universal y
directo Hay senadores de derecho y vitalicios, es el caso de quienes hayan sido
Presidentes de la Republica y, a su vez, el Presidente, puede nominar hasta cinco

senadores vitalicios por méritos en el campo social, cientifico, artistico y literario.

El Presidente de [a Republica es el Jefe del Estado y es elegido en sesién
conjunta de ambas Camaras, de esa eleccién, participan tres delegados por cada
Region, electos por el Consejo Regional, asegurando la representacién d#fas

minorias. Para ser electo Presidente se requiere haber cumplido-effcuenta arios
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de edad. El Presidente no puede ser depuesto sino por actos de traicién o de

atentado a la Constitucion .

El Gobierno ejecutivo de la Repulblica esta confiado al Consejo de Ministros,
siendo su Jefe un Presidente, que, a su vez, es nominado por e! Presidente de la
Republica. Este Consejo debe tener |a confianza de las dos camaras. La mocion
de desconfianza debe reunir al menos una décima parte de los componentes de la

Cémara en donde se promueve

Ambas Camaras son electas por cinco afios,

La Organizacion judicial es nacional como en Espaiia. Los Jueces son electos
por el Consejo de la Magistratura, el que esta formado por el primer presidente y
el procurador general de la Corte de Casacion, los otros componentes son electos
dos tercios por todos los magistrades ordinarios y un tercio por el Parlamento en
sesion conjunta de ambas camaras, entre los profesores ordinarios en materia

juridica y abogados con quince afios de ejercicio.

La ndémina de los elegibles tiene lugar por concurso. Los jueces son
inamovibles, no pueden ser dispensados o suspendidos en el servicio, ni
trasladados, sino por una decision del Consejo de la Magistratura adoptada
fundadamente y con las garantias de estabilidad y con su consenso. El Poder

Judicial dispone directamente de la Policia Judicial.

1.5 La organizacion politica subnacional.

La Republica, se divide en Regiones,.Provincias y Comunas. Mediante ley

constitucional, oidos los Consejos regicnales, se puede fusionar Regiones
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existentes o crear nuevas Regiones con un minimo de un miflén de habitantes,
cuandc se haya hecho propuesta por tantos Consejos Comunales como hagan

falta para representar al menos a un tercio de la poblacion interesada.

1.5.1 Las Provincias

Hay que recordar que, en los Estados unitarios, como lo fue Italia en su
comienzo, como derivacion de la invasion napolednica, las provincias asumieron
roles netos de delegacion del poder central. Al girar el modelo hacia un disefio
mas proximo al federal, con la aparicién del esquema de regiones, que como
hemos dicho se establecid después de la segunda guerra mundial, con la sancién
de la Constitucion de 1948, aungue en un extenso transito que se extendié hasta

los '70, las Provincias perdieron importancia en buena medida.

En las provincias, el érgano deliberante es el denominado Concejo Provincial,
compuesto por 24 6 25 miembros (segun la poblaciéon de la provincia), que son
elegidos por sufragio universal directo cada cuatro afios. La distribucién de
escafios en este Concejo se realiza mediante un sistema proporcional corregido
en el que, al que haya recibido mas del 50 por ciento de los votos, le
corresponden el 60 por ciento de los escafios; el 40 por ciento restante se
distribuye de manera proporcional entre el resto de los partidos. El Concejo
Provincial puede disolverse en caso de aprobacion de una mocién de censura
presentada por, al menos, dos quintas partes de los Concejeros o bien par

dimision o destitucién del Presidente de la provincia.

El 6rgano ejecutive de la provincia es ia Junta Provincial (Giunta), formada por

el Presidente, un Vicepresidente y un nimero par de vocales no superior a ocho.
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La Giunta es elegida de entre los miembros del Concejo Provincial y tiene un
mandato de cuatro afos; puede ser relevada por la dimision del Presidente o de
mas de la mitad de los miembros, por una mocidén de censura secundada por la

quinta parte de la Giunta o por orden de ia Administracién Centrai.

El Presidente Provincial es elegido por sufragio universal directo en el mismo
escrutinio en el que se elige al Concejo Provincial. Cada candidato a Presidente
es presentado por un partido o coalicion; sin embargo, el elector puede votar
como Presidente al candidato de un partido o coslicién diferente a los de la lista
que elija para el Concéjo Provincial. Si en la primera vuelta ningln candidato
obtiene mayoria absoluta, se procede a una segunda vuelta quince dias después
de la celebracion de la primera. En caso de paridad, se elige al candidato de mas

edad.
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1.5.2 Las Comunas.-

Desde el perfi! juridico-administrativo no existe solucién de continuidad entre
las comunas de la Halia, las ciudades-estado o replblica, de los fines del

medioevo.

El régimen local, como hemos dicho, nacié en los comienzos de I'Units,
aplicando al resto de ltalia, las leyes comunales que regian en Cerdefa. Las
modificaciones sucesivas en su régimen han hecho que ias comunas italianas no

tengan un perfil diferente al de los otros paises industrializados.

Ahora bien, si se piensa, como se piensa, que las comunas tienen vocacién de
intervenir en todo lo que el incumbe al ciudadano-habitante, no existe, per se,

ambito de competencia excluido.

Se dan dos situaciones encontradas: por un lado los municipios absorben
competencias nacionales por delegacién del Estado central, preferentemente en
el orden ejecutorio, tales como las derivadas del desarrollo de la proteccion
social, la asistencia sanitaria publica, la educacién, etc.; por el ofro lado se ha
producido un progresivo avance del Estado central sobre competencia que en el
siglo pasado le eran reconocidas a los municipios. Asi por ejemplo los municipios
regulaban los codigos edilicios, o el uso del agua o las reglamentaciones de

mercados.

Subsisten, sin embargo, algunas grandes comunas italianas que todavia

producen electricidad, leche, gestionan farmacias, como producto de una suerte
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de "soctalismo municipal”, en el que se intentaba velar por el poder de adguisicién

del ciudadano.

Hoy, no obstante, el campo de incumbencia de los poderes locales es muy

vasto.

La ley preve, incluso, que, al interior de una Comuna, la formacion de un
Municipio, con el fin de gestionar los servicios de base y otras funciones

delegadas por la Comuna.

1.6 Prohibiciones constitucionales a los gobiernos locales.

Las Comunas y las Provincias debe respeta a la ley reguladora a la
Constitucion, al Estatuto Regional y a la ley reguladora del ordenamiento local
(con la excepcion de las regiones de estatuto especial y las Provincias de Trento

y Bolzano, que deben acordarse a sus respectivos astatutos. ).
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2. LAS CUESTIONES SUBCONSTITUCIO]\IALES.

2.1 La ley de Ordenamiento de las Autonomias Locales 142/90.

Esta ley dicta los principios del ordenamiento de las Comunas y de las
Provincias y determina sus funciones. Sin embargo no se aplica a las Regiones
de Estatuo Especial y las Provincias autonomas de Trento y Bolzano, en lo que
sea incompatible con las atribuciones previstas en los estatutos y normas de

actuacion de las mismas.

Sienta el principio de que las comunidades locales, ordenadas en Comunas y
Provincias son auténomas. Define a las Comunas como a los entes locales que
representan a su propia comunidad en la procura de sus intereses y promueven el

desarrollo de las mismas.

Las Previncias son, a su vez, definidas como entes locales intermedios entre

las Regiones y las Comunas.

Las Comunas y las Provincias tienen autonomia estatutaria y financiera, en el
marco de las leyes de coordinacion de las finanzas publicas. Esta ha sido sin
duda una de las modificaciones mas importantes, sino la mas importantes,
introducida por la ley. No obstante mantener nuestros comentarios acerca de la

menguada autonomia de los poderes locales en [talia.

Se desprende de la ley que toda delegacion de poder del Estado o de las
Regiones a las Comunas debe provenir de Ley y esta debe prever el

financiamiento de Ja funcion delegada.
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2.2 Régimen de divisién de poderes.

2.2.1 Autoridades locales.-

Al igual que las provincias, los municipios cuentan con un érgano deliberante y
otro ejecutivo. El primero, denominado Concejo (Giunta) Municipal, se compone
por un minimo de 12 miembros en los municipios menores de 3.000 habitantes y
un maximo de 60, en los municipios con poblaciones superiores al medio miilén.

En tanto el poder ejecutive es desempeiiado por e Sindaco.

2.2.2 El Poder ejecutivo.

El poder ejecutivo es desempefiado por la Junta Municipal (Giunta Municipale),
formada por el Alcalde (Sindaco) y un nimero par de miembros que va desde dos
{para los municipios con menos de 3.000 habitantes) hasta ocho (para aquellos
mayores de 50.000). La eleccién de los citados miembros corresponde al Alcalde,
que debe presentar su propuesta de composicién del Concejo Municipal juntc con

su programa de gobierno en la primera reunion tras las elecciones.

El Intendente (Sindaco) es el responsable politico del municipio; representa a
éste y convoca y preside la Giunta; es ademas, responsable del funcionamiento
de los servicios y dé la ejecucion de los actos. Sus funciones aparecen recogidas
en las leyes generales y en los estatutos y reglam'entos locales. Bajo su

responsabilidad, asume la ejecucidn de las funciones delegadas por las
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Autoridades del Estado y por tas de la regién. Como representante del Estado,
asume cuatro areas de responsabilidad fundamentales:

- Control de los registros civiles y de la poblacién y cumplimento de las tareas
encomendadas por ley en materia electoral y servicio militar y estadisticas.

- Ejecucion de las funciones legales reconocidas en lo refativo a orden publico,
seguridad , salud e higiene publica.

- Cumplimiento de las funciones encomendadas por la Ley en materia de
seguridad y policia judicial.

- Vigilancia de todo lo relativo a seguridad y orden publico y notificacion de ello

al responsable de la Administracién Central en su territorio.

2.2.3 Disolucion de la Junta.-

La Junta puede disolverse por la dimisién del Alcalde o de la mitad de los
miembros que la integran; por la presentacion de una mocién de censura
secundada por la quinta parte de los Cencejales, que debe proponer al nuevo

Alcalde y a los nuevos miembros; y por orden de la autoridad gubernamental.

2.2.4 Limitaciones a las remuneraciones de las autoridades

municipales.-

Los Concejeros de las regiones, de las provincias y de los municipios
responsables de territorios con poblaciones superiores a los 50.000 habitantes
deben declarar su situacion patrinienial al principio y al fina! del mandato. Por ptro
lado, ninguno de ellos puede participar en una deliberacién en la que se dehata

sobre un asunto que afecte a su interés#ersonal.
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En cuanto a sus condiciones de trabajo, los electos locales, de provincia y
municipios, tienen derecho a disponer del tiempo necesario para el gjercicio de
sus funciones, lo que implica que cuenten con permisos especiales en sus
trabajos habituales o, si son empleados plblicos o privados, puedan solicitar
excedencia sin retribucion; en cualquier caso, el periodo de excedencia se
considera a todos los efectos como servicio prestade. Opcionalmente, pueden
pedir permisos remunerados, para participar en las reuniones de los organismos

de los que formen parte, si fuera necesario para el cumplimientc de su mandato.

Los miembros de los érganos ejecutivos de municipios y provincias reciben
una remuneracion mensual como pago de sus funciones, cuya cuantia esta
determinada por la importancia demogréfica de la Entidad Territorial, los
Concejales, por su parte, cobran por la asistencia a as reuniones del plenc del

Concejo o de las correspondientes Comisiones de Trabajo.

2.2.5 Mecanismos de participacion y democracia semidirecta.

Ei art.6 de la ley de Ordenamiento de las Autonomias Locales, establece que
las Comunas debe promover organismos de participacion de los ciudadanos en |a
administracion local, sobre la base de sus barrios o circunscripciones. La relacion

entre estas y las Comunas debe ser regimentado en el Estatuto.

Cada ciudadano puede hacer valer apte la jurisdiccién administrativa las
accionses y recursos que pertgnecen a la.Comuna. El regtamento debe asegurar a
los ciudadanos el libre acceso a la informacion y a obtener, a su costa, copia de

las actuaciones-administrativas. A fin de agggurar este derecho (un virtual habeas
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data), los entes locales deben promover el acteso a la actividad administrativa de

los entes y crganizaciones de voluntariado.

2.3 Mecanismos de contralor.-

Como dice Fanlo Loras' a diferencia del control sobre los actos, en el que el
objeto del control son los actos singulares, sobre los que inciden consecuencias
positivas o negativas del control, el control sobre los drganos o sobre las
personas, incide sobre el propio operador juridico (o politico) sobre su modo de

ser, su organizacidn, su idoneidad funcional.

El sistema de contralor en ltalia estd centralizado, como en Espafa. Con
decreto del Presidente de la Republica, bajo propuesta del Ministro del Interior, el
Alcalde, el Presidente de la Provincia, los Presidentes de Consorcios, de las
Comunidades de Montaria, los miebros de Consejos y de las Juntas, pueden ser
removidos cuando cumplan actos contrarios a las Constitucidon o por graves y
persistentes violaciones de |las leyes o por graves motivos de orden publico. En
atencion al decreto el Prefecto de la circunscripcion puede suspender a los

administradores por motivos de grave y urgente necesidad.
Para el ejercicic del control de legitimidad, previsto en el art.130 de la
Constitucion, se instituye, mediante decreto del Presidente de la Junta Regional,

el Comite de Control sobre los Actos de Comunas y Provincias.

La ley puede articular el Comité en secciones territoriales o por materia.

"'Fanto Loras, Antonio, Fundamentos Constitucionales de la Autonomia Local. Centro de Estudios
Constitucionales, Madrid, 1890, pags.398 y ss.

Consejo Federal de Inversiones 698
Universidad Nacional dél Comahua



Regimenes Municipales Comparados Jorge E.Douglas Price-Agustin Zbar

El Comité en cada una de sus eventuales sesiones debe estar compuesto por:
a) cuatro expertos del Consejo Regional (uno inscripto, al menos, desde hace diez
afnos en la matricula de abogados y electo de una terna propuesta por la orden
profesional; uno de los doctores expertos en comercio y administracion con la
misma antigliedad, elegido del mismo modo, uno elegido entre personas que
hallan desempeiiado, al menos por cinco afios, el cargo de Aicalde, Presidente de
la Provincia, Consejero Regional, Parlamentaric Nacional o entre funcionarios
estatales, regionales ¢ de los entes locales en niveles de director y uno electo
entre los magistrados o abogados del Estado o entre profesores de la universidad
en materia juridica y administrativa); b) por un experto designado por el Comisario
de Gobierno (central) elegido entre funcionarios de la administracion civil, en

servicio en la respectiva Provincia.

En caso de ausencia de alguno de ellos son reemplazados por sus suplentes

de la misma categoria de eleccion.

El Comite, en cada sesion, elige, de entre sus miembros, un Presidente y un

Vicepresidente, elegidos entre los componentes del Consejo Regional.

Salvo algunas excepciones dispuestas por ley, a las Unidades Sanitarias
locales, a los Consorcios, a las Uniones de Comunas y a las Comunas de
Montafia, se le aplican las normas sobre control y vigilancia de los actos publicos,

vigentes para Comunas y Provincias.
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El sistema ha sido considerado por algunos autores como incompatible con el
principio de autonomia, pero la generalidad de |a doctrina, incluso la del Tribunal

Constitucional ha rechazado tal reproche.

2.4 Régimen electoral.

2.4.1 El estatuto de los electores.

La nacionalidad italiana y una edad superior a 18 afos son las condiciones
obligatorias para que un ciudadano pueda ser candidato a las elecciones. Quedan
excluidos los condenados por ciertos delitos y aquellas personas que ejerzan
funciones en el Cuerpo de Policia, las Fuerzas Armadas y la Magistratura, asi

como los eclesiasticos y los dirigentes de organismos parapublicos.

2.4.2 Elecci6n del Sindaco (Alcalde), del Concejo Municipal y de la Junta

Municipal (Giunta).-

Las elecciones para éste 6rgano se celebran cada cuatro afios. En los
municipios con menos de 15.000 habitantes, |a lista rﬁés votada ocupa dos tercios
del Concejo; e! tercio restante de los escafios se distribuye de manera
proporcional entre el resto de las listas. En los municipios con poblacién superior
a 15.000, la lista que obtenga mas de la mitad de Ios votos se atribuye el 60 por

ciento de los escarios.

El Alcalde es elegido por sufragio universal directo en el mismo escrutinio en el
que también se elige al Concejo Municipal. Si ninguno de loa candidatos

presentados obtiene la mayoria absoluta, se procede a una segunda vuelta
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quince dias después de la celebracion de la primera. En caso de que existiera un

empate, seria elegido Alcalde el candidato de mas edad.

En el primer caso, el Alcalde (Sindaco) es quien preside el Concejo; en los
municipios mas grandes, sin embargo, el Presidente es un Concejero de la lista
mas votada. Las condiciones de disolucion de este Concejo son las mismas que
las vigentes para el Concejo Provincial, es decir, por dimision del Presidente o por

mocion de censura secundada por dos quintas partes de los Concejeros.

2.4.3 Nuamero de Consejeros y de miembros de la Junta.-

El concejo municipal, érgano deliberante del municipio, cuenta con un
minimo de 12 miembros (en municipios menores de 3.000 habitantes) y un

maximo de 60,

Segun la ley 81/1993, el Consejo Comunal estd compuesto por el Alcalde
(Sindaco) y por:

a) 60 miembros en las Comunas de més de un millén de habitantes:

b) 50 miembros en las de mas de guinientos mil;

¢) 46 miembros en las de mas de doscientos cincuenta mil;

d) 40 miembros en las de mas de cien mil;

e) 30 miembros en las de mas de treinta mil;

f) 20 miembros en las de mas de diez mil;

@) 16 miembros en las de mas de tres mil; y

h} 12 miembros en |as restantes Comunas.
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3. COMPETENCIA Y ATRIBUCIONES DE LOS PODERES LOCALES.

3.1 Consideraciones generales.-

Las competencias atribuidas a las provincias se mueven en un marco muy
amplio y afectan, entre otras areas, a Ia proteccion del suelo y el medio ambiente,
la conservacion de los recursos hidrdulicos y energéticos, circulacion y
transportes, ciertos servicios sanitarios atribuidos por las regiones y la Administra-

cion Central, y, en materia educativa, ciclos secundarios y formacion profesional.

Las Administraciones Provinciales, en colaboracién con los municipios
favorecen y coordinan actividades y obras en el ambito econémico, turistico,

social, cultural y deportivo.

Por otro lado, las provincias reciben y organizan |as propuestas realizadas por
los municipios con el objeto de realizar una correcta programacién econémica,
territorial y medioambiental de la regidn, y participan, a su vez, en programas
regionales de desarrollo en la medida que la legislacién regional. se lo permite. En
materia de ordenacion del territorio, las Administraciones Provinciales preparan
los planes de ordenacién correspondientes y establecen las orientaciones
generales sefialando los diferentes usos del territorio, la localizacién de las
infraestructuras mas importantes , las lineas de intervencién en la gestién de los
recursos hidricos, hidrolégicos y forestales y la determinacion de zonas en las que

es conveniente el establecimiento de parques o reservas naturales.
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Las Provincias tienen un rol bastante diverso segun la importancia de su
situacion geografica, por caso las administraciones provinciales no son muy
influyentes en las areas metrobclitanas donde existen municipios de grandes
dimensiones como los de Turin, Mildn, Venecia, Génova, Bolonia, Florencia,
Roma, Bari, Népoles y otras que, como define la ley, tienen relaciones de
estrecha integracion. En las ciudades metropolitanas se aplican las normas
relativas a las Provincias en cuanto son compatibles. Sus érganos son el Consejo

Metropolitano, la Junta Metropolitana y el Alcalde Metropolitano.

En cambio, las Provincias, tienen otra influencia, en la coordinacién de las
politicas municipales, incluso en la representacion de las instancias econémicas ¥
sociales, aquellas provincias caracterizadas por municipios pequefios, cuando

menos no-grandes.

Ese rol se ha discutido tanto, que incluso llegd a pensarse en la eliminacién
lisa y llana del instituto, Se pensd en crear una institucion intermedia, mas
definida, entre las Regiones y las Comunas, los "Comprensori”, que tenian un rol
meramente de soporte de las obras de programacién econémica y territorial
desenvueltas por las Regiones. Esa institucion no tuvo éxito, aungue, de hecho,
las Provincias vinieron a cubrir ese espacio conceptual. Es mas, no solo se
suprimieron, sino que se ha aumentado su nimero con la creacién de Provincias
como las de Prato, Biella, Verbania, Lodi y Rimini. Las razones, autores como
Brosio'? la ubican sobre dos puntos: por una lado la Provincia , como
circunscripeion  territorial ha estado siempre unida al principio de
descentralizacién del Estado Nacional, esto es, los principales Ministerios

nacionales han wusado como principic de racionalizacidon territorial de

competencias de sus propios organos, el limite territorial de las Provincias. Asi,

“Brosio, g.Op.¢lt., pag.12.
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incluso, los partidos politicos tienen una organizacion en donde son méas
importantes, de hecho siempre, las federaciones provinciales y no 1as regionales
(aunque pueda pensarse en que sea un dato en transformacion).” Lo mismo

ocurre con los sindicatos.

Hasta las recientes modificaciones electorales se daba otra razén politica
adicional: el sistema de eleccién de los consejeros provinciales calcaba en
pequerio el de los senadores, esto es aplicaba las mismas reglas, solo que en un
area menor, ello producia el efecto de que se interpretara, en la cultura politica
provincial, que esa posicion la de consejero era punto inicial de la carrera hacia el
Senado, cosa que de hecho ocurria, sobre todo en aquellas provincias que como
hemos dicho involucraban a municipios de menores dimensiones. Es cierto que se
espera que las recientes modificaciones en el sistema electoral produzcan una

alteracion en este funcionamiento.

3.2 Competencia propia de Provincias y Municipios.-

Las Provincias, como adelantabamos més arriba, tienen como principales
misiones coordinar las propuestas avanzadas por las Comunas en direccién a los
fines de la programacion econdmica territorial y ambienta[ de la Regidn. Formula,
de acuerdo con ello, su propio plan plurianual, de carécter general o sectorial. Los
entes de la Administracion Pablica del Estado central deben, en el ejercicio de sus
respectivas competencias, conformarse a los planes de coordinacion territoriat de

las Provincias y deben tener en cuenta sus planes plurianuales. Como se ve, la

"*Nétese que éste dato ha sido profundamente diferente en la Espafia reciente, aunque claro hay que
anotar el hecho de que la Constitucién espafiola permite la existencia de Comunidades Auténomas
uriprovinciales (el caso de Rioja, por ejemplo}, pero que han sido las menos.
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funcion primordial de las Provincias es una de coordinacién entre las Comunas y

entre éstas y las Regiones y el Estado central.

En cuanto a los municipios, su capacidad competencial alcanza a todas
aquellas funciones administrativas que afectan a la ciudadania y al término
municipal, sobre todo en los sectores de servicios sociales, utilizacién del
territorio y desarrollo econdmico, con [a excepcion de lo especificamente atribuido
por ley a otras Autoridades (regionales o nacionales). Excepcionalmente, a través
de leyes, estas ultimas pueden delegar en los municipios ciertas funciones
administrativas. Para realizar algunas actividades, los municipios pueden crear
estructuras descentralizadas o de cooperacién con otros municipios y con las

provincias.

Como ejemplos concretos de competencias municipales destacan la gestién de
los servicios electorales, los registros civiles, la elaboracién de estadisticas y el

servicio militar.

3.3 Las comunidades de montafia.

Las comunas de montafia son entes locales constituidos por leyes regionales
entre Comunas de montaia y parcialmente de montafia, con el fin de promover la

valoracion de las zonas montafiosas.

Las comunidades de montafia tiene autonomia estatutaria, como las Comunas
¥ las Provincias, no pueden tener como norma una paoblacién inferior a 5.000

habitantes.
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3.4 Las dreas metropolitanas.

La legislacidn italiana contempla una tercera figura de Administraciéon Locat (el
area metropolitana), instituida por la Ley de Reforma de las Entidades Locales,
aunque aun no ha sido establecida, cuya gestion sustituira a la provincial cuando
se trate de aglomeraciones urbanas. Su érgano deliberante sera el Concejo
Metropolitano, elegido por el mismo procedimiento y el mismo periodo que el
Concejo Provincial, un 6rgano ejecutivo denominado Giunta Metropolitana, y un
responsable politico (el Alcalde Metropolitano) cuya eleccién sigus el mismo

procedimiento que el fijado para la eleccién del Presidente de la provincia.

En materia competencial, esta nueva figura administrativa desempefia las

mismas funciones atribuidas a las provincias.

3.5 Los Consorcios.

Las Provincias y las Comunas, para la gestién de uno o mas sertvicios pueden
constituir un Consorcio, a cuyo fin los respectivos Consejos deben aprobar con

mayoria absoluta de sus componentes el estatuto del Consorcio.

La Asambiea del Consorcio esta compuesta por los repfesentantes de los
Entes asociados en la Fersona del Alcalde, del Presidente de Junta o de un

delegado de éstos.
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3.6 Conclusiones generales.-

El campo de accién efective de los municipios italianos, segun buena parte de

la doctrina, deviene limitado por tres factores:

a) Una politica nacional y regional invasiva y, en muchos casos, contradictoria,
que liga las manos de los gobiernos locales y hace dificiles las opciones, Brosio
cita como ejemplo’ el caso del Superintendente de Entes Liricos, cargo para el
cual los municipios participan en la nominacion y contribuyen a su sostenimiento

financiero, pero toda la estructura es estrictamente nacional.

b} Una insuficiencia financiera de base. Con la reforma tributaria de 1970,

todos los tributos comunales importantes fueron suprimidos; y

¢) La aplicacidén de la misma politica a entes de dimensiones enormemente
diversas. (Las comunas italianas van de un minimo de 100 habitantes a un

maximo de tres millones).

4. Régimen econdmico financiero.

4.1 E! financiamiento de las Regiones.-

En rasgos generales, el financiamiento de las regiones italianas depende del
presupuesto del estado central. En cada caso el volumen de recursos de las

regiones de estatuto especial supera a las de estatuto ordinario. Més

“Op.cit., pag.14
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precisamente las regiones tienen a disposicion algunos tributos propios, se trata
de la tasa de uso de los espacios plblicos u ctros elementos del patrimanio de la
region, de el impuesto de circulacion para los automéviles y de una tasa sobre la
inscripcion de los automdviles al registro. La ley prevé también |a posibilidad de
un sobreimpuesto al impuesto estatal a la nafta; pero la aplicacién no ha sido
utilizada por las regiones. A partir de 1993, a las regiones les ha sido atribuida
también la disponibilidad de las contribuciones sociales pagadas para la Salud,
que representan un componente importante del financiamiento del gasto sanitario.
Ademas, desde 1994, tienen a posibilidad de variar el aumento de las alicuotas
de estas contribuciones, en relacién a las mayores necesidades de gasto en

materia sanitaria.

El resto del financiamiento de las regiones proviene de cuatro fondos
generales', a saber:

I. el Fondo Comun destinado al financiamiento de los gastos corrientes;

Il. el Fondo para los Programas Regionales de Desarrollo, destinado sobre
todo a los gastos de inversion (jos gastos son distribuidos en base a una férmula
que favorece a las regiones con méas baja renta y mayor desocupacion;

Ill.el Fondo Nacional de Transporte destinado a la administraciones locales de
transporte; vy

IV. el Fondo Sanitario Nacional, que integra las contribuciones sanitarias en el

financiamiento del gasto para este sector.

Los fondos numerados como Il y IV, son distribuidos en base a formulas muy
complejas, que tienen en cuenta |a dimensidén de los servicios ofrecidos en las

regiones.

“Brosio, Op.cit, pag.9
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Cabe sefialar que, en lo que hace a las Regiones de Estatuto Ordinario (que
son quince de las veinte, como hemos visto), todos los recursos o fuentes de
financiamiento estan dispuestas por leyes ordinarias del Estado central y al no
tener defensas institucionales contra las decisiones que mermen esos recursos
(como puede ser la llamada “garantia institucional" en Alemania y en Espana), el

ejercicio de politicas autonomicas esté surnamente restringido.

En conclusién, dicen estudios aportados al debate sobre el federalismo fiscal
en la ltalia de hoy que se puede decir que la autonomia impositiva que habia sido
cancelada con la reforma fiscal de 1973, de fuerte contenido centralista, ha
renacido en Italia con el signo de un aumento de la presién fiscal y en un

momento de grave crisis ocupacional y blogueo del nivel salarial.'®

Sin embargo, esa autonomia, derivd en aumento de tasas a nivel local, incluso
en aumento de tarifas de los principales servicios, significando, en principio, la
erosion de los ingresos familiares o empresarios, sin que se correspondiesen, en

general, con un mejoramiento de la calidad de las prestaciones.

4.2 Elrégimen vigente.-

E! proceso de reforma fiscal esta recién comenzando, en medio de una enorme
crisis politica, pero como parte de un proceso iniciado en 1990, como hemos

dicho, con la ley 142/90, de reforma de las autonomias locales. -

Para los autores que sefialamos, para completara el cuadro de reforma se

deben superar algunos obstaculos reconocidos.a) la reorganizacion de los

"*Hl federalismo fiscale.Dossier di documentazione 13, (Ass.Crs) Lamanna/Ruda.1994.
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servicios publicos locales, muy lenta por las dificultades de tipo politico y
normativo;b) los problemas que nacen del régimen de empleo publico; y c) falta
definir el perfil de la reforma regionalista, en sus aspectos institucionales,

etectorales, financieros y fiscales.

En definitiva, sostienen que la reforma de las finanzas locales y la autonomia
impositiva, sufren el hecho de que no se han elegidc atin los sistemas de

resguardo institucional de! modelo regionalista.

Admiten si que se ha roto un equilibrio politico institucional que se apoyaba
por un lado en la centralizacion cuasi absoluta de la recaudacion y por el otro en

masivas transferencias de erario hacia las regiones y entes locales.

También admiten que es cierto que la centralizacién de las entradas tributarias
consiguientes a la reforma fiscal de principios de los setenta y de la afirmacién del
principio de unidad de las finanzas publicas, fueron consideradas, por las
organizaciones sindicales y los partidos de izquierda, como la mejor garantia para
el desarrollo de una politica de solidaridad social y de programacién de las

intervenciones plblicas sobre el territorio nacional.

También, ya lo hemos dicho, nacieron sobre un fuerte marco participativo, en
esa época, las regiones y después las unidades sanitarias locales, las

comunidades de montafa, los distritos escolares y otros entes sub-regionales.

Se da entonces, y no paraddjicamente, una situacién de creciente
descentramiento politico. Para los mencionados autores se crea una disociacién

entre el momento del gasto y el de la recaudacién que genera una progresiva
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desresponsabilizacién administrativa y una pérdida creciente de los controles

reales sobre el gasto.

Se verifica entonces, como culminacion de ese proceso de veinticinco afos, en
paralelo con la crisis juridico-moral que trastoct la politica italiana, un reclamo de
autonomia y autogobierno, junto con el deseo de aumentar la eficiencia y la profe-
sionalidad de la sociedad civil. Se ha hecho espacio la idea de que un nuevo ro!
de la administracion de la sociedad y de las regiones puede ser un instrumento de

creacion de recursos, de modernizacién y de desarrollo.
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$. REGIMEN DE EMPLEO PUBLICO LOCAL.

5.1 Consideraciones generales.

La ley 142/90, establece reglas bésicas respecto del régimen de funcionarios y

personal de los gobiernos locales.

Establece que las Comunas y las Provincias reglamentan con ordenanzas
especificas la dotacién orgénica de personal y, de conformidad con el Estatuto, la
organizacion de las oficinas y los servicios en base a criterios de autonomia,
funcionalidad y economicidad de gestion, segin principios de profesionalidad y

responsabilidad.

Por el reglamento se establece la atribucion de responsabilidad a los cuadros

dirigentes para la realizacion de los objetivos fijados en los érganos del Estado.

El régimen general, esto es, las reglas de responsabilidad, sanciones
disciplinarias y lo relativo al procedimiento administrativo labora, asi como las
destituciones o las readmisiones en servicio son reguladas segin las normas

previstas para los empleados civiles del Estado central.

5.2 Principios reglamentarios del empleo publico local.

Los principios centrales son los de la estabilidad y el ingreso mediante
concursos. Sin embargo el Estatuto, dice la ley, puede prever la cobertura de

puestos de responsabilidad en los servicios u oficinas, calificados como
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dirigenciales o de alta especializacién, mediante contratos a tiempo determinado
de derecho publico o, excepcionalmente, con fundamentacién expresa, de

derecho privado, siempre manteniendo los requisitos de calificacion.

En cada Ente local debe constituirse una Comision de Disciplina, compuesta
por el Jefe de la Administracion o un Delegado suyo, que la preside y por un
dependiente de dicha administracion, elegido anualmente por el personal de la

misma, segun la modalidad que prevea cada reglamento.

Esas reglas se aplican, incluso, a las oficinas y al personal de los Entes
dependientes de los Consorcios o de las Comunidades de Montafia, salvo

previsiones expresas de las leyes de su funcionamiento.
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RECOMENDACIONES GENERALES :

1. EN MATERIA INSTITUCIONAL

Alcanzar un pacto local en Ric Negro y propulsarlo en la Nacién, con el
fortalecimiento de ta Federacion Argentina de Municipios. Para alcanzarlo debiera
buscarse el consenso mas proximo a la unanimidad que fuera posible, debiendo

expresar la Legislatura y los Consejos Deliberantes su aprobacion por mayoria
absoluta.

El pacto debiera alcanzar, entre otros, |os siguientes logros:

Concretar el deslinde de jurisdicciones fijando los ejidos colindantes o sistema

analogo que cumpliendo con el precepto constitucional permita  atribuir
responsabilidades a cada jurisdiccién sobre todos y cada uno de los habitantes,
tendiendo a la conformacion de areas intermunicipales que coincidan con las areas
provinciales descentralizadas.

Crear en combinacién con un érgano externo una base de datos que garantice una
adecuado seguimiento y transparencia de los datos. Podria ser realizada con las
Facultades de Economia y Administraciéon y de Derecho y Ciencias Sociales de la
UN.C

Recomendar _hacer més eldstico el proceso de reforma de las Cartas Organicas,

permitiendo, cuandeo no lo hubiere un proceso de reforma por via de sancién de! CD ¥
refrendo por plebiscito
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Reformar la constitucién en cuanto a la vi de los extranjeros para aspirar a
candidaturas locales, como lo permitia la Constitucion de 1957.

Pensar en los municipios pequefios v medianos en el retorno al sistema de Conssio

Deliberante con funciones mixtas, ejecutivo-legislativas. acentuando la participacion
gjecutiva de los concejales, pensando en el modelo Galveston, como fuera pensando

en |la primera constituyente y ha sido previsto en ta Constitucidn de Cérdoba. En su
defecto pensar en un sistema como el de Viedma, que permite que los lideres de las
minorias queden dentro del Consejo. En tal sentido debiera seguirse la experiencia
de los municipios con el sistema de Presidente de Consejo a cargo del Departamento
Ejecutivo, apoyando su desarrollo come el caso de cinco saltos, pues ya que el
sistema viene a ser experimentado en el actual turno democrético, por lo que dadas
las dimensiones del municipic cincosaltense podria seguirse su experiencia y
apoyaria en direccion a contrastar la tesis de que en esas dimensiones un sistema
donde en un mismo organo convivan tas funciones legislativas y ejecutivas pueda ser

una superacion del sistema tradicional de divisién de poderes, con ejecutivo fuerte.

Fortalecer los Poderes Legislativos municipales como en Catriel, estableciendo que

las subrogancias de! Intendente la desemperien sus integrantes y no un delegado del
Ejecutivo (a menos claro esta, que se modifique y el secretario sea también consejal

Promover el uso de los mecanismos de democracia semidirecta, previo un adecuado

estudio de los mecanismos, que propenda a evitar los vicios que hemos advertido en
la utilizacion de estos recursos en el caso suizo.

Sancionar una ley provincial, para los procesos de secesién o fusion ,que contemple
la determinacion por la Legislatura de la zona geografica comprendida en el proceso,
a efectos de que puedan expresarse todos los habitantes afectados.
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Pensar en reforma del_régimen de remuneraciones a funcionarios a partir de redefinir
tiempos de dedicacién y compatibilidades laborales.

Recurrir para el caso de las disposiciones de necesidad y urgencia a! sistema
contrario a la sancidn ficta, como el caso de Viedma, art.60.

Insistir en |a idea de crear y fortalecer canales alternativos de participacion como los
Consejos Institucionales y Zonales de Educacion, de Salud, Consorcios de Riego,
etc. Pensar en el mismo orden un Consejo Honorario entre ciudadanos con una larga

participacion comunitaria para el control de calidad de los servicios publicos.

Realizar los estudios de factibilidad de la creacion de la justicia de "menor cuantia’,
en cuanto que las primeras localizaciones indicadas por el constituyente pueden

constituir un punto de partida, para su efectiva implementacion.

La experiencia de los 6rganos de contralor en los municipios pareciera demostrar, a
nuestro juicio, que hacen falta sobre el particular dos tipos de acciones: a) crear un
curso de formacion de postgrado para profesionales que aspiren a cubrir estos cargos
y entrenarlos especialmente en las técnicas de la contabilidad y el contralor pUblicos,
sin ello pocas son las posibilidades de cambio y 2) promover unos cambios
institucionales y unas practicas politicas que vayan en la direccion de alejar de las
decisiones coyunturales y las mayorias circunstanciales a la eleccién de éstos
funcionarios, de tal suerte que gozen de verdadera independencia para poder
desarrollar efizcamente su labor. Ello obliga a repensar las instituciones de control

desde la perspectiva de la profesionalizacion e intermunicipalizacion.
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Instaurar el deber de informacion reciproca entre administraciones, so pena de
destitucion de Ios funcionarios obligados.

Se hace notar que no existe la obligacién constitucional de realizar una manifestacién
de BIENES al ingreso a la funcién publica para todos los agentes. Aunque en la Ley
Organica de Municipios {art.20) dispone que los funcionarios y autoridades electivas
deben formular una declaracion de bienes al inicio y a la finalizacién de su gestion.
En General Conesa, por ejemplo, se ha extendido tal obligacion a las autoridades
electas, funcionarios politicos y debera comprender al cényuge y personas a cargo
(Ordenanza 1010/90, en la que se establece que la declaracion jurada debera ser
formalizada ante el Juez de Paz de la localidad), lo que parece una norma plausible
de ser implementada, con el accesorio de constituir un registro especial, en todas las
comunas.

2. EN MATERIA FISCAL FINANCIERA

Como parte del Pacio Local debiera propiciarse la participacién de los municipios en
el nuevo pacto federal que habré de celebrarse bajo los pardmetros de los articulos
75inc. 2°y 123 de la Constitucién Nacional.

Tal pacto supone un nuevo régimen de coparticipacion fundade en principios de
equidad, igualdad, automaticidad y autonomia.

En la base de datos a crearse por el Pacto Local, debieran registrarse todos los
datos necesarios para poder discernir la adecuada ECUACION FISCAL para Rio
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Negro. Esto es todos los datos referentes a recursos obtenidos por la Nacién, la
Provincia y los Municipios; los referidos al costo de los servicios prestados por esos
tres niveles y los datos sociales que se juzguen relevantes (poblacion servida,
migracion intermna y externa, poblacién con N.B.1., eic.).

El Pacto Local Fiscal debiera contener:

La automaticidad de |as remesas de recursos, adecuando su periocidad a la forma de

ingreso al sistema,

La creacidén de una Comision Intermunicipal de indices, recursos coparticipables y
servicios locales prestados, que se integre por un delegado o representante de cada

Municipio y por legisladores que representen proporcionalmente a mayoria y minoria
en los circuitos electorales (podrian ser ocho, cuatro por la mayoria y los otros cuatro
representando proporcionalmente a las minorias) y tres representantes por el Poder
Ejecutivo, con la finalidad de fijar los criterios que determinen el indice de distribucion
de los recursos coparticipables, en base a la ecuacion fiscal que resulte del punto
anterior y controlar su correcta aplicacion.

Una propuesta de simplificacion_del régimen de tasas y sus procedimientos de

determinacién , que prevea su progresiva homologacion para permitir crear un equipo
intermunicipal de recaudacién fiscal y al propic tiempo poder medir comparativamente
el costo fiscal por municipio, lo que permitiria, a su vez, calcular de un modo mas
exacto la "ecuacion fiscal”,

Establecer la indisponibilidad e inembargabilidad de los recursos municipales antes
de su distribucién al Municipio correspondiente.
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Fijar un régimen de distribucién automética, garantizado desde la Nacién en el caso
de los recursos nacionales y desde un érgano independiente en el caso de los
provinciales-municipales (si es que estos Gltimos fueran recaudados por un érganc
comun como se sugiere mas arriba). Para ello se debera establecer un convenio con
alguna institucion Bancaria, pensando en la dificultad que supondra el cierre de

sucursales por el ahora privatizado Banco Provincia de Rio Negro.

Establecer que en lo sucesivo las decisiones provinciales en el "Pacto Fiscal"

nacional, deben ser adoptadas de comun acuerdo entre la Provincia y los Municipios

en base a los mismos criterios que se establezcan para la aprobacion de leyes de
impacto municipal en lo fiscal.

Actualizar el registro de bienes inmuebles del Estado Nacional y de los bienes que
pertenecieron al mismo y hoy se encuentran privatizados, tales como los referentes a
las grandes presas hidroeléciricas, para estudiar la aplicacién correcta sobre ellos del
impuesto inmobiliario, como se ha dado el caso reciente del 1Bl espafiol, sobre las
grandes presas.

Compensar todo beneficio fiscal que recaiga sobre la economia de los municipios, tal
como pudiera suceder si se eliminara alguno de los impuestos provinciales.

Propiciar la diferenciacion del indice de distribucién para las 38 Comisiones de
Fomento ya que el actual no traza diferencia alguna que atienda a la diversidad de
situaciones en que se desenvuelven, insistiendo en |a aplicacién de los criterios de la
ecuacion fiscal.

Aparece, a primera vista una enorme dispersion de materias y de tasas, que
complican el funcionamiento y la recaudacién municipal. Ello obliga a pensar en una

simplificacion del régimen de tasas que reemplace los esquemas en los que se
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relaciona la tasa con el costo del servicio, por uno en el que se busque un equilibrio
permanente de las finanzas municipales, lo que supone, a nuestro criterio, girar a un
sistema de impuestos graduales basados en la calidad de servicios prestados y en el
principio de solidaridad.

Mejorar la capacidad recaudatoria local. Esto sin que implique necesariamente la
reversion del sistema actual en su conjunto. Debe estudiarse, sobre cada tributo y en
cada tipologia de municipios |las mejores soluciones, que aseguren la mayor eficiencia
recaudatoria, sin aumentar inequitativamente la presién a los contribuyentes.
Estudiar, por ejemplo un sistema de informacion respecto del parque automotor o de
las mejoras de inmuebles, a Ia luz de los informes obtenidos son caminos gue, no por
anunciados, debe insistirse en que se utilicen.

Tender a que la ecuacion de la coparticipaciéon permita asegurar, con el debido
estudio de los “costos locales” el equilibrio presupuestario de las cuentas de la
administracién local.

Un punto destacable dei gasto municipal, preponderantemente en los municipios mas
pequefios, es la proporcion que alcanza el gasto de la planta politica versus el gasto
de personal total. Esto plantea dos problemas: por un lado la reflexién sobre el limite
del costo econémico de la representacion politica que se agrava en tiempos de crisis
y por el otro la necesidad de diferenciar ese costo en los municipios menores dado
que por una razon de escala siempre se va a dar la desproporcidn que registramos en
los ejemplos considerados anteriormente, pues en ninguno de ellos hemos
detectados ni un numero superior de cargos (todos se basan en la ley orgénica
municipal) ni tampoco diferencias salariales tales que justifiquen la enorme proporcién
del gasto que alcanzan, es que simplemente el nimero total de cargos politicos frente
a los de planta provoca esta proporcién. Se hace necesario, también desde este
punto de vista, que no es el principal, el replantear la cuestién de la representacion
politica y la relacion interpoderes municipales.
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3. EN MATERIA ADMINISTRATIVO FINANCIERA

Realizar una encuesta sobre infraestructura y equipamientos locales, destinada a
considerar las opciones de coooperacion intermunicipal y el establecimiento de un

régimen comun de administracién de recursos.Revisar la normativa referente a la

contabilidad publica de cara a regularizar el funcionamiento administrativo contable
local y a permitir también su dinamizacién, sin perder el objetivo de mantener el

control de |a transparencia de las cuentas publicas

Acordar_limites de contratacién y licitacién comunes. Fomentar la creacién de un
procedimiento como el de Cinco Saltos para la determinacién del precio de bienes
usados, por una Comisién "ad hoc".

Fortalecer el instituto de Estudios Municipales y organizar bajo su férula y en
cooperacion con las Universidades Nacionales y el INAP, un inmediato proceso de
capacitacién de las burocracias municipales, de cara a que sean capaces de
gestionar la administracion municipal en un nivel de mayor autonomia y con
capacidad para gestionar también los proyectos de desarrollo local.

Desarrollar sistema de capacitacién en conjunto entre Provincia y Municipios como
los médulos llevados a cabo en 1994, con los municipios de Chichinales, Villa
Regina, Godoy, Mainqué e Ingeniero Huergo, sobre Calidad de Servicio y Gestion
Municipal.
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Firmar un convenio de asistencia permanente a los Municipios con la Universidad
Nacional del Comahue para ordenar y sistematizar las acciones de acumulacién de
informacioén, interpretacion y desarrollo del sistema de capacitacion.-

Respecto del procedimiento administrativo se recomienda también un estudio
normative intermunicipal.

Del mismo modo formular normas de remisién a las normas provinciales en los
tépicos insuficientemente reglados por algunos municipios tales como Faltas,
Determinacién y Ejecucion de deudas fiscales, Procedimiento Administrativo, Transito
(incluido el procedimiento de faltas).)

4 EN MATERIA DE MANEJO DEL TERRITORIO, DESCENTRALIZACION,
COORDINACION INTERJURISDICCIONAL Y FORTALECIMIENTO DE LA GESTION
LOCAL.

Recrganizar_el territorio en funcion de espacios aceptados, como los circuitos

electorales, procurando ajustar progresivamente las instancias provinciales y los
consejos intermunicipales

La falta de interrelacion entre los procesos de descentralizacién de cada &rea
provincial entre si producen un efecto cadtico y limitador de la autonomia, esto revela
un problema interior de los gobiernos superiores cual es su propia
compartamentalizacion estanca y por el otro, la falta de una interrelacién de esos
niveles con el peder local. Pensamos que una regionalizacién integral de los servicios

provinciales, coordinada con su descentralizacién y la intermunicipalizacién de los
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servicios locales, incluso de algunos aspectos institucionales de ellos como podria
ser el sistema de contralor externo, bien podrian derivar en un fortalecimiento del
poder local.

Extender las funciones en control del transito, reglando y promoviendo el control de

gases y ruidos, con la cooperacién de la Policia Provincial.

Acentuar la participacion del Municipio en el control del medio ambiente, propiciando

instituciones como la de la Autoridada Ecolégica de E! Bolsén y promoviendo reglar

tas implicancias, tanto a nivel municipal como a nivel provincial, de las declaraciones
de zona "no nuclear'. La Cruz Verde debe establecer una red de intercambio de

informaciones sobre ef medio ambiente entre los consejos y comisiones de la
Provincia. Sostenemos que es una experiencia que hay que continuar, incentivando
no solo a participacién municipal, sino, estrictamente la local, recurriendo a la de las
Organizaciones No Gubernamentales existentes, que demuestran una mayor
efectividad en ef terreno de la accién.

5. EN MATERIA DE DESARROLLO SOCIQECONOMICO

Promover politicas de desarrollo local como las de microemprendimientos y de

desarrollc en cultura, educacién y salud ( a traves de los consejos institucionales
locales)

Activar el Comité Interjurisdiccional de Seguridad Aguas Abajo de Presas, idem en lo

relativo a la preservacion de bosques y combate de incendios en |a zona cordillerana
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Respecto de los planes nacionales y provinciales de desarrollo social descriptos en

este trabajo, entendemos que, dada su progresiva traslacion hacia la municipalizacién
se hace necesario incluir al tema en la agenda de discusion de lo que denominamos

ecuacién_fiscal, a efectos de objetivar en este campo también la discusién de las

politicas publicas y hacer mas viable la evaluacién de sus efectos. A tal fin, se vuelve
a hacer necesaria la recomendacion de la creacion de la base de datos local y se
puede recomendar al efecto el intento seguido por el IFAM, Instituto Federal de
Asuntos Municipales, dependiente del Ministerio del Interior, que dirige a todos los
Municipios un cuestionario para la confeccion de la Base de Datos de Tipificacion
Municipal.

Para tender al éxito de la gestibn local se debe: a) planificar y planificar
participativamente, b) asegurar una ecuacidon fiscal adecuada (balanceando
adecuadamente todas las variables como costos de los servicios, esfuerzo de
desarrollo relativo, capacidad tributaria propia, etc.); ¢} el municipio debe comprender
su incidencia en microeconomia y su capacidad de influir en los procesos de
reconversion productiva y de atague en el problema del desempleo, para lo cual,
insistimos, se hace imprescindible desarrollar una escuela de formacidn de agentes
municipales que atiendan ese rol y d) finalmente, aunque aqui no se agotan ias lineas
posibles, debe insistirse en la generacion de politicas y acciones intermunicipales e
intersectoriales, tanto a nivel provincial, como nacional e internacional (en éste
capitulo estamos anotando una tendencia positiva en los ultimos tiempos que no fue

la constante del periodo analizado y ni siquiera era incipiente al comenzar el trabajo).

También debemos llamar la atencidén desde ahora sobre lo que significara el proceso
de integracién del Mercosur, con la ya decidida iintegracién de Chile. Se debe
comprender que el funcionario municipal de cualquiera de los municipios de Rio
Negro, desde el mas pequefio, tiene que tener, entre otras cosas, una guia de

asesoramiento para favorecer (preservar, defender) emprendimientos que tengan
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conexién con ese proceso. Maxime cuando la experiencia europea muestra que las
autonomias locales o las soberanias nacionales se restringen en su antiguo concepto
al profundizarse el proceso de integracién regional (por caso en ltalia la inversién en
regiones subdesarrolladas proviene mas fuertemente de los fondos de la Unién
Europea que del propio estado nacional italiano y desde ya que de las Regiones,

nivel subnacional gue no tiene una gran presencia).

Las posibilidades del nivel local de estructurar una politica de desarrollo social
integral eficaz, estan, indudablemente vinculadas a estas tres cuestiones: disefo
institucional, recursos fiscales y capacidad de gestion. El trabajo muestra que ia
necesaria reconstruccion del estado, como estado democratico social de derecho,
comenzara desde este nivel. Para ello es necesario obtener: intersectorialidad, es
decir la posibilidad de determinar beneficiarios o politicas, cruzando dos o mas
variables, focalizacion y control de costos, o sea identificar claramente el universo de
beneficiarios permitiende determinar el costo del esfuerzo y la evaluacion de la
obtencidn de los objetivos fijades v politicas plblicas con participacién ciudadana. En
todas las dimensiones, la autogestion se transforma en la llave del proceso de
desarrolto. Esto requiere comprender, claro esta, gue esos objetivos deben buscarse
todos juntes simultaneamente. El éxito del procesa iréd jugado en ello.
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