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Buenos Aircs, 21 de mayo de 1996

LS
Al Ingeniero Basualdo, Jele del Arca Acuerdos del { NGRESO
CONSEJO FEDERAL DI INVERSIONES -2 L MAR 1096
_ o ne. 1638
e mi mayor consideracion:

Tengo ¢l agrado de dirigirme a Ud. a cfectos de cnviar cn ticmpo y forma cl
4° informe parcial del PROYECTO DE INVESTIGACION SOBRE
REGIMENES MUNICIPALES COMPARADOS E INSTITUCIONES
APLICABLES PARA TRANSFORMARLOS EN AGENTES DEL
DESARROLLO LOCAL AUTONOMO, presentado a la Provincia de Rio
Negro cn el dia 20 del presente, cuya constancia acompaiio.

Sin otro particular, lo saludo atentamente,

o
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Reglas generales.



EL REGIMEN MUNICIPAL DE LA REPUBLICA FEDERAL DEL BRASIL

NOCIONES PRELIMINARES,

Terminologia.
1.- REGIMEN INSTITUCIONAL
1.1.- Origen y evolucién de los Municipios en el derecho publico del Brasil.

El origen de los Municipios en el Brasil se remonta a los antiguos Consejos

ibéricos y los ayuntamientos.

Con ¢! “Gobierno-Geral' adoptado en el Brasil en 1549 sc incorporé ¢l
régimen municipal. En esos tiempos eran las *Ordenagdes Manuelinas' las que regian al
Municipio, y su régimen era apenas una copia del sistema adoptado en Portugal. En el
siglo XVII los Municipios se sometieron a las "Ordenagdes Filipinus". Estas reguluron en
su Libro I, Titule LXVI, la vida municipal brasilefia, junto a una legislucion

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 sefialado que, si desde el inicio de la ocupacién del territorio
brasilefio, el Municipio tuvo su importancia y gozé de autonomia, ello fue mds por
necesidad que por intencién del gobierno portugués: "la gran extensién del territorio, la
pequeiia densidad de la poblacién, dispersa por nicleos précticamente 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 territorio brasilefio, todo eso, junto al reducido interés en una
ocupacién general y permanente, hizo que el Municipio brasilefio, a no ser en casos
excepcionales, quedase abandonado a su propia suerte desde 1532, con la fundacién de
Séao 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 invasor extranjero, sin contar con la ayuda de los portugueses”.



En opinién de Abreu Dallari, el desarrollo de una vida municipal
intensisima fue consecuencia inevitable de este estado de real abandono. En esos tiempos
las C4maras Municipales actuaban a través de sus Senados (recuerdo de la vieja Roma) y
ejercian la administracién de la comuna, establecfan tasas, hacian obras y tenfan ademds,
cierta influencia politica; m-uchos movimientos politicos se organizaron en las Cdmaras,
como el grito de la Repiiblica con Bernardo Vieira de Melo, en Olinda (1710), y otras

grandes tentativas de emancipacién politica.

Segiin informa Rocha Pombo, en su "Historia do Brasil”, las Camaras
Municipales estaban compuestas por Hidalgos (vecinos encumbrados, con reputacién por
su bravura o saber), con uno o dos Jueces municipales, dos o mids Vercadores, un

Procurador y un Presidente.

Los Municipios poco a poco lograron perfilar una tradicién de vida
auténoma, con consolidacién de lideres polticos locales. La situacién se mantuvo asi
hasta el inicio del siglo XIX, cor la mudanza de la Corte porluguesa pard el Brasil,

oportunidad en la que fue més fécil el contacto permanente con el gobierno central.

Tan importante papel jugaban las Cdmaras que Don Pedro I, en el
predmbulo de su Carta de 1824 -primera Constitucién brasilefia-, dejé constancia que
habfa decidido jurar la Constituci6n, atendiendo a los descos de los pueblos del imperio,

"reunidos en Cdmaras". Y éstas eran las Cdmaras Municipales.

La Constitucién del Imperio de 1824 consigné tres articulos eXpresivos a
propésito de las Cmaras, prescribiendo el art.167 la organizacién y funcionamiento del
“gobierno econémico y municipal de las ciudades y villas", bien como la creacién de las
Cémaras en todas las ciudades y villas existentes, a las cuales competia ese gobierno. El
art.168 prescribia la electividad de las Cémaras, a través del voto directo, con nueve

vereadores en las ciudades y siete en las villas.

El Vercador mis votado seria el jefe del Ejecutivo municipal, esto es, su
Presidente. Una ley complementaria fue votada en 1828, destinada a regular por completo

la organizacién municipal del pafs. Publicistas de renombre, como Ribas, criticaron dicha



organizacién municipal, pues retaceaba la autonomfa a los Municipios, ya que ellos no
podian votar sus impuestos, ¥ porque sus decisiones podian ser invalidadas por las

asambleas legislativas de las Provincias.

La Constitucién de 1891, en el art.68, reconoci6 la autonomia municipal,
determinando que los Estados-Miembros deberfan asegurar la “autonomia de los
municipios, en todo cuanto respetase su peculiar interés”. En la mayoria de los Estados,
sus Cémaras Estaduales elaboraban las leyes orgdnicas de los Municipios, pero
excepcionalmente los Estados de Goids, Pard y Rio Grande do Sul permitieron que cada

Municipio votase su propia Ley Orgdnica.

En esa época se discutié mucho respecto a la electividad de los Prefectos,
porque algunas Constituciones Estaduales, como los de Pard, Rio de Janeiro y Paraiba,
determinaban que los Prefectos serfan nombrados por el Gobernador y no electos. De
acuerdo a Pinto Ferreira, el Supremo Tribunal Federal vacil6 en la solucién 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 tenfa opinién contraria.

Con la Revolucién de 1930, y posterior sancién del Cédigo de los
Interventores, se establecieron normas generales para la organizacién municipal, y
seguidamente la Constitucién de 1934 perdi6 el laconismo de la Constitucién anterior,
especificando con amplitud de detalles las bases de la organizacién municipal,
prescribiendo la electividad de los Prefectos y de las Cdmaras Municipales, la competencia
de los Municipios para la imposicién de impuestos y tasas, la recaudacién y aplicacién 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, declaré expresamente la autonomia de
los municipios, asegurdndola con la eleccibn de los de los Prefectos y de los Vereadores;

la propia administracién, en lo concerniente a su particular interés, tanto en materia de



imposicién -competencia tributaria fijada en el art.29- y recaudacién de tributos de su
competencia, como de aplicacién de sus rentas y organizacién de los servicios publicos
locales. Ademds, dicho articulo 28 agregé que: "Podrin ser nombrados por los
gobernantes de los Estados o de los Territorios los Prefectos de las capitales, bien como
los de los municipios donde existan estancias hidrominerales naturales, cuando fueren
beneficiados por el Estado o por la Uni6n." y "Serin 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.

El objetivo de la autonomia comunal es una constante en el derecho .
piblico moderno, un rumbo progresista orientade en su generalidad hacia el
fortalecimiento del municipio y recuperacién de las autonomias locales, tanto en sus
aspectos politicos, como econémicos y administrativos, Ello es asi, aunque difiera la
organizacion municipal en los distintos paises, o sean distintas las formas de
conceptualizaciébn de esa autonomfa -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 los Municipios “dentro de los limites de la ley'.
Ottmar Buehler llamé a esta expresién normativa de vacia, puesto que permitia el control
de la autonomia por el legislador ordinario. Este articulo fue repetido por la Constitucién
de Bonn, que establecié 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
0 reales, resultando de ello la mengua de una autonomia plena, a la que el Brasil no ha

sido ajeno.

En el Brasil, también, ocurri6é un proceso de paulatino avance municipal,

acompaiiada de innovaciones significativas en la organizacién de la Federacin, que



redundé6 en un refuerzo de su autonomfa. El proceso debi6 partir de un reconocimiento
inicial de “simple unidad administrativa', hasta la innovacién aportada por la Constitucién
Federal de 1988, que, con el otorgamiento de una nueva personalidad juridica y politica,

1o eleva, considerdndolo un ente constitutivo de la Federacidn.

La Repiiblica del Brasil fue proclamada el 15 d¢ noviembre de 1889. La
participacién del Municipio en las primeras jornadas republicanas fue de relevancia tan
s6lo en Sdo Paulo, donde fueron constituidos gobiernos provisorios para enfrentar las
reacciones al nuevo régimen. Pero esta participacién municipalista fue fugaz, ante el
surgimiento de miiltiples inconvenientes debidos a la inexistencia de una verdadera
cooperacién entre los Estados Federados y el Gobierno Federal, que cclips6 la figura de

los Municipios en esos momentos trascendentales para la vida institucional del pais.

Rail Machado Horta sefialaba en 1982 (en su trabajo “Posicién del
Municipio en el derecho constitucional federal brasilefio”, Ed.1982) que en casi un siglo
de experiencia constitucional republicana, es recién a partir del texto cldsico del 24 de
febrero de 1891 cuando el Municipio pasa a tomar alguna presencia destacada en el
cuadro de las instituciones de ese pais, en el que progresivamente despertaba mayor
interés, merecfa més intensos debates y estudios constitucionales, a la par de una
progresiva expansién normativa de la materia a ella consagrada en las Constituciones
Federales y Estaduales del periodo Republicano. Resultaba asi, una absorcién ascendente
del Municipio por la Constitucién Federal, el que se torné objeto de numerosas normas
constitucionales relativas a la organizaci6n, al funcionamiento, a la competencia y hasta a
la creacién de municipios, indicando la expansién del encuadramiento normativo del
Municipio por la Constitucién Federal, con la correspondiente limitacién 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 Reptblica Federativa. La ausencia del
Municipio en el grupo de los entes piblicos constitutivos de la Federacién, y la progresiva

dilataci6n de las normas constitucionales federales relativas a los entes locales configuran



dos tendencias en la posicién del Municipio en el cuadro de! Derecho Constitucional

Brasilero.

L.a Constitucién Federal de 1934 dio nuevo vigor al proceso emancipador
del Municipio de la tutela organizativa de los Estados Federados. Lamentablemente, dicha -
Constitucién no llegé a contemplar al Municipio en la discriminacion de rentas, dado que
s6lo se limitaba a delinear las competencias tributarias de la Unién, y de los Estados.
Recién con la Constitucién de 1937 se abrieron nuevas perspectivas autonémicas en el

establecimiento de la competencia tributaria a los Municipios.

El proceso evolutivo del Municipio 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 la
organizacién federal incluye tanto a la Unién, los Estados, el Distrito Federal, y a los
Municipios, también pieza estructural del régimen federal. Se agrega, por dltimo, que

todos ellos son autbnomos.

De esta manera, finalizé la polémica doctrinaria sobre la naturaleza del
Municipio, que no era entendido como entidad federada por omisién de su referencia en

anteriores textos -tal como el art.1 de la Enmienda Constitucional Nro.1/69-.

1.3.- Constitucién federal de 1988

La doctrina coincide en afirmar que la Coustitucién del Brasil de 1988 (5
de qctubre de 1988) ccncreté una auténtica revolucién municipalista, no solamente
resguardando la autonomia de los Municipios por la electividad de sus 6rganos, como
sino también ampliando su capacidad econémica y financiera, dandoles as{ una mayor
vitalidad.

Tanto la Unién, como los Estados Federados y los Municipios integran el

Titulo 111 de la Carta Federal del Brasil, referido a la *Organizacién del Estado’.



‘Luego de tratar, como es l6gico y en funcién de los distintos niveles de
gobierno, la Unidn y los Estados Federados, la Constitucién reservé para los Municipios
tres articulos -arts.29, 30 y 31- que componen todo el Capitulo IV, denominado “De los
Municipios’. Sin embargo, con caricter previo, diversos articulos se refieren a los

Municipios. Asi ocurre con los arts.18, 19 y 23.-

1.4.- Organizacién politico-administrativa de la Repiiblica.

El art. 18 de la Carta, que define a la organizacién politico-administrativa
de 1a Reptiblica Federal del Brasil, lo hace comprendiendo a la Uni6n, el Distrito Federal -
Brasilia-, y los Municipios, Conjuntamente, declara: “todos auténomos, en los términos

de esta Constitucion'.-

Si bien parte de la doctrina del pais hermano ha criticado esta equiparacién
de autonomfas efectuada por la Constitucién vigente, por considerar errada la no
discriminacidn entre soberania nacional -propia de la Unién-, la autonomia de los estados
Federados frente a la Uni6n, y la autonomfa politica y de autogobierno de los Municipios,
nosotros entendemos que la Carta Magna, al aludir a “los términos de esta Constitucion’
hace la salvedad pertinente, dado que al tratar cada una de las entidades de la
organizacion polftico- administrativa define la autonomfa propia de cada una de las

mismas, sin presentar eventuales margenes de superposicion.

" Por otra parte, el mismo articulo 18 de la Carta, luego de fijar las
condiciones para la incorporacién, subdivisién, desmembramiento y anexi6én de los
Estados Federados, prevé para los Municipios las condiciones de su incorporacién, fusidn
o desmembramiento.. Estos requisitos son:

1.- el aseguramiento 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 estadual;
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 Unién, los Estados Federados, al Distrito Federal y a los
Municipios. Estas prohibiciones incluyen:

I~ 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 piiblico;

2.- recusar fe a los documentos piiblicos;

3.- crear distinciones entre brasilefios o preferencias entre si.-

1.6.- La ley orgédnica de los municipios.

Pinto Ferreira ha sefialado que es expresién comin entre los juristas del
pais hermano la de "Constitucién Municipal”, y de "Constituyenic Municipal”. Pero el
autor (en su obra "Curso de Direito Constitucional, Ed. Saraiva, 1993) ha considerado
que dicha terminologia es incorrecta, dado que la teorfa del “Poder Constituyente’ fue

elaborada por Sieyes durante la Revolucién Francesa, distinguiendo entre “potestas

constituens' y “potestas constituta’, perteneciendo el poder constituyente a la Nacién. Por -

tal motivo, y en su parecer, los Municipios no pueden tener una Constitucion, sino Cartas
0 Leyes Orgdnicas que disciplinan su vida. Obsérvese que consideraciones distintas ya
fueron formuladas en nuestro pais. Segundo V. Linares Quintana, al estudiar el derecho
constitucional de !as 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 al poder constituyente provincial- e invisten
al municipio de una esencia politica, aparte de referirse al sentido histérico de las
instituciones municipales, y ya en alusidn concreta a nuestro pafs, invocan la autoridad de
Alberdi, el Padre de la Constitucion, que conceptué al gobierno municipal como un
verdadero poder politico y llegé a hablar de ‘soberania comunal' refiriéndose 2 la
autonomia municipal. Creemos que la autoromfa municipal -subordinada a la
Constitucién Nacional y a la respectiva Constitucién Provincial- encuadra en el espiritu de

la ley suprema nacional, y que su consagracion y funcionamiento en un futuro no lejano,
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constribuird a la més fiel operacién del gobierno republicano y constitucional. En este
sentido, si bien las constituciones de las nuevas provincias no han llegado a establecerla en
su plenitud, en cambio han marcado un intento en dicha direcci6n, sefialando una etapa
progresista en el avance hacia tan ansiada meta institucional" ("Derecho Constitucicnal de
las Nuevas Provincias”, pégs.61 y 62, Ed.Depalma, 1962).-

Dejando de lado la polémica, y retornando 2 I Constitucién Federal del
Brasil de 1988, diremos que los Municipios se rigen por una Ley Orgdnica. Esta Ley debe
ser votada en dos turnos, con un intersticio mfnimo de 10 dfas, y aprobada por dos tercios
de los miembros de la Cimara Municipal, e! mismo 6rgano que la promulga. Es
importante destacar que este Gltimo paso en la creacién de la ley tiene por objeto evitar
interferencias del 6rgano Ejecutivo: 1a Ley Orgdnica no estd sujeta a sancién ni a veto por
parte del Prefecto, que as{ no interfiere en su elaboracién, siendo promulgada por la

propia Cdmara Municipal.

La Ley Orgdnica deberd obedecer a los principios establecidos en la

Constitucién Federal, en la Constituci6n Estadual, y en la ley complementaria estadual.-

Ademds, 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 proyectos de ley
de interés especifico del Municipio, de la ciudad o de los barrios -a través de la

manifestacién de, por lo menos, el cinco por ciento del electorado-.

Para los Municipios ya constituidos, se establece un plazo para la
elaboracién de sus leyes orgénicas, adecuadas 4 las normas superiores. Este plazo es de &
meses a partir de la promulgacién de la Constitucion del Estado Federado.

1.7.- Eleccién de las autoridades municipales.

Las Leyes Orgénicas municipales deben incluir las normas pertinentes para

la eleccién del Prefecto, del Vice-Prefecto y de los Vereadores.
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La Constitucién 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 simultdneas, realizadas en todo el pafs. La eleccién del Prefecto y del Vice-
Prefecto debe llevarse a cabo hasta noventa dias antes del término del mandato de
aqueilos a los que deben suceder. Corresponde la asuncién del Prefecto y del Vice-

Prefecto precisamente ¢l dfa primero de enero del aito siguiente al de la eleccién.

Llama la atencién la simultancidad 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 corte centralista.

Observamos que la duracién del mandato -de cuatro afios- es la misma que
se dispone para los Legisladores nacionales, Gobernadores, Vice-Gobernadores y
Legisladores estaduales. Ello, a diferencia del Presidente y Vice-Presidente de la
Repiblica, con un mandato de cinco afios de duracién, quienes también son elegidos en

elecciones simultineas, y asumen el primero de enero del afio siguiente 4 la eleccidn.

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, ¥ que la eleccién del Gobernador y del Vice-Gobernador y los
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 més de 200.000 electores, la Constitucin federal adopt6 ¢l sistema del
ballotage francés (previsto en la Constitucién francesa de 1958 para la eleccién del

Presidente de la Republica). Es decir, la votacién se realiza en dos turnos.



1.8.- 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 circunscripcién, la filiacién partidaria. Ademds, para el caso
particular del Prefecto y del Vice-Prefecto, la edad minima es de 21 afios, y para

Vereador es de 18 afios.

1.9.- Eleccidn para Prefecto y Vice-prefecto.

La nueva Constitucién establecié una forma mds participativa para el
pueblo de los Municipios de més de 200 mil electores. La eleccién del Prefecto importa la
del Vice-Prefecto con €l enlistado. Serd considerado electo para Prefecto el candidato
que, registrado por un partido politico, obtenga la mayoria absoluta de los votos, no

computdndose los votos en blanco o nulos.

Para el caso que ningdin candidato alcance la mayoria absoluta en la
primera votacién, se efectuard nueva eleccion en hasta 20 dias después de la proclamacién
del resultado, concurriendo solamente los dos candidatos méis votados. Se considera
electo el que obtenga la mayoria de los votos vdlidos. Como sefialdramos, se trata del
sistema de desempate, o ballotage francés. De esta manera se ﬁrocura obtener un lider

carismético -prestigio, influencia-, apoyado por la mayoria de la poblacidn.

Para el caso de muerte, desistimiento o impedimento legal del candidato
antes de la realizacién del segundo turno: en este caso se convocard, de entre los que
queden, los de mayor votacién. Si en las hip6tesis anteriores permaneciere, en segundo

lugar, m4s de un mismo candidato con la misma votacién, se calificard al de mds edad.
1.10.- Nimero de vereadores.

El nimero de Vereadores es proporcional a la poblacién de los Municipios

con el limite asi establecido:



a) Minimo de 9 y méximo de 21 en los Municipios de hasta un millén de habitantes;
b) 33 a 41, para los Municipios de més de 1 millén y hasta 5 millones de habitantes,
¢) 42 a 55 en los Municipios de més de 5 millones de habitantes.-

1.11.- Inmunidad de los Vereadores y Garantias para el Prefecto.

Innovando con respecto a la anterior, la Constitucién Federal de 1988
incorpord la garantia de inviolabilidad de los Vereadores por sus opiniones, palabras y
votos en el ejercicio del mandato y en la circunscripcion del Municipio. Para el Prefecto

fue asegurada la posibilidad de juicio ante el Tribunal de Justicia.
1.12.- Pérdida del mandato de los Prefectos.

Tal como ocurre con los Gobernadores de los Estados Federados, los

Prefectos pierden sus mandatos al asumir otro cargo o funcién en la administracion

publica directa o indirecta. Como todo servidor publico en ejercicio de mandato electivo,
los Prefectos estdn sujetos a reglas que surgen del art.38 de la Constitucién Federal:

1) obligacién de apartamiento del cargo, empleo o funcibn, pero -y esto sf difiere de los

restantes servidores- con la facultad de poder optar sobre la remuneracion;

2) por otra parte, en cualquier caso que se exija el apartamiento para el ejercicio 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.
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1.13.- Mecanismos de democracia semidirecta

La normativa del régimen municipal contempla algunas previsiones
referidas al ejercicio de la democracia participativa, que imprime mayor y mds intensa

integracién del pueblo en la vida comunal.

Por un lado, si bien la Ley Orgéniéa de los Municipios debe organizar las
funciones legislativas y fiscalizadoras de la C4mara Municipal, se enfatiza que la misma
debe prever la cooperacién de las asociaciones representativas en el plancamiento
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 manifestacién de,

por lo menos, el cinco por ciento del electorado.

Por otra parte, la Alta Carta de 1988 permite la creacién, incorporacién,
fusién y de;membramiento de los Municipios. Pero prescribe que en dicha operatoria
debe preservarse la continuidad y la unidad histérico- cultural del medio urbano,
concretdndose 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.
1.14.- Limitaciones a las remuneraciones de las autoridades municipales.

Las Cémaras 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 piblica.

Los preceptos més relevantes de este régimen general surgen del art.37-
X1, y 150-11 de la Constitucién Federal.
El primero de ellos impone la fijacién legal de limites mdximos, y

relaciones de valores entre la mayor y la menor remuneracion de los servidores publicos.
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Debe observarse que, en el orden juridico brasilefio, son limites maximos,
en el dmbito de los réspectivos poderes, los valores percibidos como remuneracién -en
especie y a cualquier titulo- por miembros del Congreso Nacional, Ministros de Estado y
Ministros del Supremo Tribunat 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 remuneracién.

Otro de los principios esenciales del régimen ¢s la prohibicién de
distinciones o diferenciaciones en razén de ocupaciones profesionales o funciones
ejercidas, independientemente de la denominacién juridica de los rendimientos, titulo o
derechos (art.150-II).-

1.15.- Mecanismos de Contralor. Interno y Externo.-

El art.31 de la Constitucién establece la fiscalizacién del Municipio en dos
niveles. La fiscalizaci6n debe ser ejercida, internamente, por los sistemas de control del
Poder Ejecutivo Municipal, de acuerdo a lo establecido legaimente, y por el Poder

Legislativo Municipal, mediante un control externo.

El control externo de la Cdmara Municipal se cjerce 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 Grgano
competente sobre las cuentas que el Prefecto debe anualmente prestar, sélo dejard de

prevalecer por decisidn de dos tercios de los miembros de la Cdmara Municipal.

Las cuentas de los Municipios deben quedar, durante sesenta dias, y
anualmente, a disposicién de cualquier contribuyente, para ¢l examen y apreciacion, quien

podrd cuestionar su legitimidad.-



2.- COMPETENCIA Y ATRIBUCIONES MUNICIPALES.-

2.1.- 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 Unién el cjercicio del poder soberano, Para los
Estados-miembros de la Unién, la Constitucién 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 Constitucion.

Sin perjuicio de la Competencia que al Municipio le cabe, en conjuncién
con la Uni6n y los Estados Federados, la Constitucién Federal afirma en su art.30.1, que
cabe al Municipio legislar sobre los asuntcs de interés local. Los Municipios estdn
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
nocién clésica del "peculiar interés municipal”, con la sustanciosa doctrina y no menos

rica jurisprudencia que a su entorno se elaborara.

Bien sefiala el constitucionalista Pinto Ferreira que este concepto de
interés local cuenta con una gran imprecisién, puesto 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 expresién de su gobiemo. 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 Constituci6n, es un concepto clave para definir el drea de
actuacién del Municipio, significando que debe caer en la co.npetencia municipal, todo

aquello que sea interés local.



2.2.- Competencia propia de los Munlcipios.

El art.30 en su inc. II prescribe que cabe al Municipio suplir la legislacién
federal y estadual, en cuanto fuere ello necesario. Esta prescripcién no figuraba en Ia
Constitucién anterior. Ahora, el Municipio puede suplir todas las omisiones y lagunas de

la legislaci6n federal y estadual, aunque no puede, obviamente, contradecirlas.

El art.30 de la Constitucién continda presentando diversas competencias

expresas de los Municipios, que amplfan la estructura de autonomia 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

legislacién estadual;

3.- organizar y prestar, directamente o sobre el régimen de concesi6n y permiso, los
servicios ptiblicos de interés local, incluido el transporte colectivo, que tiene cardcter

esencial;

4.- mantener, con la cooperacién técnica y financiera de la Unién y del Estado,

programas de educacion pre-escolar y de ensefianza fundamental:

5.- prestar, con la cooperacién técnica y financiera de la Unién y del Estado, servicios

de salud a la poblacién;

6.- promover el adecuado ordenamiento territorial, mediante el
planeamiento y control de uso, de parcelas, y de la ocupacién del

suelo urbano:

7.- promover la proteccién del patrimonio histérico-cultural local, observada la

legislacién y la accién fiscalizadora federal y estadual,



2.3.- Competencias concurrentes.

El art. 23 de la Constitucién del Brasil establece una competencia *comin’,
participada, para la Uni6n, los Estados, el Distrito Federal y los Municipios. A esos fines,
leyes complementarias deben fijar las normas para la cooperacibn entre la Unién y los
Estados Federados, el Distrito Federal y los Municipios. Ello, teniendo en cuenta el
equilibrio del desarrollo y del bienestar en e! 4mbito nacional.

La competencia concurrente es la siguiente:

1.- celar por la guarda de la Constitucién, de las leyes y de las instituciones

democréticas y conservar el patrimonio puiblico;

2.- cuidar de la salud y asistencia piblica, de la protecci6én y garantfa de las personas

portadoras de deficiencias;

3.- proteger los documentos, las obras y otros bienes de valor histdrico, artfstico y

cultural, los monumentos, los paisajes naturales notables y los sitios arqueolégicos;

4.- impedir la evasién, la destruccidn y la descaracterizacién de obras de arte y de otros

bienes de valor histérico, artistico o cultural;
5.- proporcionar los medios de acceso a la cultura, 1a educacién y la ciencia;

6.-proteger el medio ambiente y combatir la contaminacién en cualquiera de sus

formas;
7.- preservar las florestas, la fauna y la flora;
8.- fomentar la producci6n agropecuaria y organizar el abastecimiento alimentario;

9.- promover programas de construccién de moradas y la mejora de las condiciones

habitacionales y de saneamiento bisico;



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

desfavorecidos;

11.- registrar, acompafiar y fiscalizar las concesiones de derechos de investigacion y

exploracién de los recursos hidricos y minerales en sus territorios:

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

vehicular.

Por otra parte, al tratarse la competencia de los Estados Federados
(art.25), la Constitucién establece que éstos podrén, mediante una ley complementaria,
instituir regiones metropolitanas, aglomeraciones urbanas y microregiones, constituidas
por agrupamientos de municipios limitrofes, para integrar la organizacién, el planeamiento

y la ejecuci6n de funciones piiblicas de interés comn.

2.4.- Ejecucion de la politica urbana.

El art.182 de la Constitucién del Brasil declara que la politica de desarrollo
urbano, ejecutada por el Poder Publico municipal, conforme a las directrices generales
fijadas en la ley, tienen por objetivo ordenar el pleno desarrolio de las funciones sociales

de la ciudad y garantizar el bienestar de sus habitantes.

El *plan director', aprobado por la Cdmara Municipal, obligatorio para las
ciudades con mds de veinte mil habitantes, es el instrumento bésico de la politica de
desarrollo y de expansién urbana,

2.5.- Exproplacién y limites al dominio urbano.-

Siguiendo el sendero iniciado por el constitucionalismo socia! inicialmente

reconocido por las Constituciones de México de 1917, y Weimar de 1919, la Constitucién
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que glosamos declara que también la propiedad urbana cumple su funcién 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

previay justa indemnizacién en dinero (art. 182, inc.3 CF).

El Poder Piiblico municipal est4 facultado, en virtud de leyes especificas
para el drea incluida en el plano director, y en los términos de la legislacion federal, a
exigir al propietario de suelo urbano no edificado, subutilizado o no utilizado, que

promueva su adecuado aprovechamiento, bajo pena sucesiva de:
1.- parcelamiento o edificacién 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 afios, en
cuotas anuales, iguales y sucesivas, asegurando el valor real de la indemnizacién y los

intereses legales.
3.- REGIMEN ECONOMICO Y FINANCIERO DE LOS MUNICIPIOS.
3.1.- Evolucién de la competencia financiera ¥ tributaria de los municipios.

Ya hemos seiialado c6mo el Municipio brasileo 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

los portugueses,

Citando una vez més a Dalmo de Abreu Dallari ("As tendencias atuais do

Direito Publico”, Ed.Forense, 1976): "Aunque formalmente obligados a organizarse de
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acuerdo con la legislacién portuguesa, los Municipios brasilefios no tenian condiciones
para eso, porque ademds de faltar medios materiales, faltaba también el conocimiento
exacto de las leyes de Portugal, razén por la cual no habfa coincidencia entre la
organizacién administrativa del Consejo portugués y de las Municipalidades brasilefias del
periodo colonial. Habia si, un padrén de gobierno, que correspondia en lineas generales a
los gobiernos 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 el gobierno de cada Municipio, de acuerdo a las necesidades y

posibilidades locales, no habiendo uniformidad en la tributacién.”

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

faceta econémica.

La Constitucién republicana de 1891 continu6 el proceso autonémico
municipal, determinando que los Estados-Miembros deberian asegurar dicha autonomia,

en todo cuanto respetase su peculiar interés.

Con Ia Revolucién de 1930 se establecieron normas generales para la
organizacién municipal, pero fa Constitucién de 1934 dej6é 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 imposicién de impuestos y tasas, l

recaudacion y aplicacién de sus rentas.

El articulo 28 de la Alta Carta de 1946 afirmé la autonomia de los
municipios, la que pasaba a estar asegurada, es especial, por la garantia de propia
administracién y consiguiente facultad de imposicién y recaudacién de tributos de su

competencia, y aplicacién de sus rentas.

El art.29 de la Constitucién previé la competencia tributaria de las
comunas, que inclufa los siguientes impuestos: I - Predial y territorial urbano: 1I - de
licencia; III - de industrias y profesiones; IV - sobre diversiones pdblicas; V - sobre aclos

de su economia o asuntos de su competencia.
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También se atribuy6 a los Municipios parte de otros impuestos, tales

Como;

1) ¢l 30% del exceso del impuesto recaudado por el Estado-Miembro en los Municipios
sobre el total de las rentas locales de cualquier naturaleza, excluido e! Municipio de la

Capital (art.20);

2) el 40% del total del impuesto decretado sea por la Uni6n o por el Estado (que no fuese
previsto en la Constituci6én) perteneciendo los restantes 40% a los Estados y el 20% a la
Unién (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 del 60% del impuesto a la produccién, comercio, distribucién

Yy consumo.

Es cierto que en la historia del federalismo brasilefio la Unién siempre ha
recibido los mis importantes tributos. Sin embargo, lasConstituciones federales de 1946,
1967 y 1988 desplegaron, con carécter expansivo y progresivo, mayores atribuciones

municipales en materia tributaria.
3.2.- Régimen vigente,

La Constitucién de 1988, persiguiendo la atribucién de una mayor
autonomia institucional para los municipios, amplié su recaudacion tributaria -capacidad
malerial para su concrecién, para que aquella no resulte inoperante-, otorgdndoles mayor

participaci6n en la recaudacién de los tributos.

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

sobre:
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I - 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;

II - transrnisién inter vivos, a cualquier tftulo, por acto oneroso, de bienes inmuebles, por
naturaleza o accesién fisica, y de derechos reales sobre inmuebles, excepto los de
garantia; _

III - ventas minoristas de combustibles liquidos y gaseosos, excepto diesel, sin excluirse la
incidencia del impuesto estadual previsto en el art.155, Lb de la Constitucién Federal -
descripto supra, IV- sobre la misma operacién;

- IV - servicios de cualquier naturaleza, no comprendidos en el art.155,Lb de la
Constitucién Federal: operaciones relativas a la circulacién de mercaderias y sobre
prestaciones de servicios interestaduales e intermunicipales y de comunicaci6n, y aunque

las operaciones y las prestaciones se inicien en el exterior.

Con respecto al impuesto previsto en el punto II -transmisién inter vivos, a
cualquier tftulo, por acto oneroso, de bienes inmuebles, por naturaleza o accesion fisica, y
de derechos reales sobre inmuebles, excepto los de garantfa- deben ser aclarados dos
puntos: el primero, que la competencia recae en el Municipio de la localizacién o
ubicacién del bien. En segundo lugar, que el impuesto de marras no incide sobre la
transmisién de bienes o derechos incorporados al patrimonio de personas juridicas en la
realizacién del capital, ni sobre la transmisién de bienes o derechos que surgen de Ia
fusién, incorporacifn, escisién o extincién de las personas jurfdicas. La dnica excepeién
para estos casos se presenta cuando la actividad preponderante del adquirente sea la
compra y venta de bienes o derechos, alquiler de bienes inmuebles o arrendamientos

mercantiles,

La norma deja librado a las leyes municipales de cardcter complementario
toda determinacién de las alicuotas méximas 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.
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3.3.- La coparticipacién (Percepcién de las recaudaciones tributarias.

La Constitucién de 1988, siempre con la finalidad de mejorar el poder
econémico y financiero de los Municipios, prevé el reparto de las recaudaciories
tributarias -en sus articulos 158 y 159-, asi come la aplicacion del fondo de participacién

de los Municipios en determinados porcentajes. Pertenecen a los Municipios:

I - El producto de la recaudacién del impuesto de la Uni6n sobre rentas y provechos de
cualquier naturaleza, con incidencia en la fuente, sobre rendimientos pagados, a éualquier

titulo, por ellos, sus autarquias y por las fundaciones que constituyan o mantengan;

I - Un cincuenta por ciento (50%) del producto de la recaudacién del impuesto de la
Unién sobre la propiedad territorial rural, relativa a los inmuebles situados en €508

territorios;

III - Cincuenta por ciento (50%) del producto de la recaudacién 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 prestaciones

de servicios de transporte interestadual e intermunicipal, y de comunicacién.

Con respecto a éste dltimo, las cuotas de la recaudacién pertenecientes al

Municipio serdn acreditadas conforme los siguientes criterios:
I.- Tres cuartos (3/4), como minimo, en Ia proporcién del valor adicionado en las
operaciones relativas a la circulacién de mercaderias y en las prestaciones de servicios,

realizadas en sus territorios;

IT - hasta un cuarto (1/4), de acuerdo a lo establecido por ley

estadual o, en el caso de Teritorios, 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 Participacién de los Estados y del Distrito Federal:
b) 22,5% al Fondo de Participacién de los Municipios;

¢) 3% para ser aplicados en programas de financiamiento al sector productivo de las
Regiones Norte, Nordeste y Centro-Oeste, a través de sus instituciones financieras de
cardcter regional, de acuerdo con los planes regionales de desarrollo, quedando asegurada

a la regi6n semi-4rida del Nordeste la mitad de Jos recursos destinados a la Regién.

II- El producto de la recaudacién del impuesto sobre productos industrializados, 10% a
los Estados y al Distrito Federal, proporcionalmente al valor de las respectivas

exportaciones de productos industrializados.

Cabe al Tribunal de Cuentas de la Unién ¢l cdlculo de lus cuotas referidas

a los fondos de participacién tratados en el punto I1.

Los puntos tratados merecen algunas aclaraciones: a efectos del cdlculo de
entrega ‘a ser efectuada de acuerdo a lo previsto en I, se excluyen lus cuotas de
recaudacion del impuesto a la renta y beneficios de cualquicr naturaleza pertencciente 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 II. El eventual excedente debe
ser distribuido entre los dem4s participantes, manteniendo, en relacién a ellos, el criterio

de participacidn establecido.

Ademds, los Estados Federados deben entregar a sus respectivos

Municipios el 25% de los recursos que reciben en los términos del punto 1.
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Por dltimo, se encuentra constitucionalmente prohibida la retencién, o
cualquier restricci6n, 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 Unién de condicionar

la entrega de recursos al pago de sus créditos.
3.4.- Publicidad de los datos impositivos Yy su reparto.

La Unién, los Estados Federados, el Distrito Federal y los Municipios
deben divulgar, hasta el dltimo dia del mes siguiente al de la recaudacién, 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 prorrateo.

Los datos divulgados por la Unién, serdn discriminados por Estados y por Municipios.-
3.5.- Estimaciones respecto a la evolucién histérica de la coparticipacidn,

El Dr. Everaldo Maciel, ex-asesor del Ministerio de Planeamiento, ha sido
citado por el constitucionalista Pinto Ferreira, a fin de realizar una estimacién sobre la

evolucidn de la participacién, en un lapso de tiempo que va de 1967 a 1993,

_ Calculé que en virtud de la normativa vigente en ese perfodo, podia
estimarse que la participacion de la recaudacion de impuestos de la Unién caerfa del 74%
en 1967, para un 58% en 1993. Al fin de la reforma tributaria, la Unién perderia 20,6% de

recaudacidn tributaria.-
PARTICIPACIO_N EN LA RECAUDACION DE IMPUESTOS:
Constitucién de: 1967 1989 1993

Unién............... T4% 61%  58%
Estados y Municipios.....26% %%  42%

4.- REGIMEN DE EMPLEO PUBLICO MUNICIPAL

4.1.- Consideraciones generales
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Capftulo VII del Titlo III de la Constitucién federal desarrolla la
normativa referida a la administracién publica. En dicha normativa se declara que la
administracién piblica directa, indirecta o fundacional de cualguiera de los Poderes
Publicos de los Municipios -nota comin con los de la Unién, los Estados y el Distrito
Federal- obedece a los principios de legalidad, impersonalidad, moralidad y publicidad.

En el mismo Capftulo se trata el régimen de empleo publico municipal.
4.2.- Empleo piiblico 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 ¢l
empleo pablico depende de la aprobacién previa en concurso piblico de pruebas o
pruebas y titulos. El plazo de validez de dichos concursos piblicos es de hasta dos afios,
proprrogables por una (inica vez, por iguial periodo. Los aprobados seréin convocados
con prioridad sobre nuevos concursados para asumir el cargo o empleo, Los empleados
ptiblicos nombrados en virtud del concurso piiblico alcanzan la estabilidad luego de dos
anos del efectivo ejercicio de sus funciones, Como garantfa, se establece que la pérdida de
dicha estabilidad s6lo puede ocurrir en virud 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 reintegrard, y el eventual ocupante del puesto serd reconducido al
cargo de origen, sin derecho a indemnizacién, o aprovechado en Otro cargo o puesto en
disponibilidad. Si el Cargo ya no existiera, o fueré declarada su innecesariedad, e agente

quedaré en disponibilidad remunerada, hasta sy adecuado aprovechamiento en Otro cargo.

Para los cargos en comisién 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 piiblicos para las personas

portadoras de deficiencias, asf como los criterios de su admisién,
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También se encuentra previsto que la ley establezca los casos de
contratacién por tiempo determinado, para atender las necesidades temporarias de

excepcional interés piblico.

Los Municipios, en el 4mbito de su competencia, deben dictar un régimen
Juridico iinico y planes de carrera para los empleados de la administracién publica directa,
de las autarquias y de las fundaciones piiblicas. Con respecto a la primera -administracién
publica directa-, la ley debe asegurar isonomia de vencimientos salariales para cargos de

iguales atribuciones o equiparados del mismo Poder.

Los funcionarios piblicos civiles cuentan con el derecho a la libre
. asociacién en entidades sindicales. Pero en cuanto al derecho de hueiga, éste debe ser

ejercido en los términos y }mites definidos en las leyes complementarias.
4.3.- Régimen jubilatorio.

Como disposicién general consignada en la Constitucién federal del Brasil,

los empleados piblicos se jubilan compulsoria o voluntariamente en los siguicntes casos:

L- por invalidez permanente surgida de accidente en servicio, molestia profesional o
enfermedad grave, contagiosa o incurable, especificadas  legislativamente, vy

proporcionales en los demds casos:

IL- compulsoriamente, a los setenta afios de edad, con un beneficio proporcional al

tiempo de servicio;

IIL.- 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 aiios, si se trata de mujer, con beneficios proporcionales a ese
tiempo; a los sesenta y cinco afios, si se trata de varén, y a los sesenta, si se trata de

mujer, con beneficios proporcionales al tiempo de servicio.
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Mediante leyes complementarias pueden establecerse excepciones, en ¢l

caso del desempefio en actividades consideradas penosas, insalubres o peligrosas.

Para los efectos de la jubilacién, el tiempo de servicio publico serd
computado integralmente, ya se trate del desempefiado en el 4mbito federal, estadual o

municipal.
4.4.- Responsabilidad de los funcionarios municipales.Reglas generales.

Tal como ocurre con los funcionarios de los otros niveles de gobierno, los
funcionarios publicos afectados al Municipio se encuentran sometidos a distintos tipos de
responsabilidad ante la comisién de un hecho ilicito. Probado éste en el desempefio de sus
funciones, podré dar lugar a la suspensién de los derechos politicos, pérdida de la funcién
piiblica, indisponiblidad de los bienes y resarcimiento al Estado, en la forma y graduacién
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 prescripcién para ilicitos practicados por cualquier agente, que causen

perjuicios al Estado.

Ademds, se contempla la responsabilidad de las personas juridicas de
derecho piiblico y las derecho privado prestadoras de servicios piblicos. Todus ellas
deberan responder por los dafios que sus agentes, en esa culidad, causen a terceros, sin

petjuicio del derecho de regreso contra el responsable en los casos de dolo o culpa.
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EL REGIMEN MUNICIPAL DE LA CONFEDERACION SUIZA.

.- REGIMEN INSTITUCIONAL,

1.1.- Origen y evolucién del sistema poliftico Suizo.

1.2.- Constitucién federal de 1848/74.

1.3.- Organizaci6n politico-administrativa de la Confederacién.
1.4.- La autonomia de las Comunas.

1.5.-..Las organizaciones intermunicipales.

1.6.-..La organizaci6n comunal.

1.7.- Mecanismos de democracia semidirecta.

1.8.- Mecanismos de contralor.

2.- COMPETENCIA Y ATRIBUCIONES MUNICIPALES.
2.1.- Consideraciones Generales.
2.2.- Competencia propia de los Municipios.

2.3.- Competencias concurrentes,

. 3.- REGIMEN ECONOMICO FINANCIERO.
3.1.- Evolucién histérica. |
3.2.- Régimen vigente.

3.3.- Reparto de las recaudaciones tributarias.
3.4.-.La perecuacién fiscal.

3.5.- Politica presupuestaria.

4.- REGIMEN DE EMPLEO PUBLICO MUNICIPAL.
4.1.- Consideraciones generales

4.2.- Empleo piiblico municipal.

4.3.- Régimen jubilatorio.

4.4.- Responsabilidad de los funcionarios municipales.

Reglas generales,

L- REGIMEN INSTITUCIONAL.

1.1.-Evolucién histérica del régimen institucional Suizo.
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Aquf como en los restantes casos trabajamos una sintesis del origen histérico del

sistema politico suizo, que hemos desarrollado en otra investigacion similar a ésta.’

La Confederacién Helvética nace a fines del siglo XIII, pero no aiin 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 los Habsburgos. Esta caracteristica miis
defensiva que ofensiva ha de perdurar hasta principios del siglo X VI, en el que tras un periodo
de cierta expansién 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 |
reforma en la que cada uno de los contrincantes tiene aliados exteriores. También csas luchas

van a marcar otro rasgo: la resistencia catélica al predominio de Zurich y Berna.

La alianza de Uri, Schwyz e Unterwald, cerca del 1240, y su control del paso de
San Gotardo, que trafa perjuicios para los Habsburgos y la presion de éstos son el inicio de
esta historia. En 1315 con el Pacto de Brunenn se sella la incorporacién de otros cinco, la

Confederacién de los VIII 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 Habsburgos y luego hacia el Oeste, derrotando al Duque dc
Borgoiia, con lo que en 1481 Fribourg y Soleure entran a formar parte de la Confederaci6n.
Luego de la guerra de Suabia también entran en 1501 Bale Schaffhouse y la Confederacién
rompe toda dependencia con el Imperio lo que es "confirmado juridicamente en la Paz de

Westfalia,de 1648".2

'Las cuestiones del federalismo. DOUGLAS PRICE, J.E. vy
ROSENKRANTZ, Carlos, CFI, 1993.

1

.0J ON
BARRENA GARCIA, A. Op. cit. pé4g. 4.
.0J OFF
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Appenzell pasa a formar parte de la Confederacién en 15 13, con lo que ya estamos

frente a la Confederacién de los XIiI Cantones.

A partir de la derrota de Marignan en 1515 frente a Francia y la divisién religiosa

que produce la rcforma ¥a no habrd nuevas incorporaciones de Cuntones por tres siglos,

Ahora bien, la Confederacién de los XIII Cantones tiene algunas peculiaridades
frente a su anterior, por de pronto no es exclusivamente la 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 presidfa el Consejo de

los Magistrados del pafs sometido.

Por entonces el tinico érgano que se extendfa a toda la Confederacién era la Dicra,
Pero tampoco era una sola Dieta, puesto que existia la de los XIII Cantones que era un érgano
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 configuracién de su sistema
politico. Los dos reformadores mds tmportantes son Calvino y Zwinglio. Para muchos,
Barrena entre ellos, este Gltimo lo es mds puesto que su accionar excede el marco de sy
Cant6n o ciudad (Calvino no va més allé de Ginebra iy ejerce un gobierno autoritario, ain
como moralista, al mode 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 querfa reformar la Dieta 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 hegemonfa a Zurich. Esto aument6 la resistencia de
los cat6licos, que sumaban a las razones dogmiticas las estrictamente politicas. En 1515 los
suizos habian sido derrotados por los franceses, de resultas de esa derrota tuvieron una
reaccibn positiva, sustituyeron el régimen de adopcién de decisiones por unanimidad en [a
Dieta, por el régimen de mayorfa (lo que comporta un paso importantisimo en el camino de

una Federacién).
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Con la paz de Kappel, se da otra nota de! 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 (iltimos més numerosos y mds ricos, pero, sin embargo, por
aquella regla politica no han de tener mayoria en la Dieta, inclusive el francés Calvino
consigue lo que no habfa 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 X VIII las fuerzas antagénicas permanecen
en equilibrio, pero una seric de guerras internas entre reformadores y contrarreformadores van

a preparar el terreno para que Suiza caiga indefensa en manos de Napoleén.

Las guerras Confesionales al mismo tiempo que debilitaban la Confederacisn tenfan
el efecto de fortalecer a los Cantones. Por entonces Suiza es una enorme y complicada red de
aduanas y franquicias interiores, lo que se constitufa en una severa imposibilidad préctica para

la prosperidad de la Confederacién 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 Directorio francés para extender la
revolucién a Suiza. El Directorio no se hace esperar, Bonaparte insiste y Francia invade Suiza,

con éxito.

Sin discusién se adopta una constitucién 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 89, reconociendo la emancipucién de todos los
paises sujetos y haciendo desaparecer el régimen de privilegios. Sustituye a los Cantones por
Prefecturas, crea un poder legislativo con dos cdmaras, un poder ejecutivo directorial, como

en Francia, y Tribunales diversos.

El Directorio suizo se aplic 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 Napole6n
otorg6 el Acta de Mediacién cuyos principales puntos eran:" LReorganizar el pais sobre la

base federal.2. Se establece un protectorado, por parte de Francia.3. Los  principios
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descentralizador, progresista. Algo que anticipa las ideas del siglo XX en donde aparece mis

fuertemente la idea de conjugar lo federal como consustancial a lo democritico.

1.2.- La Constitucién de 1848.-

La Constitucién Suiza de 1848 con tedas sus modificaciones intra o extra textuales
comportd pasar del sistema confederal al federativo, al mismo tiempo que consagré el pasaje
del viejo régimen de privilegios al modelo federal de democracia con instituciones liberales en
la  relacién Estado-Sociedad y semidirectas 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 Constitucién fueron Von Kemn de Turgovia y Druey del Cantén de Vaud (aunque se

reconoce la influencia del proyecto de Rossi). Amplfa los derechos individuales,

La Constitucién suiza también originé entre sus tratadistas o doctrinarios Iy
discusién acerca de los derechos y los poderes implicitos, los derechos de los ciudadanos, de

los cantones y los poderes del Estado federal.

El principio de supremacfa de lu Constitucién federal rige plenumente, las
Constituciones Cantonales no podrdn ignorar sy minimun, avaque si excederlo (art. 3 y 5, 6
Los Cantones son soberanos hasta el limite fijado por la Constitucién Federal). La
Confederacién le garantiza a los Cantones su territorio y soberanfa en los limites anteriores, al
pueblo su libertad y derechos y sus atribuciones a  Jas autoridades electas. Los Cantones
deben solicitar el reconocimiento de su Constitucién y la Confederacién se lo confiere siempre
que: a) no contenga cldusulas contrarias a la CF.; b) aseguren el ejercicio de los derechos poli-
ticos de acuerdo a la forma republicana-representativa o democratica y ¢) sean aceptadas por

el pueblo y puedan ser reformadas, cuando la mayoria absoluta de los ciudadanos lo requiera,

1.3.- Organizacién politico administrativa de la

Confederacién.
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La Constitucién de 1848, crea el Consejo Federal (Poder Ejecutivo )de sicte
miembros donde e] presidente Y vice se renuevan anualmente. La Dieta es sustituida por dos
lipos de 6rganos (al modo norteamericano); el Consejo de los Estados: formado por los
representantes de los Cantones (simil del Senado) y el Consejo Nacional formado por ios
fepreseniantes de la poblaci6én (sfmil de la CAmara de Representantes o de Diputados) y se
instituye un Tnbunal Federal cuyos miembros son once, duran tres afios y no tienen

emplazamiento fijo,

‘La Constitucién disminuyc el poder de los Cantones, ya no se puede hablar
técnicamente de soberanfa. El régimen cantonal serd republicano, el referéndum ¥ la iniciativa

popular son obligatorias.

Los cantones no pueden celebrar pactos entre si, de naturaleza politica’ (ya hemos
visto los antecedentes de esta cldusula) pueden en cambio celebrarlos para objetos legislativos,
de justicia o administraci6n, debiendo someter su aprobaci6n a la Asamblea Federal. Por via
excepcional pueden los cantones celebrar tratados de economia piblica o de policfa, siempre
que no limiten derechos de la Confederacién 0 de los otros cantones. (Art. 9) No tienen
cornpetencxa alguna -los Cantones- en materia de declaracién de guerra o armisticio (arts. 8 y

cch

La Constitucién de 1848 quiso un Ejecutivo subordinado al Legislativo (que
termind por ser fuerte dada su gran cslabxhdad) e inspirada en la tradicién nacional lo diseii6é
como érgano colectivo: "Forjaron un sistema representativo de relaciones entre
parlamento y ejecutivo distinto del régimen parlamentario: al Ejecutivo lo eligen las
dos cdmaras reunidas en Asamblea Federal, pero no pueden derrocarlo Y & su vez ¢l

Ejecutivo no puede disolver las Cémaras" *

1.4.- La autonomia de las comunas.

4

.00 ON

BARCHI, Pier Felice. LAS INSTITUCIONES POLITICAS SUIZAS.
Lausana, 1982, pdg. 179.
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Al propio tiempo por via de interpretacién jurisprudencial del Tribunal Federal ha
reconocido una cierta autonomia de las Comunas que ejercen derechos de organizacién y
administracién que se asimilan a los de nuestros municipios. Los Cantones tienen sobre ellos

facultades de supervisi6n.

A diferencia de la mayor parte de los Estados europeos, la Confederacién helvética
no cuenta con un sistema municipalista unitario; las competencia y la autonomia de las
Administraciones Locales derivan esencialmente de las 26 legislaciones y reglamentos

cantonales y no del Gobierno Central,

La doctrina y la jurisprudencia del Tribunal Federal han definido las transgresiones a
la autonomia por actos del Estado. Asf ha distinguido las violaciones resultantes de la Ley, las
resultantes de actos Cantonales de aplicacién o las violaciones indirectas. Las primeras y las
ditimas tienen un contenido vago y son raramente invocadas. Por el contrario las violaciones
resultantes de actos cantonales de aplicacién son objeto de frecuentes recursos ante el
Tribunal. Se podrian clasificar en tres tipos diferentes: Las que derivan de un control de
legalidad, las de un control de oportunidad 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, la 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.

1.5.-.-Las organizaciones intermunicipales.-

Actualmente Suiza tiene 3021 comunas, el nimero méaximo, hacia 1860 fue de
3211. En ese elevado nimero de municipios residen 6,6 millones de habitantes. El municipio
Suizo se caracteriza por su baja extensién media (1.363 hectdreas) y por su escasu poblacién
(alrededor de 2.200 habitantes). Asi, aparece muy alta proporcion de pequeiios municipios: el
45 por 100 del total tiene menos de 500 habitantes y s6lo agrupan al 5 por 100 de la poblacién

del pais.
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Una caracteristica de Suiza, como de otros paises europeos es la de la organizacién
intermunicipal, Existen cuatro organizaciones nacionales de municipios: la Unién de Ciudades
Suizas, la Asociacién de Municipios Suizos, la Federacién Suiza de Parroquias y
Corporaciones y la Asociacién Suiza para el Consejo de Municipios y Regiones de Europa.
Existen ademds asociaciones cantonales qQue tienen una importancia grande por la propia

organizaci6n territorial del pafs.

La Uni6n de Ciudades Suizas, creada en 1897, agrupa a los nticleos 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 pequeiias de
menos de 5.000 habitantes; tiene 1.712 miembros. Ambas organizaciones tiene como funcién
la defensa de los intereses locales ante la Confederacién y realizan distintas prestaciones a sus
miembros. La Unién cuenta con Organos especificos de asesoramiento sobre aspectos
concretos como ¢l mantenimiento de la red viaria, depuracién de aguas residuales o elimi-
nacién de residuos. Por su parte, la Asociacién dispone de una central de emisién de créditos y

prestamos piblicos y otros servicios sobre seguridad social o seguros.

En la Federaci6n 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 gestién de propiedades inmobiliarias y de equipamicnto

sanitarios, sociales y culturales.

Finalmente, la Asociacién Suiza de la CMRE, creada en 1961, reune esencialmente
a los municipios que estn adheridos a los objetivos generales del CMRE para la promocién de

la Unién Europea. Cuenta con 321 miembros.

_ La Unién de Ciudades y la Asociaci6n de Municipios mantienen relaciones con la
Confederacién, con el Gobierno (Concejo Federal) y con las dos Cémarés que componen el
Parlamento, para hacer vales sus derechos y defender los puntos de 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 puiblica (droga).
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La Asociacién Suiza para el CMRE, por su propia especificidad, tenia hasta ahora
pocos contactos con las autoridades federales, pero previsiblemente se van incrementando por

el compromiso cada vez més fuerte de Suiza se integrarse en Europa.
1.6.-.La organizacién comunal,

En todas las comunas suizas éxiste una autoridad deliberante Yy una ejecutiva y en

algunas una autoridad judicial.

En lo qué 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 6rgano principal y la autoridad deliberante apela a la Asamblea de la Comuna (
Gemeindeversammlung) compuesta por todos los ciudadanos domiciliados en la comuna. La
institucion de una asamblea electa (parlamento comunal) estd reservada a las colectividades

locles de una cierta importancia.®

En cambio, en los tres cantones citados, la institucién comiin es el parlamento
comunal, obligatorio para todas las comunas en los dos primeros y para las comunas de mds

de 800 habitantes en Vaud.

El 85% se maneja seguin la Asambled comunal, que es una institucién de democracia
directa, en la que, algunas comunas, ofrecen la posibilidad de votar por urnas (sustituyendo el
meétodo de alzamiento de mano). En los que existe el parlamento, el nimero de consejeros
varia, como por ejemplo, de acuerdo al tamaiio de la ciudad, entre 30 y 100 consejeros en el
Cant6n de Vaud.

La competencia del 6rgano deliberante se extiende a todos los actos de naturaleza
reglamentaria y todas las decisiones administrativas importantes, en materia financiera
particularmente, tales como la aprobacién del presupuesto y de las cuentas anuales, los

impuestos municipales (tasas), emprendimientos, gastos extraordinarios o transferencias de

'MEYLAN, Jean. Les Communes, en Manuel Systeme Politique de la
Suisse, T.3, Federalisme, Berna, Houpt, 1986, pag.140/141.
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inmuebles del dominio municipal. En algunas dispone también de un poder general de

supervision sobre la actividad del ejecutivo de la administracién.

El Parlamento Comunal recibe diferentes nombres segiin los Cantones: es Conseil
Communal en Vaud, Consiglio Communale en Tessin: Conseil Géneral en Bemna, Fribourg,
Neuchatel, Valais y Jura, Consejo Municipal en Ginebra y Grosser Stadtrat o Geminderat en I

Suiza alemana,

El 6rgano ejecutivo de las comunas suizas, como el federal, es de tipo colegiado.
Aplica las decisiones del érgano deliberante y asegura la administracién de los negocios

publicos, est4 presidido por un Magistrado que dispone de poderes preponderantes.

La composicién de éste 6rgano también varia de un Cantén  otro y de una Comuna
a otra. En general las legislaciones cantonales fijan Mmites inferiores y superiores, de 3 a 9

miembros en Vaud, por cjemplo, aunque los més comunes son de 5 o de 7 miembros.

1.7.- Mecanismos de democracia semidirecta.-

Después de mds de 100 afios de prictica de la democracia directa y semidirecta en
Suiza podemos hablar, creo, de una costumbre ya bien establecida. Desde su introduccién en
su forma actual en 1874 en el caso del referéndum y 1891 en el caso de la iniciativa popular
son més de 300 votos que se han expresado a través de estos instrumentos nivel nacional. A
los cuales serfa necesario sumar un niimero probablemente similar de votos que tuvieron lugar
en los niveles cantonales y municipales. Esto significa que el ciudadano estd solicitado por las
autoridades alrededor de 3 a 4 veces por afio para expresar su opinidn en varios temas a la
vez. Temas que van, por ejemplo, desde la limitacién de la velocidad en las rutas, lt
construccién de edificios piiblicos a la aprobacién de un tratado econdmico con la Unidn
Europea pasando por la supresién del ejercito federal y el derecho al aborto, para citar algunos

temas que fueron objetos de votos en los afios pasados.

°El presente subtitulo se incorpora a la investigacidén con la
autorizacién del Prof.André Roth, del Departamento de Ciencias
Politicas de la Universidad de Ginebra, Profesor Invitadoe de
la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales de la Universidad
del Comahue en el afio académico 1995,
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Quisiera aquf en esta ocasién presentarles algunos aspectos  sociopoliticos
relacionado con la préctica 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 pafs asi como que algunos

aspectos histdricos.

l. La iniciativa popular. Es la posibilidad de someter a voto popular una
proposicién de modificacion constitucional si 100.000 ciudadanos lo exigen mediante su firma.
Desde el anuncio oficial de la iniciativa corre un tiempo de 18 meses para depositar la
demanda a la Cancillerial de Estado. El Estado tiene un plazo de algunos aiios para someter el
texto a voto. Su aprobaci6n necesita que encuentre una mayoria positiva de votantes asi que
una mayoria aprobante de los 26 cantones (o sea provincias) (obligacién de la doble
mayoria).2. El referéndum obligatorio. Es la obligacién de someter a voto popular todo
cambio constitucional propuesto por el legislativo (doble mayoria).3. El referéndum
facultativo. Es la obligacién de someter a voto popular toda ley o decreto de cardcter gencral
adoptado por el legislative si 50.000 ciudadanos o 8 cantones lo exigen en un plazo de tiempo

de 6 meses (mayoria de los votantes).

Por lo general estos instrumentos se encuentran de manera casi similar en el nivel
cantonal y, de manera sujeta a més variacion, en el nivel municipal (ante todo en las ciudades
de una cierta importancia). 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 gestién

municipal. Por lo tanto su extensién al nivel federal no resulté automético.

Después de mis de un siglo de préctica de la democracia directa y semidirecta se
puede indicar unos datos cifrados. Es de notar que estos instrumentos, y ante todo cl
referéndum (que sea obligatorio o facultativo), han favorecido, de manera clara, de una prte
la politica gubemamental (politicamente situada a la derecha con una participacién del
centroizquierda desde el afio 1959) y de otra parte el conservadurismo, Asi, sobre los 150
proyectos de cambios constitucionales propuestos por el legislador (sometido al referéndum
obligatorio) el 70% de ellos fueron aceptados. Los 30% rechazados son en mayoria temas que

proponen una reduccién de las competencias cantonales a favor del Estado federal. El

42



referéndum facultativo fue pedido solo en un 7% de los 1500 cambios de ley. Y si esto ocurre,
el €xito es del 50%. Y en fin, sobre las 130 iniciativas populares sometidas al voto menos de

10 fueron aceptadas.

Evidentemente eso no quiere decir que la democracia directa o serxﬁdifecta no tiene
un impacto importante en la politica del gobierno. Todo lo contrario, el hecho de que existen
estos instrumentos obliga el gobierno y el legislador a buscar compromisos amplios para
minimizar el riesgo de rechazo popular por referéndum (que significaria el statu Quo legal).
Esto implica la toma en cuenta de la opini6n, o la participacién, en el proceso de formacién de
los proyectos de leyes de grupos politica o socialmente minoritarios pero con recursos
econémicos y/o una capacidad de movilizacién suficiente como para poner en peligro por via
de referéndum un proyecto que no les convendrfa. 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 legislativo.
Igualmente !a 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 ¢l apoyo de la extrema zquierda que
proponia suprimir el ejercito provocé 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 percibidos por las principales

élites politicas del pafs.
Esto me permite abordar el tema de la proteccién de las minorfas relacionado con I
democracia directa y semidirecta. Primero me parece itil distinguir dos tipos de minorias: lus

minorias tradicionales y las minorias modernas y socioculturales.

Pese a esta préctica méds que centenaria las criticas a los instrumentos de democracia

directa y semidirecta no faltan. Se pueden indicar, como los m4s enarbolados, los siguientes: 1.
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El ciudadano es incompetente en tomar decisiones siempre mds complejas (cuestiones de
politicas econémicas, politica exterior),2. La democracia directa y semidirecta tiene un costo
politico alto (dificultad de planificar a medio o largo plazo, decisiones contradictorias, demora,
inécrtidumbre de la decision, favorece polfticas 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 mds 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 democrética (justamente por la “mediacién” de los factores de poder, en

la formaci6n de la opinién piblica).

Estas criticas tienen, por lo cierto, fundamentos serios. Asf varios estudios, incluso
muy recientemente, han demostrado que: 1. Cerca del 50% de los ciudadanos se revelun 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 econémicos 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 aceptable
para todos los participantes a la negociacién. Las negociaciones pueden durar afios (a veces
decenas de afios) antes que se encuentre un acuerdo (lo que significa que mientras no hay
acverdo al nivel nacional cada Cantén legifera por su cuenta).3. La iniciativa popular y el
referéndum introducen una incertidumbre mds en la gestion de la agenda politica y a veces
arrebatan proyectos que costaron negociaciones muy largas y dificiles (ejemplo el tratado
comercial con la Unién Europea), restando de esa manera credibilidad a los responsables
politicos.4. La influencia del dinero. Es cierto que el desequilibrio existente en las campaiias
puede influir sobre la opinién de los ciudadanos indecisos. También, recientemente
aparecieron empresas que, mediante pago, se encargan de recolectar las firmas necesarias a un
referéndum o una iniciativa.5. En fin, dijimos que la democracia semidirecta es poca democrd-
tica. Por lo cierto puede parecer a primera vista como paradgjico. Sin émbargo es de constar,
como en otras actividades sociales o politicas, que:estos 10 dltimos ainos, el promedio de
participacién es de solo un 40% de la poblaci6n;y que esta participacién queda socialmente
condicionada por factores tal que: el estatuto socioeconémico, la edad, ¢l sexo, el nivel de

formacién, la integraci6n social asi que la experiencia politica. Ademds excluye, por lo general,
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a los extranjeros.En 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 reduccién de la democracia
directa, pienso que estas formas de participacién popul'ar (adn limitada en un acto de votar)
que son el referéndum y la iniciativa quedan vélidas. Primero porque es innegable que estos
instrumentos permiten una participacién mayor a la vida publica as{ que tienden a
responsabilizar més al ciudadano. La democracia directa y semidirecta resulta también ser un
elemento que favorece la integracién sociopolitica de los ciudadanos. Segundo, las decisiones
tomadas por votacién popular adquicren una legitimidad politica més importante. Legitimidad
que favorece a su vez la implementacién de estas decisiones y dificulta el cambio brusco de

politica.

Como le demuestren estos datos el hecho de disponer de instrumentos politicos que
facilitan la participacién popular no implica o provoca necesariamente dicha participacién. Tal
participaci6n efectiva depende, a mi juicio, de la capacidad y de 1z voluntad de la sociedad civil
(cuales se obtienen ni por decreto, ni por algin cambio constitucional) en organizarse, exigir y
practicar una democratizacidn en todo los sectores de la vida, tanto al nivel politico, social que
econdmico. Para esto, ademds de instrumentos legales, es indispensable crear medios y lugares
que favorecen el debate piblico abierto y democrético, la educacién y la formacién (ver el
papel de los medios de informacién, televisién, prensa). Lugares y momentos en los cuales la
gente sienta que tiene peso real no solo en las decisiones pero también en todo lo largo del
procese de formacién y de implementacién de decisiones desde ¢l nivel local hasta ¢l nivel
nacional, y porque no internacional. Hoy el reto es de inventar y desarrollar instrumentos y
modos de participacién popular que corresponden también a un sociedad siempre mds

compleja y diferenciada.
Claro que la democracia ideal sigue siendo un modelo inalcanzable. Pero tomar
pretexto de su dificil manejo, de los riesgos que implica su practica y de sus limites actuales,

para restringirla parecerfa ser una verdadera regresién cn el pensamiento social y politico.

1.8.- Mecanismos de contralor.-
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El Estado ejerce supervisién sobre recursos de oficio. El interviene cuando los
particulares atacan un acto comunal. Ejerce un control jurisdiccional que se efectia
generalmente segiin las reglas del procedimiento cantonal. La autoridad competente puede ser
el gobierno, un tribunal administrativo, también una autoridad administrativa menor, pocr casu

el Prefecto en el Cantén de Berna.

El Estado (central) ejerce un control de oficio a traves de instrumentos de
informacién, aprobacién e intervencién. Los de informacién consisten esencialmente en
inspecciones de la actividad comunal o demandas de informes. Por otra parte, la obligacién de
hacer aprobar ciertos actos comunales estd establecida en el ordenamiento cantonal.
Finalmente el Estado posee instrumentos de intervencién directa, que van desde simples
instrucciones de carictern no obligatorio, advertencias y anulaciones de actos comunales,

hasta la sustitucién parcial o general de la autoridad comunal.

Las autoridades de supervisién, son preferentemente  los Prefectos, los
Departamentos responsables de lus Comunas y en altima instancia cl propio gobierno
Cantonal. Practican dos tipos de controles diferentes, el control sobre lu legalidad y sobre la
oportunidad de Jos actos comunales. Si bien el control de legalidad, desde el punto de vista
tebrico no trae problemas, el contro de oportunidad, segin su extensién conduce # una
restriccién muy importante de la autonomfa 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.- Competencia y atribuciones municipales.-

La constitucién federal enumera de manera limitativa lus competencias atribuidas a
la confederacién segin su articulo 3, todas las olras atribuciones residuales son de los
cantones. Las principales competencias acordadas a la confederacién son la defensa nacional,
las relaciones con el extranjero, el correo y telecomunicaciones, la aduana y la regulacién civil,
penal y comercial. De tal suerte que la confederacién supervisa los problemas agricolas y las

cuestiones del transporte privado. Sobre estos temas el estado federal se contenta con legislar

46



y controlar la realizacién de objetivos que ha fijado mientras los cantones tienen la carga de su

ejecucion.

La Confederacion, los Cantones y las Comunas tienen poca identidad en el nivel de
gastos. Si se desagrega esta presentacién se pueden determinar las funciones asumidas por los
tres niveles principales de las colectividades piiblicas Suizas. Primero los principales dominios
de accién de la confederacion cubren en particular los servicios colectivos tradicionales tales
como la defensa nacional, los asuntos extranjeros, la agricultura, la seguridad social, los
transportes y la energfa. 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: las competencias educativas y la investigaci6n a
nivel primario, secundario y universitario asf como soportan los principales gastos piiblicos

helvéticos en materia de sanidad, justicia y policfa.

Aunque las competencias municipales estdn definidas por las 26 legislaciones
cantonales, que marcan importantes diferencias, las Administraciones Locales suelen ejercer
siempre las siguientes competencias: Organizaci6n interna (constituciones y gestién personal).-
Administracion del patrimonio.-Financiaci6n (fiscalidad local, fijucién de tasas ¢ impuestos), -
Educaci6n primaria y secundaria (construccién y mantenimiento de edificios y contratacién y
retribucién -en colaboracién con el Cantén- del personal docente).Policia Local (orden
publico, trdfico, utilizacién del espacio piblico, higiene piiblica, comercio, lucha corta
incendios y disciplina urbanfstica).-Seguridad Social (asistencia piblica y seguros sociales).-
Ordenacion del territorio local.-Obras publicas (infracstructura viaria, recursos hidrdulicos y
alcantarillado y obras de protecci6n civil).Proteccién del medio ambiente (depuracién de aguas
residuales).-Servicios piblicos de distribucién de aguas y energia.-Actividades deportivas y
culturales. A esta relacién hay que afiadir otras, de acuerdo con el papel més o menos

privilegiado que les reserva cada Cantén en el reparto de tareas piblicas.

Ademds tienen reconocida, explicitamente, una “competencia general residual" que

les permite encargarse de todas la tareas -sobre todo en actividades nuevas- que se han
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adjudicado otras Administraciones (Cantones o Confederacién). Esta competencia genera
rodo un abanico de tareas facultativas en sectores tan diversos como la cultura y el ocio, el
desarrollo econémico local o las politica social, la 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 autonomfa relativamente importante, 'segﬁn su

disponibilidad de recursos.

En términos institucionales puede decirse que el nivel competencial es satisfactorio,
pero la préctica 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
Cantones y de éstos a la Confederacién. Este proceso tiende actualmente a estabilizarse,
incluso a invertirse un poco. Es particularmente sensible el crecimicnto de las cargas de los
municipios por la limitacién de los compromisos de otras Administraciones en aspectos tales

como la red viaria, el transporte piblico, la seguridad social y la educacién.

Finalmente, a modo de colof6n, 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 proteccién del desarrollo. De hecho las comunas participan con los
cantones incluso a veces con la confederacién. en Ia responsabilidad (en su nivel territorial) de

la sanidad, de la educacién, del tréfico , de la energla y de la seguridad social.
2.3.- Competencias concurrentes.

Se puede constatar ‘quc, a excepcién de las relaciones internacionales, los tres
niveles de colectividades pdblicas asumen una parte de los gastos inherentes a todas lus
diferentes funciones que son tradicionalmente desenvueltas por el sector pdblico. 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 efectuar

gastos muy similares a aquellos que son asumidos por los pequeiios cantones.

3.- Régimen econémico financiero.-
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3.1.- Evolucién histérica.

La constitucién de 1848 sent6 las bases del estado federal suizo tal como lo
conocemos hoy. Los cantones concedieron en efecto, el formar Gnicamente una confederacién
de estados y cedieron solamente la soberania aduanera el estado central, la parte de recursos
aduaneros fue compensada progresivamente por la prevalencia de impuestos sobre la fortuna

que revertian para 10s cantones.

Desde esta época, se asiste al nacimiento de una relacién, que dura hasta hoy, entre
los impuestos indirectos que pertenecen a la confederacién y los impuestos directos que son el
recurso fiscal principal de los cantones. Esta forma de reparto de los recursos fiscales mostré
rapidamente su limite: después de la primera guerra mundial la confederacién debié percibir
igualmente los impuestos directos. Después de 1941 para hacer frente a las gastos inherentes a
la defensa nacional la confederacién habfa instituido un impuesto federal directo, que continué

percibiéndolo provisoriamente hasta fines de 1994,

3.2.- Régimen vigente.-

Esta breve descripcién 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
constitucién federal y los cantones tal como en el caso argentino reticnen todos los derechos
que no han sido delegados pdr el estado federal a la constitucién existen cerca de 3.000
comunas que constituyen la ultima malla de colectividades pdblicas 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 los recursos que le incumben, las
comunas pueden establecer impuestos dentro de los limites instituidos por las constituciones

cantonales.

Las relaciones enire las diferentes entidades piblicas son extremadamente complejas

y toda modificacién del desarrollo econémico deviene a inducir en un cambio de grado de
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descentralizacién y de adaptacién permanente del sistema federal 4 las condiciones ccondmicas
cambiantes; estas tensiones que se ejercen sobre el sistema federal Suizo 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
modificacién 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 confederacién es sometida al voto popular y esto significa que no podrd ser
aceptada salvo que la doble mayorfa de los cantones y del pueblo acepten la enmicnda
constitucional. Este sistema de doble mayorfa permite a la minorias particularmente a los
cantones de menor poblacién preservar su derecho. Esa es la explicacién por la cual el sistema
federal suizo ha conservado sus caracterfsticas tan descentralizadas. Esta caracteristica csta
todavia mds reforzada por el hecho de que toda modificacién de la ley fiscal es sometida a
referéndum facultativo. Ademds todo ciudadano suizo dispone de un derecho de iniciativa
constitucional, mediante el cual, 100 mil ciudadanos, pueden demandar una revisién de la

constitucion.

Los impuestos directos recaen sobre la renta y la fortuna de los indilviduos
(personas fisicas). Sobre los beneficios y ) capital, en las empresas. Mientras que en la mayor
parte de los paises industriales los impuestos sobre el consumo representan mds del 40%, en
Suiza alcanzan casi el 60%. Esta situacién resulta de una evolucién que mostrd sus premisas
inmediatamente después de la guerra y que explicS parcialmente la disminucién progresiva de

parte de los recursos aduaneros en los recursos fiscales totales.
3.3.- 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 reparticién geogrifica de los cantones

helvéticos entre las tres grandes regiones topogréficas que caracterizan a Suiza a saber el

50



Plateau, el Jura y los Alpes. Asf los cantones mds ricos son hoy por hoy localizados sobre el
Plateau que presenta las caracteristicas mds favorables al desarrollo econémico y est§
igualmente beneficiado de una posicién geogréfica ideal al centro de las vias comerciales de

Europa.

A sus elementos puramente geogrificos se le afladen los factores puramente
politicos y religiosos, la reforma ha sido adoptada por las ciudades o las gildas establecidas en
el siglo XV1 el Ginebra, Breil y Zurich. Estas desigualdades intercantonales son perpetuadas
después entre ellas y se tradujeron hasta hoy en una estructura de actividades econémicas

propias de cada regi6n.

En efecto se puede constatar que los cantones més ricos son caracterizados por una
predominancia del sector terciario, e inversamente la poblacién activa de los cantones menos
desarrollados se concentra en las actividades agricolas. Estos niveles de desarrollo econémico
regional crean problemas evidentes para el federalismo financiero. En efecto: los cantones mis
pobres necesitan generalmente de la federacién y de los otros cantones de economfa més rica

mds desarrollada, que son generalmente favorables a una perecuacién financiera mds definida.

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

hacen oponerse a aceptar lus transferencias intercantonales.

Si se hace una clasificacién econ6mica de las gastos piblicas, se puede observar que
el presupuesto de la confederacién es generalemte consagrado a transferencias puesto que
cstas acaparan el 62% de los gastos. Los beneficiarios de estas transferencias son
csencialmente las otros niveles del Estado, que reciben algo asf como ¢l 42% de ¢
presupuesto federal. El sistema de vias férreas y el sistema de seguridad ciudadana acaparan el
31% de las transferencias y el 27% restante est4 destinado al desarrollo del sector agricola
predominantemente. Se constata que los gastos de desarrollo representan una parte infima del
presupuesto de la confederacién. Lo esencial del esfuerzo de desarrollo ests asumido por los

cantones y las comunas los que, a su vez, recogen una ayuda federal importante.
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El reparto 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.

A mediados de la década del 80, las contribuciones a las actividades piblicas 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 confederacién en
materia de recursos fiscales proviene de los impuestos al consumo. A nivel de los cantones y
las comunas los recursos fiscales més importantes desde el punto de vista del rendimiento
estdn .constituidos. por los impuestos sobre la renta a la fortuna de las personas fisicas; asi
como los impuestos sobre los beneficios y el capital que representan mds del 90% de sus
impuestos o el 51% de los recursos totales. Para completar esta visién del sistema Suizo hay
que atacar cuatro problemas que se encuentran confrontado 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 sistema fiscal que
establece una separacién entre los recursos de las diferentes colectividades publicas o se
procede a una reparticién de recursos de impuestos repartidos proporcionalmente entre los

mismos componentes fiscales entre los mismos diferentes niveles de colectividad publica.

En realidad Suiza aplica una solucién hibrida porque reserva algunos tipos de
impuestos especfficamente a un nivel de colectividades es decir que estarfa dentro del primer
sistema, asf 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 asf todas
las formas de percepci6n fiscal son utilizadas conjuntamente; asf las mas importantes como ¢l
impuesto sobre la renta de las personas fisicas y los impuestos sobre los beneficios y el capital

de las personas juridicas tienen triple imposici6n.

Un segundo problema es la coordinacién horizontal, la autonomia que poseen los
cantones helvético en la percepcién de sus propios recursos fiscales crea un problema fiscal y
politico susceptible de crear impuestos superpuestos entre cantones en un mismo periodo, este

problema espinoso ha sido en gran pate resuelto; por abundante jurisprudencia del tribunal
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federal que ha establecido tres grandes principios la renta de un individuo debe ser globalizada
en el cantén de residencia, los recursos de renta obtenido en otro Cantén son valuados ysele
aplican las reglas en rigor en el Cant6n de residencia. Los impuestos pagados para la
contribucién 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 los cantones.

El tercer problema es la armonizacién fiscal, este tiene que ver con los dos primeros
la autonomfa fiscal y de las comunas es muy grande en Suiza las divergencia de la carga fiscal
también. De acuerdo a los términos del art. 42 inciso Sto. de la constitucién federal la
confederaci6n estd habilitada para dictar una ley en vistas a armonizar el objeto imponible y el
célculo de los impuestos en el tiempo, También el procedimiento de! derecho penal en materia
fiscal asi como los principios generales que rigen la determinacién de los impuestos, esta

armonizacién legal estd en curso de realizacisn.

En Suiza, el sistema de imposicién a las personas Juridicas de las 26 jurisdicciones
cantonales es muy diferente no solo a nivel de las tasas de imposicién y amortizacién sino tam-
bién a nivel de la definicién de la base imponible, asf como en la manera de calcular la tabla de

imposicion.

En razén de la autonomia considerable de que disponen los cantones en materia
fiscal, la carga fiscal varfa hasta un ciento por ciento en funci6n del lugar de residencia, en

estas condiciones el principio de igualdad horizontal suele estar gravemente violado.-

En Suiza, hist6ricamente 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 est4 vinculado al sistema de seguridad social.

En cambio, los cantones y las comunas son quienes tienen la mds 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
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que autorizaran a la confederaci6n a establecer un impuesto directo); de ellos el 22,5% (desde
1986) se restituye a los cantones que recaudan los impuestos de competencia de la
confederacién, en tanto que el restante 7,5% es utilizado para la perecuacién (férmula
distribution). En segundo lugar esta el 10% de los impuestos coparticipados que son redis-
tribuidos a los cantones, en una mitad en proporcidn 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 excepci6n del servicio militar, a titulo de comisién de percepcién.

Las transferencias de la confederacién a los cantones bujo 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 acordados a los cantones para financiar gastos que son de interés regional

0 supra regional,

En plan técnico la tasa de subvencién ests compuesta de un impuesto base donde ¢!
objetivo es cubrir ciertos gastos puiblicos y de un impuesto variable en funcién de la capacidad
financiera en base a la perecuacién, asi por ejemplo en base a la repartici6n de la ayuda federal
a las universidades se efectiia teniendo en cuenta la capacidad financiera de cada Cantén
universitario, 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%.
3.4.- La perecuacidn fiscal.

La capacidad financiera que determina la reparticién de los recursos federales y de
~ las tasas de subvencién, estd medida por un indice construido a partir de cuatro elementos
principales: a) el recurso cantonal por habitante; b) el esfuerzo fiscal, ¢) 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 cilculo, la ponderacién de los factores y la clasificacion
de los cantones en tres grupos. A saber: los cantones de fuerte, mediana y baja capacidad

financiera.
El sistema de ecuacién o perecuacién fiscal suizo, ha tenido una notable

evolucion entre 1959 y 1990: en efecto, en ese perfodo se produjeron los siguientes hitos: 1)

En 1959: el establecimiento de la perecuacion fiscal. 2) En 1972 : el aumento de la cuota parte
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de los cantones (modificacién por via constitucional). 3} En 1973: la revisién del cdlculo de
contribuciones cantonales (modificacién por via legal). 4) En 1974: Introduccién del
coeficiente mévil para la atribucién de subvenciones de la Confederacién seglin la capacidad
financiera de los Cantones. 5) En 1978/83: Revisi6n de la escala porcentual de distribucién del
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 perecuacién financiera y revisién de la escala de
di'slribucién (coparticipacién). 7) En 1984/86: Nueva revisién de los derechos sobre los
carburantes acompafiados de un reforzamiento sensible de la perecuacion financiera.(modi-
ficacién constitucional). 8) En 1985: Aumento del 7,5 al 13% de la cuota parte del impuesto
federal directo destinado a la perecuacién, en relacién con la nueva distribucién de
competencias (modificacién legal). 9) En 1985: (también) Ensanchamiento de la brecha entre
tasa mdxima y tasa minima para las subvenciones ligadas a los programas complementarios
(Anschlussprogramm).  y 10) En 1990: Distribucién 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
ptiblicos, un desarrollo econémico regional equilibrado y una distribucién regional
equilibrada de los habitantes.c) Balancear las cargas particulares y las cargas
resultantes del acople de las atribuciones nacionales o suprarregionales.d) Reforzar la

capacidad financiera de los Cantones mas débiles.

Actualmente, la compensacién de las diferencias de capacidad financicra de los
cantones es realizada por via de tres elementos :a) Las subvenciones y reembolsos de la

Confederacién a los Cantones segiin su capacidad finarciera (perecuacién financiera

7
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CHARDONNES, Pierre. LES RELATIONS FINANCIERES ENTRE LA
CONFEDERATION ET LES CANTOLES CANTONS. Cahiers de L'IDEHAP,
Chavannes pres renens, Suiza, 1992, pag. 4/5.
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indirecta);b) La distribucién diferenciada de cuotas parte entre Cantones de los
recursos federales (perecuacion financiera directa ) vy ©) El computo de la capacidad

financiera por la contribucién de los cantones a las obras sociales de la Confederacin.

Actualmente la compensacién 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 (perecuacién financiera indij-
recta);b) La asignacién diferenciada de cuotas parte de los cantones en los recursos federales
(perecuacién financiera directa); y ¢) El computo de la capacidad financiera para el cilculo de

la contribucién de los cantones a las obras sociales de la Confederacién.

La parte principal deviene de la perecuaci6én financiera indirecta: en 1991, la
Confederacién, en funcién de Jas leyes de subvencidn, contribuy$ con 5,7 billones de francos
con afectacién (con destino indicado) y 2,5 sin destino. Del otro lado, los cantones pagaron, a
titulo de contribucién a las obras sociales de la Confederacién, 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 Confederacién, y que se gufan por otros
pardmetros, ellos son:Las subvenciones de base -a lus Universidades. Las subvenciones en
favor de la proteccién de las aguas. Contribuciones a la explotacion y las pérdidas eventuales
en la agricultura.Cobertura de la base de primas de aseguramicnto a las enfermedades para

personas de escasos IréCursos.

Segin el art.2 de la ley concerniente a la perecuacién financiera del 19 de Junio de
1959 | el Consejo Federal, después de atender a los gobernadores cantonales, elaborg un
baremo para mensurar la capacidad financiera de los cantones. El baremo toma nota de I

medida del esfuerzo fiscal de los cantones Y a su interior, de las comunas y los districtos. El
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baremo, en cuya funcién se establece una cifra {ndice para cada cant6én. El baremo y la

atribucidn del cantén a los diferentes grupos, ante explicitados, es revisado cada dos afios.

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 estd
convertido a una serie de indices. La media del indice est4 fijada en 100. El indice general de
un cant6n corresponde a la media ponderada de la serie de [ndices 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.

Para los afios 1992 y 1993, los indices generales de la capacidad financiera de los
cantones suizos, es la que sigue: Zoug 210; Béle-Ville 172; Geneve 157; Zurich 155: Bile
Campagne 103; Nidwald 96; Vaud 93; Argovie 92; Schaffhouse 91; Thurgovie 90; Saint Gall
85; Soleure 83; Glaris 79; Schwyz 78; Tessin 73; Berne 71; Appenzell Rhodes Exterior 69;
Grisons 67; Fribourg 64; Lucerne 63; Neuchdtel 53; Obwald 43; Appenzell Rhodes Interior
41; Valais 343; Jura 33 y Uri 30.

Segiin se afirma en el estudio que citamos, la evaluacién de la capacidad financiera
para los afios 1992/93, ha permitido eliminar una distorsi6n o efecto de base en el sistema de
cdlculo. En el futuro, un factor de extensi6n constante permitird asegurar que sobre la media
de cuatro coeficientes de determinacién de x, corresponderd hoy un capacidad financiera fija
de 30, Segin el bareme de célculo revisado, el cantén més débil' podr4 tener una capacidad

financiera efectiva inferior al valor minimo de 30, pero estd Gltima es la que se le atribuir4.

A la perecuacién se le formulan criticas: ausencia de objetivos especificos, un

sistema muy complicado, incoherente y dificil de comprender para los profanos.

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

3.5.- Politica presupuestaria.-
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Politica presupuestaria. A nivel de la politica presupuestaria un estudio empirico
reciente, reconoce los efectos ‘que la misma ha tenido sobre la economia helvética. Segun la
teoria tradicional del federalismo financiero, la instancia politica de redistribucién y la funcién
de estabilizaci6n econémica debe ser atribuida al gobierno central. En efecto, la politica
presupuestaria es m4s eficaz en la medida de su centralizacion. Una coordinacién horizontal
ser4 consecuentemente indispensable aunque dificil, para poner en linea un comportamiento
estratégico razonable entre los 26 gobiernos cantonales. En 1985 el presupuesto de la
confederacién representaba un tercio de los gastos totales de las colectividades puiblicas
Suizas. Esto es 17.000 millones de francos suizos sobre un total de 62.800 millones de
francos. Después de deducidas las contribuciones. Los gastos propiamente consagrados al
consumo y el desarrollo representan en ese mismo afio 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 cantones una politica
presupuestaria, ya que el art. 31 de la constitucién federal establece claramente que la
confederacion, los cantones y las comunas establecen sus presupuestos teniendo en cuenta los
imperativos de la situacién coyuntural.

En shma la situacién del federalismo fiscal suizo aparece como antitética del
argentino, si bien el comportamiento de algunas 4dreas 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 ficil sostener esta conclusién.

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 administracidn, el pacto
fiscal,.y, a su vez, ello impactard, como de hecho lo estd haciendo, de manera directa sobre el

cuadro fiscal municipal.-
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1.- Origen y evolucién del régimen local en Italia,

La cuestién de0 las Regiones.-

La organizacién del gobierno local en Italia estd 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 unificacién nacional, alcanzada en la segunda mitad del siglo pasado, muchos
fueron los autores que consideraban que la estructura federal era la més propia pira un tipo de
estado, como el italiano, que surgirfa de profundas diferencias entre sus regiones y sus

ciudades-estado.

En 1860, el Ministro del Interior,Farini, autorizado por una ley del 24 de Junio de
ese aiio, nomina una comision especial para redactar un proyecto de ley que pusiera como
base de las circunscripciones administrativas del Estado a lag regiones, por considerar ¢l
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 Comisién era riquisimo en aportaciones histéricas, pricticas
y juridicas, su labor se disolveria demasiado, lo que para el Ministro Farini era una necesidad
impuesta histérica y culturalmente, para el Ministro Minghetti, en cambio, era solo una
necesidad de Gobierno, un simple experimento en el paso, del estado de relativa descentra-
lizaci6n anterior a "l'unitd", "a la unidad de Ia legislacién administrativa de los paises

que eran estados hasta entonces sujetos a legislaciones, 6rdenes y costumbres distintas"

Sin embargo el proyecto Minghetti-Farini ser4 retirado y con ley del 20 de Marzo
de 1865 el Parlamento extendié a todo el territorio del Estado las leyes comunales y
provinciales piamontesas, timidamente modificadas en algin punto. Reproducfa el sisterna

adoptado en Francia durante el gobierno de Napoleén Bonaparte.

.0J ON
GIOVENCO, L. Op. cit. pég.
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En el periodo subsiguiente, conocido como de la "derecha histérica” (1865-1876)%,
no se verifica ningdn intento serio de descentralizacién regional, aunque se sigue hablando de
ella en el Parlamento. Afios més 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 tocé lo m4s fatimo de la estructura estatal.

No fue sino hasta después de Ia primera guerra mundial que e! 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 pretensi6n de las regiones mds atrasadas de
gobernar su propio desarrollo. Pero, con la denominada reforma Acerbo de 1923 se puso fin a
toda discusi6n sobre la posibilidad de instaurar un régimen descentralizado en Italia, ya no se
volverfa a hablar de ello sino hasta la segunda post-guerra: habfa comenzado el periodo

fascista.

Con la Constitucién de 1948, comienza una nueva experiencia, que atn estd 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 Constitucién de 1948 es la constitucién del pluralismo juridico basado ¢n
la diferente dimensién de los intereses piiblicos; aunque las normas constitucionales no
disciplinen acabadamente el complejo sistema de relaciones entre ¢l Estado, las Regiones, las

Provincias y las Comunas.®

2
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En este periocdo se produce la recuperacién del Veneto por via
de la guerra realizada contra Austria, con la cooperacién de
Alemania. El reino de Italia tiene Por entonces 27 millones
de habitantes.
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LOCALI.GIUFFRE- Editore, Milan 1979, pdg. 80.
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1.2.- Kl Sistema de Regiones.

El sistema de Regiones importa un cambio en la tradicién italiana histérica: "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 Regién se torna-dirin los Juristas italianos-en ente auténomo y no
solamente autdrquico."* Las regiones, las provincias y las comunas, son designadas por la

Constitucién como entes auténomos (arts. 114/115).

Existen actualmente en Italia quince regiones de estatuto ordinario y cinco regiones
de estatuto especial’(Valle d'Aosta, Friuli Venezia Giulia, Trentino Alto-Adige (subdivido a en
dos provincias auténomas: Bolzano y Trento), Sicilia y Cerdefia. Las regiones de estatuto
ordinario tienen funciones més restringidas que las de estatuto especial. En las primeras lus
competencias estdn constrefiidas a la sanidad, a la asistencia escolar, la cultura regional y I
formaci6n profesional. En la sanidad, que en terminos presupuestarios es la mds importante
funcién regional, la capacidad del gobierno regional se encuentra restringida & 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 drea es la economfa, las Regiones pueden intervenir en sectores en jos
cules los efectos de la politica recaen dentro de los Ifmites regionales: tales como el turismo, el
comercio, la agricultura, la pesca local, el artesanato, canteras, etc. En la Agricultura, la
politica general est4, crecientemente, siendo determinada por la Unién Europea, por lo tanto
las actuaciones regionales se vienen constrifiendo a aplicar las decisiones Comunitarias y
Nacionales. En el campo de los transportes las regiones tienen una funcién de programacién
general de aquellos ambitos regionales donde pueden distribuir fondos provinientes del

gobierno nacional, destinados al financiamiento de la administracién comunal e intercomunal ®

4
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LA PERGOLA, A. Op. cit. pdg. 94.
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*Ver Douglas Price-Rosenkrantz, op.cit., pag.

Ver cuadro I: El gasto de las Regiones por funcién, 1989.
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La competencia de las regiones con Estatuto especial son mds extensas y mds
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: las 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
afios 80 el gobierno nacional dicté una regulacién para la transformacién industrial, la

Provincia de Trento aprob6 una ley andloga pero independiente de ia nacional.?

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

elevado que el de las de estatuto ordinario, como muestra el cuadro I1.%

La Administracién Territorial italiana estd estructurada en tres dmbitos, Italia cuenta
con veinte regiones (cinco de las cuales disponen un estatuto especial), 95 provincias (algunas
de reciente creaci6n) y 8.100 municipios (si bien se intent6 reducir su ndmero, han fracasado

las politicas enderezadas a ello),

La eleccién de sus érganos 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 superiores a los 15.000 habitantes.

Los arts. 125/126/127 definen borrosamente los limites entre el Estado central y las
Regiones, estableciendo podrfamos decir una linea de autonomia restringida de éstas, toda
vez que la validez de las leyes regionalcs estd sometida a un control previo por parte del
Comisario designado por ¢l Estado (es un instituto constitucional, ver art. 124). Si este
considera que excede las atribuciones de la Regi6n la devuelve al Consejo Regional y si éste
insiste con mayoria absoluta puede: "...en los quince dias de la comunicacién, promover la
cuestién de legitimidad a la Corte Constitucional o la de mérito por contraste de

intereses ante las Camaras, Para los casos de duda, la Corte decide de quién serd la

‘Citado en "Il Governo Locale". Brosio, Giorgio; Maggi Mauricio
y Piperno, Stefano. G.GIAPPICHELLI-Editore, Torino, 1994,



competencia’ lo que implica una auténtica dependencia legislutiva, no obstante que en la

préctica el recurso no ha sido usado en exceso por ¢l Estado central. *

Quizds merezca una consideraci6n especial el caso de la Corte Constitucional por
cuanto si bien dos tercios de su composicién representan al Estado su teérica
"imparcialidad" le permite mediar en los conflictos de atribuciones entre estos dos niveles
que al decir del mismo Pizzetti, presentan la dualidad de estar equiparados en un sentido'® a
través del instituto de los conflictos de atribuciones y subordinados a través de la prevision del

control estatal de los actos regionales.

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

el poder hasta la eleccién del nuevo Consejo.
1.3.-La autonomia local.

Pero ya quedé dicho que las Regiones no son los nicos sujetos de poder estatal, de
acuerdo con la Constitucién italiana. Las Provincias y las Comunas, juegan un rol aunque en
grada descendente, no menos complejo y correlacionado en la estructura estatal de la

peninsula. Son también "entes aut6nomos" (arts.115 y 128), donde autonomia es usada cn ¢

moderno sentido de: "designar la potestad que el Estado (central) reconoce o atribuye a

?.0J ON
PIZZETTI, F. Op. cit. pdgs. 131/132. (cfe.).OJ OFF
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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 brasilefio o el espaiiol, del argentino, es el relativo a la forma-
cidn, divisién o anexién, de nuevas comunas, provincias o regiones. En efecto, los articulos
129,132 y 133 forman el plexo que regimenta lo relativo a las circunscripciones de

"descentralizacién 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 creacién de nuevas Regiones con un minimo de un millén de habitantes,
cuando lo requieran taﬂtos 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 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 mutacién de las circunscripciones provinciales y la institucidn de nuevas
provincias en el 4mbito de una Regién son establecidas con leyes de la Repiblica, por

iniciativa de las Comunas, ofda Ia Regi6n.

La Region, oidas las poblaciones interesadas, puede con sus leyes instituir ¢n 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 ampliacién de la ciudadania; en el segundo un acto de realismo,
vinculado a la "'viabilidad econémica" y en el tercero vuelve a ser un "acercamiento al

ciudadano de los resortes de poder que competen a su vida cotidiana. Al marcarlo estamos

11
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pensando fuertemente en la Argentina y la absurda delimitacién 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 aguello que se denomina, como
en Espafia, Gobierno Local. Estas derivan mis netamente del modelo francés que citamos, en
tanto que, como también vimos, las regiones deben su disefio al modeio pluralista de la
2da.post-guerra. Las Provincias son el tipico ejemplo de la influencia francesa, son copiadas
del modelo de los départaments, reflejan incluso las dimensiones y las competencias, que al
inicio se reducfan a la asistencia psiquidtrica, esto es a la gestion de los manicomios, a la
asistencia escolar limitada a la construccién, manutencién y fornitura del personal no docente
y de las rutas provinciales. Algunas competencias han desaparecido como la psiquidtrica,
otras se han agregado como el control ambiental, la coordinacién de la actividad de comunas

en algunos sectores, sobre todo en el campo de los transportes.
1.3.1.-Las Provincias

Hay que recordar que, en los Estados unitarios, como lo fue Italia en su comienzo,
como derivacién de la invasién napolednica, las provincias asumicron roles netos de
delegacién del poder central. Al girar €l modelo hacia un disefio méds préximo al federal, con la
aparici6n del esquema de regiones, que como hemos dicho se estableci6 después de la segunda
guerra mundial, con la sancién de la Constitucién de 1948, aunque en un extenso trinsito que

se extendié hasta los ‘70, las Provincias perdieron importancia en buena medida.

En las provincias. el 6rgano deliberante es el denominado Concejo Provincial,
compuesto por 24 ¢ 25 miembros (segiin la poblacién 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 aprobacién de una mocidn de censura presentada por,

47



al menos, dos quintas partes de los Concejeros o bien por dimisién o destitucién del Presidente

de la provincia.

El érgano ejecutivo de la provincia es la Junta Provincial (Giunta), formada por el
Presidente, un Vicepresidente y un ndmero par de vocales no superior a ocho. La Giunty es
clegida de entre los miembros del Concejo Provincial y tiene un mandato de cuatro afios;
puede ser relevada por la dimisién del Presidente o de més de la mitad de los miembros, por
una mocién de censura secundada por la quinta parte de la Giunta o por orden de la

Administracién Central.

El. Presidente Provincial es elegido por sufragio universal directo en ¢l mismo
escrutinio en el que se elige al Concejo Provincial, Cada cand’dato g Presidente es presentado
por un partido o coalicién; sin embargo, el elector puede votar como Presidente al candidato
de un partido o coalicién diferente a los de [y lista que elija para el Concejo Provincial. S en Ja
primera vuelta ningidn candidato obtiene mayoria absoluta, se procede a una segunda vuelta
quince dias después de la celebracién de la pnmera En caso de paridad, se elige al candidato

de mis edad.
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1.3.2.- Las Comunas.-

Desde el perfil juridico-administrativo no existe solucién de continuidad entre las

comunas de la Italia, las ciudades-estado o republica, de los fines del medioevo.

El régimen local, como hemos dicho, nacié en los comienzos de / ‘Unitd, aplicando
al resto de Italia, las leyes comunales que regian en Cerdefia. Las modificaciones sucesivas en
su régimen han hecho que las 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 vocacion de
intervenir en todo lo que el incumbe al ciudadano-habitante, no existe, per se, dmbito de

competencia excluido.

Se dan dos situaciones encontradas: por un lado los municipios absorben
competencias nacionales por delegacién del Estado central, preferentemente en e! orden
ejecutorio, tales como las derivadas del desarrollo de la proteccién social, la asistenciy
sanitaria piiblica, la educacién, etc.; por el otro 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 c6digos 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 de "socialismo
municipal”, en el que se intentaba velar por el poder de adquisicién del ciudadano,

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

La ley prevé, incluso, que, al interior de una Comuna, la formacién de un

Municipio, con el fin de gestionar los servicios de base y otras funciones delegadas por la

Comuna.
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1.4.- La Constitucién de 1948

Tras la segunda guerra mundial y como resultado de la derrota del fascismo, Italia

aprueba el 22 de Diciembre de 1947 y fue promulgada el 1° de Enero de 1948.

Es una constitucién establece una Repiiblica, que define como dnica e indivisible,
perc que reconoce las autonomias locales (art.5), previendo la méds amplia desceniralizacién
administrativa, debiendo adecuar la legislacién a las exigencias de la autonomia y la

descentralizacién.
L.5.- La organizacién politico administrativa de la Repuiblica.

E! gobierno de la Repiiblica reposa en el Parlamento, compuesto por la Cdmara de
Diputados y por el Senado de Ia Répﬁblica. La Cémara de Diputados es electa por sufragio
universal y directo. La reparticién de bancas se realiza entre las circunscripciones, dividiendo
~ ¢l nimero de habitantes de la Repiiblica, segin el censo, por'scisciemos treinta y distribuyendo

a cada circunscripcién el nimero de bancas que resulte proporcional.

Senado se elige con base regional. El ndmero de senadores electivos son trescientos
quince y son elegibles senadores los 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 lz Repblica Y, a su vez, ¢l
Presidente, puede nominar hasta cinco senadores vitalicios por méritos en el campo social,

cientifico, artistico y literario.

Presidente de la Repiiblica es el Jefe del Estado y es clegido en sesién conjunta de
ambas Cdmaras, de esa eleccién, participan tres delegados por cada Regién, electos por el
Consejo Regional, asegurando la representacién de las minorias. Para ser electo Presidente se
requiere haber cumplido cincuenta afios de edad. E] Presidente no puede ser depuesto sino por

actos de traicién o de atentado a la Constitucién .

Gobierno ejecutivo de la Repiiblica estd confiado al Consejo de Ministros, siendo su

Jefe un Presidente, que, a su vez, es nominado por el Presidente de la Republica. Este Consejo
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debe tener la confianza de las dos cdmaras. La mocién de desconfianza debe reunir al menos

una décima parte de los componentes de la C4mara en donde se promueve
Ambas Camaras son electas por cinco afios.

La Organizacién judicial es nacional como en Espafia. Los Jueces son electos por el
Consejo de la Magistratura, el que estd formado por el primer presidente y el procurador
general de la Corte de Casacién, los otros componentes son electos dos tercios por todos los
magistrados ordinarios y un tercio por ¢l Parlamento en sesién conjunta de ambas cdmaras,

entre los profesores ordinarios en materia juridica y abogados con quince afios de ejercicio.

La némina de los elegibles ticne lugar por concurso. Los jueces son inamovibles, no
pueden ser dispensados o suspendidos en el servicio, ni trasladados, sino por una decisién del
Consejo de la Magistratura adoptada fundadamente y con las garantias de estabilidud y con su

consenso. El Poder Judicial dispone directamente de la Policia Judicial,

La Repdblica, se divide en Regiones, Provincias y Comunas. Mediante ley
constitucional, oidos los Consejos regionales, se puede fusionar Regiones existentes o crear
nuevas Regiones con un rm’m'mb de un millén de habitantes, cuando se haya hecho propuesta
por tantos Consejos Comunales como hagan falta para representar al menos a un tercio de la

poblacién interesada.
1.6.- Prohibiciones constitucionales a los gobiernos locales,

Las Comunas y las Provincias debe respeta 4 la ley reguladora a la Constitucién, al
Estatuto Regional y a la ley reguladora del ordenamiento local (con la excepcion de lus
regiones de estatuto especial y las Provincias de Trento y Bolzano, que deben acordarse a sus
respectivos estatutos.).

1.7.- 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
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Provincias auténomas de Trento y Bolzano, en lo que sea incompatible con las atribuciones

previstas en los estatutos y normas de actuacién de Ias 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 ¥ promueven el desarrollo de las mismas.

Las Provincias 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 coordinacién de las finanzas piblicas. Esta ha sido sin duda una de jas
modificaciones mds importantes, sino la mds importantes, introducida por la ley. No obstante
mantener nuestros comentarios acerca de la menguada autonomfa de los poderes locales en

Italia.

Se desprende de la ley que toda delegacién de poder del Estado o de las Regiones a

las Comunas debe provenir de Ley y esta debe prever el financiamiento de Ia funcién delegada.
1.8.-.El estatuto de los electores.-

La nacionalidad italiana y una edad superior a 18 afios 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 eclesidsticos y los dirigentes de

organismos parapiiblicos.
1.9.- 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 méximo de 60, en los

municipios con poblaciones superiores al medio millén. -
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En ltalia, el Alcalde (Sindaco) es el responsable politico del municipio; representa a
éste y convoca y preside la Giunta; es ademds, rcsponsablé del funcionamiento de los servicios
y de la ejecucién de los actos. Sus funciones aparecen recogidas en las leyes generales y en los
estatutos y reglamentos locales. Bajo su responsabilidad, asume la ejecucién de las funciones
delegadas por las Autoridades del Estado y por las de la regién. Como representante del

Estado, el Alcalde asume cuatro 4reas 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.

- Ejecucién de las funciones legales reconocidas en lo relativo a orden piiblico, 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 notificacién de clio al

responsable de la Administracién Central en su territorio,

1.9.1.-Eleccion del Sindaco (Alcalde), de! Concejo
Municipal y de la Junta Municipal (Giunta).-

Las elecciones para éste 6rgano se celebran cada cuatro afos. En los municipios
con menos de 15.000 habitantes, la lista mis votada ocupa dos tercios del Concejo; el tercio
restante de los escaiios 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 los votos

se atribuye el 60 por ciento de los escafios.

El Alcalde es elegido por sufragio universal directo =n 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 quince dias después de la celcbracién de L

primera. En caso de que existiera un empate, seria elegido Alcalde e} candidato de més edad.
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En el primer caso, el Alcalde (Sindaco) es quien preside el Concejo; en los
municipios méds grandes, sin embargo, el Presidente es un Concejero de la lista mds votada.
Las condiciones de disolucién de este Concejo son las mismas que las vigentes para el Concejo
Provincial, es decir, por dimisién del Presidente o por mocién de censura secundada por dos

quintas partes de los Concejeros.

1.10.-Nimero de Consejeros y de miembros de la Junta.-

El concejo municipal, 6rgano deliberante del municipio, cuenta con un minimo

de 12 miembros (en municipios menores de 3.000 habitantes) y un maximo de 60.

Segin la ley 8171993, el Consejo Comunal estd compuesto por ¢l Alcalde (Sindaco)
y por:
a) 60 miembros en las Comunas de mi4s de un miilén de habitantes;
b) 50 miembros en las de m4s de quinientos mil;
¢) 46 miembros en las de m4s de doscientos cincuenta mil;
d} 40 miembros en las de m4s de cien mil;
e) 30 miembros en las de més de treinta mil;
f) 20 miembros en las de m4s de diez mil;
2) 16 miembros en las de més de tres mil; y

h) 12 miembros en las restantes Comunas.

El poder ejecutivo es desempefiado por la Junta Municipal (Giunta Municipale),
formada por el Alcalde (Sindaco) Yy un ndmero par de miembros que va desde dos (para los
municipios con menos de 3.000 habxtantes) hasta ocho (para aquellos mayores de 50. 000). La
eleccién de los citados miembros corresponde al Alcalde, que debe presentar su propuesta de
composicin del Concejo Municipal junto con su programa de gobierno en la primera reunidn

tras las elecciones.
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1.11.- Disolucién de la Junta,.-

La Junta puede disolverse por la dimisién del Alcalde o de la mitad de los miembros
que la integran; por la presentacién de una mocién de censura secundada por la quinta parte
de los Concejales, que debe proponer al nuevo Alcalde y a los nuevos miembros; y por orden

de la autoridad gubernamental.

1.13.-Mecanismos de participacién Yy democracia semidirecta.

El art.6 de la ley de Ordenamiento de las Autonomias Locales, establece que las
Comunas debe promover organismos de participacién de los ciudadanos en la administracién
local, sobre la base de sus barrios o circunscripciones. La relacién entre estas y las Comunas

debe ser regimentado en el Estatuto.

Cada ciudadano puede hacer valer ante la Jurisdiccién administrativa las acciones y
fecursos que pertenecen a la Comuna. El reglamento debe asegurar a los ciudadanos el libre
acceso a la informacién y a obtener, a su costa, copia de las actuaciones administrativas. A fin
de asegurar este derecho (un virtual habeas data), los entes locales deben promover el acceso 2

la actividad administrativa de los entes y organizaciones de voluntariado.

1.14.-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 declurar su situacién
patrimonial al principio y al final del mandato. Por otro lado, ninguno de ellos puede participar

en una deliberacién en la que se debata sobre un asunto que afecte a su interés personal.

En cuanto a sus condiciones de trabajo, los clectos locales, de provincia y
municipios, tienen derecho a disponer del tiempo necesario para el ¢jercicio de sus funciones,
lo que implica que cuenten con permisos especiales en sus trabajos habituales o, si son
empleados piiblicos o privados, puedan solicitar excedencia sin retribucién: en cualquier caso,

¢l periodo de excedencia se considera a todos los efectos como servicio prestado.
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Opcionalmente, pueden pedir permisos remunerados, para participar en las reuniones de log

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

Los miembros de los 6rganos ejecﬁtivos de municipios y provincias reciben una
remuneracién mensual como pago de sus funciones, Cuya cuantia estd determinada por la
importancia demogrifica de la Entidad Territorial; los Concejales, por su parte, cobran por la
asistencia a las reuniones del pleno del Concejo o de las correspondientes Comisiones de

Trabajo.
1.15.- Mecanismos de contralor.-

El sistema de contralor est4 también centralizado, como en Espafia. Con decreto del
Presidente de la Repiiblica, bajo propuesta del Ministro del Interior, el Alcalde, el Presidente
de la Provincia, los Presidentes de Consorcios, de las Comunidades de Montaiia, los miebros
de Consejos y de las Juntas, pueden ser removidos cuando cumplan actos contrarios a lay
Constitucién o por graves y persistentes violaéioncs de las leyes o por graves motivos de
orden piblico. En atencién al decreto ej Prefecto de la circunscripcién puede suspender a los

administradores por motivos de grave y urgente necesidad,

Para el ejercicio del contro! de legitimidad, previsto en el ast. 130 de Ly Constitucién,
se instituye, mediante decreto del Presidente de la Junta Regional, ¢! Comité de Control sobre

los Actos de Comunas y Provincias.
La ley puede articular el Comité en secciones territoriales o por materia.

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 afios en la
matricula de abogados y clecto de una terna propuesta por la orden profesional; uno de los
doctores expertos en comercxo y administracién con la misma antigitedad, elegido del mismo
modo, uno elegido entre personas que hallan desempeiiado, al menos por cinco aiios, el cargo
de Alcalde, Presidente de la Provincia, Consejero Regional, Parlamentario Nacional o entre
funcionarios estatales, regionales o de los entes locales en niveles de director y uno clecto

entre los magistrados o abogados del Estado o entre profesores de la universidad ¢n materia
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juridica y administrativa); b) por un experto designado por el Comisario de Gobierno (central)

elegido entre funcionarios de la administracién civil, en servicioen la respectiva Provincia.

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

misma categorfa de eleccién.

El Comité, en cada sesi6n, 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 Montaiia, se le aplican las

normas sobre control y vigilancia de los actos piblicos, vigentes para Comunas y Provincias.

2.-COMPETENCIA Y ATRIBUCIONES DE LOS PODERES LOCALES.
2.1.- Consideraciones generales.-

- Las competencias atribuidas a las provincias se mueven en un marco muy amplio y
afectan, entre otras dreas, a la proteccién del suelo y el medio ambicnte, la conservacién de los
recursos hidrdulicos y energéticos, circulacién Y transportes, ciertos servicios sanitarios
atribuidos por las regiones y la Administracién Central, y, en materia cducativa, ciclos

secundarios y formaci6n profesional,

Las Administraciones Provinciales, en colaboracién con los municipios favorecen y

coordinan actividades y obras en ¢l 4mbito econémico, turistico, socil, cultural y deportivo.

Por otro lado, las provincias reciben y organizan las propuestas realizadas por los
municipios con el objeto de realizar una correcta programacién econdémica, territorial y
medioambiental de la regién, y participan, a su vez, en programas regionales de desarrollo en
la medida que la legislacién regional se lo permite. En materia de ordenacién del territorio, las
Administraciones Provinciales preparan los planes de ordenacién correspondientes y

establecen las orientaciones generales sefialando los diferentes usos del territorio, lu
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localizacién de las infraestructuras mds importantes , las lineas de intervencién en la gestién de
los recursos hidricos, hidrolégicos y forestales y la determinacién de zonas en las que es

conveniente el establecimiento de parques o reservas naturales,

Las Provincias tienen un rol bastante diverso segiin la importancia de su situacién
geogrifica, por caso las administraciones provinciales no son muy influyentes en las dreas
metropolitanas donde existen municipios de grandes dimensiones como los de Turin, Milin,
Venecia, Génova, Bolonia, Florencia, Roma, Bari, Népoles y otras que, como define la ley,
tienen relaciones de estrecha integracidn. En las ciudades metropolitanas se aplican las normas
relativas a las Provincias en cuanto son compatibles. Sus 6rganos 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 representacién de las instancias econémicas y sociales, aquellas

provincias caracterizadas por municipios pequefios, cuando menos no-grandes.

Ese rol se ha discutido tanto, que-incluso lleg6 a pensarse en la eliminacién lisa y
lana del instituto. Se pens6 en crear una institucién intermedia, mds definida, entre las
Regiones y las Comunas, los "Comprensori”, que tenfan un rol meramente de soporte de las
obras de programacién econ6mica y territorial desenvueltas por lus Regiones. Esa institucién
no tuvo €xito, aunque, de hecho, las Provincias vinieron a cubrir ese espacio conceptual. Es
mds, 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 circunscripcién
territorial ha estado siempre unida al principio de descentralizacién del Estado Nacional, esto
es, los principales Ministerios nacionales han usado como principio de racionalizacién
territorial de competencias de sus propios 6rganos, el limite ierritorial de las Provincias. Asi,
incluso, los partidos politicos tienen una organizacién en donde son mds importantes, de hecho
siempre, las federaciones provinciales y no las regionales (aunque pueda pensarse en que sea

un dato en trzmsformacitﬁn).l3 Lo mismo ocurre con los sindicatos.

’Brosio, g.Op.cit., pag.l12.

Nétese Qque éste dato ha sido profundamente diferente en la
Espafia reciente, aunque claro hay que anotar el hecho de que
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Hasta las recientes modificaciones electorales se daba otra razén politica adicional:
el sistema de eleccion de los consejeros provinciales calcaba en pequeiio el de los senadores,
esto es aplicaba las mismas reglas, solo que en un drea 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 alteracién en

este funcionamiento.

2.2.-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
programacién econémica territorial y ambiental de la Regién. Formula, de acuerdo con ello, su
propio plan plurianual, de cardcter general o sectorial. Los entes de la Administracién Piblica
del Estado central deben, en el ejercicio de sus respectivas competencias, conformarse a los
planes de coordinacién territorial de las Provincias y deben tener cn cucnta sus plancs
plurianuales. Como se ve, la funcién 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 todus 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 la
excepeién de lo especificamente atribuido por ley a otras Autoridades (regionales o
nacionales). Excepcionalmente, a través de leyes, estas Gltimas 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,

la Constitucién espafiola permite la existencia de Comunidades
Auténomas uniprovinciales (el caso de Rioja, por ejemplo),
pero que han sido las menos.
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Como ejemplos concretos de competencias municipales destacan la gestién de los

servicios electorales, los registros civiles, la elaboracion de estadisticas y el servicio militar.
2.4.-.Las comunidades de montaiia.

Las comunas de montafia son entes locales constituidos por leyes regionales entre
Comunas de montafia y parcialmente de montafia, con el fin de promover la valoraci6n de las

Zzonas montafiosas.

Las comunidades de montafia tiene autonomfa estatutaria, como las Comunas y las

Provincias, no pueden tener como norma una poblacién inferior a 5.000 habitantes.

2.3.-.Las dreas metropolitanas.

La legislaci6n italiana contempla una tercera figura de Administracién Local (el drea
metropolitana), instituida por la Ley de Reforma de las Entidades Locales, aunque atin no ha
sido establecida, cuya gestién sustituird a la provincial cuando se trate de aglomeraciones
urbanas. Su 6rgano deliberante serd 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 eleccidn

sigue 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. '
2.4.-.Los Consorcios.

Las Provincias y las Comunas, para la gestién de uno o mds servicios pueden

constituir un Consorcio, a cuyo fin los respectivos Conscjos deben aprobar con mayoria

absoluta de sus componentes el estatuto del Consorcio.
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La Asamblea del Consorcio estd compuesta por los representantes de los Entes

asociados en la Persona del Alcalde, del Presidente de Junta o de un delegado de €stos.
2.5.- Conclusiones generales.-

El campo de accién efectivo de los municipios italianos, scgin 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
nominacién y contribuyen a su sostenimiento financicro, 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
c) La aplicacién de la misma politica a entes de dimensiones enormemente diversas. (Las

comunas italianas van de un minimo de 100 habitantes a un mdximo de tres millones).
3.- Régimen econdémico financiero.
3.1.El financiamiento de las Regiones.-

En rasgos generales, el financiamiento de las regiones italianas depende dvl
presupuesto del estado central. En cada caso el volumen de recursos de las regiones de
estatuto especial supera a las de estatuto ordinario. Més precisamente las regiones tienen a
disposicién algunos tributos propios, se trata de la tasa de uso de los espacios piblicos u otros
elementos del patrimonio de la regi6n, de el impuesto de circulacién para los automéviles y de

una tasa sobre la inscripcién de los automéviles al registro. La ley prevé también la posibilidud

“Op.cit., pag.l4
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de un sobreimpuesto al impuesto estatal a la nafta; pero la aplicacién no ha sido utitizada 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. Ademds, desde 1994, tienen la 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 Comiin destinado al financiamiento de los gastos corrientes;
I1. el Fondo para los Programas Regionales de Desarrollo, destinado sobre todo a los gastos
de inversién (los gastos son distribuidos en base a una férmula que favorece a las regiones con
més baja renta y mayor desocupacion;
11I.el Fondo Nacional de Transporte destinado a la adﬁlinistraciones locales de transporte; y
IV. el Fondo Sanitario Nacional, que integra las contribuciones sanitarias en el finunciamiento

del gasto para este sector.

Los fondos numerados como IIT y IV, son distribuidos en base a férmulas muy

complejas, que tienen en cuenta la dimensién de los servicios ofrecidos en las regiones.

Cabe sciialar 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 estdn
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 Espaiia), el ejercicio de politicas autondémicas estd sumamente restringido.

“Brosio, Op.cit, pag.?9
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En conclusién, dicen estudios aportados al debate sobre el federalismo fiscal en la
Italia 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 bloqueo del nivel

salarial.'®

Sin embargo, esa autonomia, derivé en aumento de tasas a nivel local, incluso en
aumento de tarifas de los principales servicios, significando, en principio, la erosién de los
ingresos familiares o empresarios, sin que se correspondicsen, en general, con un

mejoramiento de la calidad de las prestaciones.
3.2.- El régimen vigente.-

El proceso de reforma fiscal estd 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 obstdculos reconocidos:a) la reorganizacién de los servicios publicos locales,
muy lenta por las dificuitades de tipo politico y normativo;b) los problemas que nacen del
régimen de empleo publico; y c) falta definir el perfil de la reforma rcgionalista, en sus
aspeclos institucionales, electorales, 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 elegido ain los sistemas de resguardo

institucional del modelo regionalista.

Admiten si que se ha roto un equilibrio politico institucional que se apoyaba por un
lado en la centralizacién cuasi absoluta de la recaudaci6n y por el otro en masivas transferen-

cias de erario hacia las regiones y entes locales.

1671 federalismo fiscale.Dossier di documentazione nl®3.
(Ass.Crs) Lamanna/Ruda.l1994.
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También admiten que es cierto que la centralizacién de las entradas tributarias
consiguientes 2 la reforma fiscal de principios de los setenta y de la afirmacién del principio de
unidad de las finanzas piblicas, fueron consideradas, por las organizaciones sindicales y los
partidos de izquierda, como la mejor garantfa para el desarrollo de una politica de soliduridad

social y de programacién de las intervenciones piblicas 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 montaiia, los

distritos escolares y otros entes sub-regionales.

B4



Se da entonces, y no paradéjicamente, una situacién de creciente descentramiento
politico. Para los mencionados autores se crea una disociacion entre ¢l momento del gasto y el
de la recaudacién que genera una progresiva desresponsabilizacién administrativa y una

pérdida creciente de los controles reales sobre el gasto.

Se verifica entonces, como culminacién de ese proceso de veinticinco anos, en
paralelo con la crisis juridico-moral que trastocé la politica italiana, un reclamo de autonomia
y autogobierno, junto con el desco de aumentar la eficiencia y la profesionalidad de la
sociedad civil. Se ha hecho espacio la idea de que un nuevo rol de la administracion de la
socicdad y de lus regiones puede ser un instrumento de creacion de recursos, de

modernizacién y de desarrollo.

4.- REGIMEN DE EMPLEO PUBLICO LOCAL.
4.1.-Consideraciones generales.

La ley 142/90, establece reglas basicas 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, seglin principios de profesionalidad y responsabilidad.

Por el reglamento se establece la atribucién de responsabilidad a los cuadros

dirigentes para la realizacién de los objetivos fijados en los 6rganos del Estado.

El régimen general, esto es, las reglas de responsabilidad, sanciones disciplinanias y
lo relativo al procedimiento administrativo labora, asi como las deslituciones o las
readmisiones en servicio son reguladas segin lus normas previstas para los cmpleados civiles

del Estado central.
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4.2.-Principios reglamentarios del empleo piiblico local.

Los principios centrales son los de la estabilidad y ¢l 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 dirigenciales o de alta especializacién, rnediamc
contratos a tiempo determinado de derecho piiblico o, excepcionalmente, con fundamentucién

expresa, de derecho privado, siempre manteniendo los requisitos de calificacién.

En cada Ente local debe constituirse una Comisién de Disciplina, compucsta por el
Jefe de la Administracién o un Delegado suyo, que la preside y por un dependiente de dicha
administracién, elegido anualmente por el personal de la misma, segln la modalidud 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 Montaiia, salvo previsiones expresas de las leyes

de su funcionamiento.
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EL REGIMEN ESPANOL

1.- REGIMEN INSTITUCIONAL.
1.1.- Notas preliminares .Origen y evolucién de los Municipios en
Espafia.
1.2.- La autonomia municipal.
1.3.- La Constitucién de 1978: El estado de ias autonomias.
1.4.-..La organizacién institucional del Estado. La distribucién de
competencias en el estado autonémico espafiol.-
1.5.-..La Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local.-
1.6.- Elecci6n de las autoridades locales. Eleccion de
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1.7.-..La destitucién de los Alcaldes. El voto de censura.
1.8.- Mecanismos de democracia semidirecta
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87



3.5.- Responsabilidad patrimonial de la administracién local

Jurisprudencia.

4.- REGIMEN DE EMPLEO PUBLICO MUNICIPAL.

4.1.- Consideraciones generales
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del TC del 19/06/95).
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1.1.- Notas preliminares. Origen y evolucién de los municipios en Espafia.

Es preciso sefialar que si bien la sentencia de que el espafiol es un régimen en
evolucién podria realizarse respecto de todo régimen, no menos cierto es que el periodo que
nace en 1978 y aiin hoy se desarrolla, tanto en lo que respecta a la relaci6n entre el Estado
central y las Regiones Autonémicas, como la que media entre estos y los gobternos locales, es

todavia objeto de cambios sensibles.

La queja acerca de la falta de atencién hacia el proceso autondmico local, en el caso
espafiol, a veces un tanto enfética, es tan fuerte como en el cuso argentino. Francisco Tomey
Goémez, por entonces Presidente de la Diputacién de Guadalajura y VicePresidente de la
FEMP (Federacién Espafiola de Municipios y Provincias) definfa ¢l momento asi:"'La
6ta.Asamblea General de la Federacién Espaiiola de Municipios y Provincias (FEMP),
que vamos a celebrar estos dias, significar un hito destacable en la vida local espaiiola:
supondri 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 espaiol, hasta convertirse en el indiscutible interlocutor ante los poderes
piiblicos, y significara igualmente el 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 conjunte que conforma con ¢l resto de los
poderes piblicos. El lema de ésta Asamblea, "El Pucto Local Ahora", es ¢l reflejo fiel del
objetivo principal del préximo mandato. La exigencia de ese Pacto, en el que quede
definido el marco competencial de las Administraciones Locales, estimamos gue serd la

conclusién principal de esta convocatoria."’

Sin embargo, poniendo de manifiesto lo poco pacifico de estas conclusiones, no ya
al interior de la FEMP sino en la relacion entre esta y el Gobierno del Estado, en el nimero
anterior de la publicacién citada el Ministro para las Administraciones Piblicas, ex-Presidente
de la Generalitat Valenciana, Joan Lerma, afirmaba que el problema de los Ayuntamicntos no

es competencial sino de recursos. En esa oportunidad afirmaba que:"Es evidente que el

'Tomey Gémez, Francisco. Editorial de Carta Local, N%65, de
Noviembre de 1595.
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Pacto Local es bdsicamente un asunto entre Ayuntamientos y Comunidades Auténomas.
Nosotros podemos colaborar, ayudar, impulsar, que es lo que se¢ ha hecho desde este
Ministerio. Hace ya meses que mandamos una propuesta de Pacto Local que no ha sido

respondida.’”

En una investigaci6n anterior, 3 hemos sintetizado la evolucidn del reino de Espaiia
asi:

"La propia constitucién del Reino de Espafia es producto de la unién de
diversos reinos. La unificacién en torno a la corona castellana fue producto de sucesivas
conquistas sobre territorios peninsulares bajo otras monarquias. Primero el reino de
Leén, luego la unién con el aragonés y finalmente, en 1512 la anexién del reino de
Navarra tras la expulsién de los moros. Sin embargo, permanecian los derechos forales y
los nacionalismos nunca se debilitaron, levantando paraddjicamente, las banderas del

federalismo y la repiiblica.

Asi, el primer intento republicano de Pi y Margall culminari en los
levantamientos cantonales de 1873. En efecto, el 7 de Junio de 1873 las Cortes
proclamaban la Repiiblica Federal y Pi y Margall, el teérico mis descollante de Ia
necesidad de implantar el federalismo en Espafia, encabezaba el nuevo gobierno. Su
programa se proponia detener las guerras carlistas, darle a Espaiia una Constitucién

federal y conciliar las distintas fuerzas politicas.

El 12 de julio del mismo afio, en Cartagena, se inicia la insurreccién cantonal,
que también se proponia la federalizacion republicana del pais, pero por la via
revolucionaria. El 22 del mismo mes y aiio, eran casi todas las ciudades las que parti-
cipaban del levantamiento. Mas solo Valencia, Andalucia Yy Murcia fueron las
resistentes. Su programa de autonomia frente al centralismo mondrquico, la supremacia
del poder civil en el gobierno, la secularizacién de la vida social, la instruccién piblica y

la moralizacién de la politica, fue derrotado, empujando al gobierno republicano hacia

!Joan Lerma.Carta Local,N%64, Octubre, 1995,
’Las Cuestiones del Federalismo. Andlisis de la reforma

constitucional desde la perspectiva del federalismo comparado.
Douglas Price~-Rosenkrantz/CFI/1993.
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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 repiiblica autoritaria del general

Serrano.

Mais de cincuenta aiios las fuerzas autonomistas tardaron en volver al poder.
En efecto, con la caida de la dictadura de Primo de Rivera en enero dg 1930, la union 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, 1a formacién
de un nuevo gobierno presidido por el almirante Aznar, todo sumado al triunfo munici-
pal en las elecciones del 12 de abril de 1931, terminé por derrotar a las fuerzas
monfrquicas y por provocar el exilio de Alfonso XIII. El 14 de abril de 1931 es
proclamada la Segunda Repiblica y cobran fuerza los intentos autonomistas, sobre todo
en ¢l 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 Constitucién de 1978 daba

lugar al nacimiento de las Comunidades Auténomas."
1.2 La autonomia municipal,

Si bien se ha enzalzado mucho ¢l origen del municipio espafiol como producto de la
idea, por cierto campeante en Europa, de que "el aire de la ciudad hace libres" (Stadtluft
macht frei), lo cierto es que la autonomfa de estos espacios territorialmente localizados es
producto de la tensién entre las nacientes monarqufas y los remanentes feudales de la alta edad
media. Se desarrollan en un ambiente de autogestion y democracia, facilitada por la lejania del
poder real y la escasez de medios de intervencién por parte de éste. Sosa Wagner recuerda
que "...desde Pirenne (cuyas conclusiones son especialmente validas para el Norte), con
el desarrollo de una burguesia comercial que consigue crear su propio espacio de
libertad frente al sefior feudal, laico o eclesidstico, remiso en general en concederlo,
especialmente el eclesidstico, como demuestran los episodios sangrientos de Cambrai o
Laon (la célebre comuna de Laon) cuyos obispos fueron asesinados. Pero, en fin, es asi
c6mo las ciudades (por ejemplo, lus actuales de Estrasburgo, Maguncia o Colonia)
alcanzan el privilegio de depender directamente del Reich..también alli la inicial

representacion democrictica pronto se convierte -a lo largo de los siglos XIII y XIV- en
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un sistema de cooptacibn mds o menos disimulado entre los notables.”*  Lus
competencias de estos 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 confundi6 con el mantenimiento del "status quo” social, la conservacion de la
muralla, el abastecimiento, la edificaci6n, 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.

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

.La nueva Constitucién del Reino de Espaiia de 1978 organizé ¢l Estado bajo la
forma mondrquica, constitucional, democrética y social, en forma bastante similar a la Ley
Fundamental de Bonn de 1948, excepto en lo que hace al carcter republicano de esta tltima.
Expresa Francisco Tomas y Valiente que "La originalidad de la configuracién del Estado
constituido en 1978, consiste en el modo de articular la “indisoluble unidad de la Nacién
espafiola "con el" derecho a la autonomfa de las nacionalidades y regiones que la integran (art.

2 Constitucién, Espafiola)".’

Siguiendo la propuesta federal de Alemania, Espafia se ha organizado bajo o
denominado "nuevo federalismo" o "federalismo de cooperacién”, aiin cuando en términos
estrictos, las competencias y relaciones entre las Comunidades Auténomas y el Estado no
est4n claramente definidas; los 6rganos estatales de representacién de las comunidades
presenten rasgos intranscendentes; y ,por iltimo, los preceptos constitucionales que normativi-

zan la financiacién de los entes de base territorial no son todo lo precisos que seria deseable.

Estos son los tres rasgos principales que sirven para caracterizar y definir un sistema

federal, asi como para certificar el funcionamiento del mismo: distribucién de competencias

‘LLa autonomia local. pags.3186/87

s
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TOMAS Y VALIENTE, Francisco. LAS RELACIONES ENTRE EL PODER
CENTRAL Y LOS TERRITORIALES. Tecnos, Madrid, 1987,
pag. 198.
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entre la federacién de sus miembros, representacién de estos en los 6rganos de gobierno de

aquella, y financiamiento de las funciones adjudicadas a cada una de las partes.

1.4 La organizacion institucional del Estado: La distribucién de las competencias en el

estado autonémico espaiiol.

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
soberanfa"), en el denominado "federalismo cooperativo” se enfatiza la relacién positiva entre

los dos niveles de gobierno.

Como bien dice E. Garcia de Enterria, “... en la Constitucion espafiola, ain sin ser
federal, aparecen férmulas inequivocas de cooperacidn institucionalizada entre el Estado y
las Comunidades Auténomas... “° Estas férmulas, siguiendo al mismo autor, son tres:
regulacién concurrente del Estado y las Comunidades Auténomas sobre una misma materia, la
ejecucién autondmica de la legislacién estatal y la coordiracién estatal de competencias

presentes en los otros dos niveles.”

Hay que decir que, en tanto, la nocién del municipio se consiruyé durante el siglo
XIX, en Espaiia, sobre la de pouvoir municipal, que arranca de la misma Asamblea Nacional
francesa y que generé medidas tales como la "generalizacién del espacio municipal, la

"7 El sistema

uniformidad de su régimen y el autonomismo ciudadano de gestién
evoluciona sobre dos principios: el del carédcter electivo de los érganos locales y el de un drea
de asuntos reservados al municipio. El segundo impulso ideoldgico lo da, segiin Sosa Wagner,
la obra del Bar6n Karl vom und zum Stein, quien sosticne que el Estado podia recuperar su
vitalidad si se asentaba en la participacién ciudadana en el dmbito local. En ¢l los

ciudadanos eligen a una Asamblea y ésta a un magistrado, a quien se confia la administracién

6

.0J ON
GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. EL ORDENAMIENTO ESTATAL Y LOS
ORDENAMIENTOS AUTO NOMICOS: Sistema de relaciones en
El Estado de las Autonomias. Ed. CIVITAS, Madrid, 1985,
pag. 285.

’Sosa Wagner, Francisco. La autonomia local, pags.3.168 y ss.
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de los asuntos municipales, con una limitada vigilancia del Estado., Una curiosa idea que
complementaba a esta era la de la creacién de una suerte de senado local: se trataba de
vincular a los comerciantes e industriales de la ciudad a la gestién 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 la revolucién industrial, dcgenéré en la aparicién de los
funcionarios profesionales que acabaron por desplazar a los honoratiores. El tercer soporte
también viene de Francia, 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 cl
pueblo. Y el dltimo impulso proviene de la teorfa del local government inglés, que si bien es
un modelo evolucionado de los siglos anteriores, incorpora, a partir de la ley municipal de
1835, como espacio del poder local, los temas de reforma urbana, asistencia a los pobres,

higiene piblica, etc.

En Espaiia el tema del poder local se debate arduamente durante el siglo XIX y
" comienzos del XX. Adolfo Posada sent6 las bases de lo que conceptualmente debiera regir el
orden municipal: 1. La coincidencia del municipio legal con la comunidad ﬁatural. 2. El
municipio de reputarse y respetarse como miembro de la comunidad nacional. 3. Debe
poder gobernarse sin sin dependencia jerdrquica (facultad de elegir su sistema de

gobierno y facuitad 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 unilateralmente decidido por el modelo autoritario
y rigido del franquismo, tras la guerra civil. Paradéjica o no tan paradGjicamente, durante el
franquismo proliferan los estudios sobre descentralizacién. Ya en la década del 60, Garcia de
Enterria propone aproximar el modelo espafiol al del self goverment inglés. Pero, finalmente,
la constitucionalizacién democrética espaiiola plasmada en 1978, tendria mucho que ver con el

modelo germano.

Para entenderlo *bdsicamente, en el régimen alemén la idea de administracién local

estd guiada por el principio de que las entidades locales pueden atender sus asuntos de

%Wer apéndice scbre el régimen alemén en éste mismo informe.
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acuerdo con sus propias opiniones y criterios, sin tutela de niveles superiores del Estado. Si
deben responder al principio democritico bdsico contenido en la Ley Fundamental, por lo
tanto sus é}ganos deben integarse por representantes clcgidos de forma libre, directa (aungue
en algunas se acepta la eleccién indirecta), igual y secreta. En la medida que respeten estos
prinéipios la autonomia local es una garantia institucional, en el decir de Sosa Wagner, tanto
Stern y Knemeyer, principales autores contempordneos, representantes, en esto, del
pensamiento de la mayorfa de la doctrina (aunque no de la jurisprudencia), esta garantfa
supone: a) una garantfa subjetiva de las entidades locales, es decir, como sujetos de derecho,
b) una garantia objetiva como instituciones jurfdicas 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 legislacion |

que pueden vaciar de contenido a la autonomia.

La expresion todos los asuntos de la comunidad local que define el dmbito material
de competencia de los entes locales, elude toda taxonomia y permite que sea la voluntad
politica local la que llene ese espacio. Sin embargo el Unico Linder que extiende en su
Constituci6n la capacidad local, es el de Nordrhein-Westfalen, que dice que "los municiios y
las asociaciones municipales constituyen en su dmbito territorial, la Unica Admi-
nistracién piblica, mientras una ley no determine lo contrario”. Lo que en definitiva no
implica una diferencia muy grande, pues solo la ley puede limitar fa autonomia local, la ley dei
Bund (federal) o del Linder. Sosa Wagner advierte que: "Pura el cumplimiento de sus
funciones se otorgan a las entidades locales ciertas potestades publicas, que, entre otras,
son: a) la que se refieren al personal que comprende la seleccién, el nombramiento, la
promocién y el cese de ios funcionarios y empleados a su servicio; b) la financiera, gue
supone disponer sde su propio presupuesto y de sus propios ingresos; c) de
planificacién, cuya muestra mas expresiva es el urbanismo y la ordenacion del terri-
torio; 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."’

°Sosa Wagner, Op.cit., pag.3197,
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En realidad se trata de unos conceptos muy resbaladizos sobre los que la
jurisprudencia constitucional ha tenido que trabajar con sumo cuidado. Podria llamarse a esto
por contraposicién a la atribucién de poder residual que tienen en nuestra tradicién los
6rganos locales (tras alguna determinacién taxénomica de los poderes), un sistema de deslinde
por sustraccién, los 6rganos locales tienen todo lo que no le quiten y como dnico escudo
protector tienen aquella facuitad de rechazar los recortes que no se encuentren justificados por
exigencias generales. El Tribunal Constitucional'® debe examinar si el legislador del Bund o del

Land ha valorado suficientemente esas exigencias.

En materia financiera son las leyes del Bund y de los Linder las que fijan el sistema
de ingresos y egresos de las administraciones piblicas, las Ordenanzas locales deciden en €sta
materia exclusivamente sobre ¢l uso de las autorizaciones conferidas en las leyes. En algunos
impuestos, incluso, el Ministerio del Interior (que es la autoridad de Vigilancia) ha claborado
una Ordenanza tipo y hecho saber que no serfan autorizadas aquellas Ordenanzas que no

respondieran al modelo.

La idea que hoy domina es la de cooperacién (derivada de aquella del "federalismo
cooperativo") entre los niveles del Estado. La consecuencia es que no puede seguirse hablando
de intereses locales o supralocales, que en la prictica se ha revelado imposible, todos
gestionan en diversos planos las tareas comuns, los municipios son el niicleo organizativo del
Estado, tienen el carécter de instancia de ejecucion de las tareas estatales segin un grado de
complejidad. Esta concepcion ha sido calificada de centralista ¢ inconstitucional, pero en la
préctica es lo que viene sucediendo con el legislador. Si se desarrolla, cada vez mds, la idea
que en la legislacion central y en las decisiones ejecutorias debe darse el paso de la

participacién de los entes locales.

En la prictica los municipios han sufrido un proceso de desapoderamiento de la
decisién, o bien las leyes de los niveles superiores han marcado las politicas quitdndoles su
poder legislativo o bien en algunas materias cuya ejecucién era facultativa para los municipios,

se les impuso la misma como obligatoria. En otros casos la competencia ha sido cedida por los

“Hay que recordar también el distinto sistema de contralor
constitucional que rige en el sistema alemdn, tanto como en el
espafiol.
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mismos municipios. Tal el caso de la seguridad publica, Sosa Wagner cita el caso de Bavaria,
en donde la ley de 1974 le atribuy6 a los entes locales la seguridad ciudadana, pudiendo crear
policia en su territorio; de hecho ningiin municipio ha hecho uso de ella y se las han ingeniado
para traspasar la competencia al Land. Incluso en otras materias los érganos locales del Land

(Kreis) se ocupan de tépicos tales como la proteccién del medio ambiente.

1.5.- La Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local.-

Hemos considerado iitil la anterior referencia al régimen alemdn, claro inspirador el

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

El régimen estd contenido, en lo sustancial en la Ley Reguladora de las Bases del
Régimen Local, que reglament6 el art.137 de la Constitucién Nacional, que proclama la

autonomia de los municipios y las provincias para la gestién de sus propios intereses.

La ley sufrié un prolongado debate en las Cortes durante el afio 1984 y fue

promulgada en Abril de 1985.

En substancia la ley recogié el funcionamiento que los ayuntamientos habfan venido
desarrollando desde 1978. Reconoce a los Ayuntamientos la capacidad de autorganizarse;
fuera del Alcalde, Tenientes de Alcalde y Comisién 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 espaiiol, la posibilidad de destitucién del Alcalde, me-

diante el voto de censura.

El antecedente autoritario de la dictadura es por todos conocido. Se alcanzé
durante ella un gran deterioro de la vida civil espaiiola. Se nombraban autoritariamente los
presidentes de las corporaciones locales, existfa un régimen rigido de control de aclos y
acuerdos de sus drganos 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

dictadura.
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Pero, la constitucidén si bien declara enfiticamente la autonomia de provincias y

municipios, lejos estd 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 constitucional del "estado de las
autonomias":2: "La Constitucién se fundamenta en la indisoluble unidad de la Nacién
espajiola, 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 Constitucién, las provincias limitrofes con caracteristicas histéricas,
culturales y econdmicas comunes, los territorios insulares y las provincias con entidad
regional histérica podrin acceder a su autegobierno y constituirse en Comunidades
Auténomas con arreglo a lo previsto en este Titule y a los respectivos estatutos'. En los
siguientcs, 144, 146 y 151 y en las disposiciones transitorias 1*, 3%, 4* y 5°, existen referencias
a la intervencién de los entes locales en los mecanismos de acceso a la autonomia. En el
art. 148 (inc.2do.) discierne en favor de las Comunidades Auténomas la competencia cn
materia de términos municipales contenidos dentro de su territorio y, en general, las funciones
que correspondan a la Administrarcién del Estado sobre las Corporaciones Locales y cuya

tranferencia atutorice la legislacién sobre régimen local.

1.6. Eleccién de autoridades locales. Eleccion de Alcaldes, Tenientes de Alcalde,

Comisién de Gobierno y Concejales.-

El art.140 de la CE, establece que :”Los Concejales serdn. elegidos por los
vecinos del municipio mediante sufragio universal, igual, libre, directo y secreto, en la
forma establecida por la ley. Los Alcaldes serdn elegidos por los Concejales o por los
vecinos. La ley regulard las condiciones en las que proceda el régimen del concejo

abierto".Este texto fija los principios de la organizacién democratica del poder local.
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Los érganos son de dos tipos, unipersonales y colegiados. Los unipersonales son ¢l
Alcalde, Teniente de Alcalde y Concejales y los Colegiados, el Pleno, la Comision de
Gobierno, la Comision Especial de Cuentas y Organos Complementarios, que se establecen y
regulan libremente en el Reglamento Orgéanico de cada corporacién local, sin mas limites que
la Ley de Bases. Todos los grupos politicos de la Corporaci6n tiene derecho a participar de los
érganos complementarios que tengan por objcto asuntos que deben ser resueltos por el Pleno.
Se critica que la ley sea vaga en esc punto, por cudnto no establece como es esa participacion,
para muchos la interpretacién mds 16gica es la que todos los grupos participan en todos los

érganos complementarios.

El Alcalde es el Presidente de la Corporacién, dirige el gobierno y la administracién
municipal, representa al Ayuntamiento, Convoca y preside las reuniones del pleno, dirige ¢
inspecciona las obras municipales, dicta bandos, desempefia la Jefatura del personal de la
Corporacion, ejercita las acciones judiciales de la misma, adopta las medidas urgentes en caso
de catéstrofe, sanciona las faltas, contrata obras 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 norobra los Tenientes de Alcalde y

puede delegar algunas atribuciones.

Los Tenientes de Alcalde existen en todos los Ayuniamientos (municipios) y son
designados y revocados libremente por el Alcalde, de entre los miembros de la Comision de
Gobiemo. Lo sustituyen en caso de ausencia, vacancia o enfermedad. En los casos de
Municipios que no tienen Comisién de Gobierno, el Alcalde los desgina de entre los
Concejales. Si bien no especifica un nimero méximo, resulta relativamente implicito, pues la
ley dice que la Comisién de Gobierno no puede superar el tercio del nimero legal de

Concejales.

Los Concejales son elegidos mediante sufragio universal y ellos a su vez eligen al
Alcalde, aunque la Constitucién prevé que la eleccién del mismo pueda ser directa. La
Constitucién no establece para la eleccién de los conccjales, criterios respecto de a

representacién proporcional.
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El Pleno estd constiluido 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 fiscalizaci6n de los organos que ejercen el gobierno y la administracién cotidiana
del municipio. Al Pleno le corresponden las siguientes atribuciones, ademds de las ya citadas:
Los acuerdos relativos a la participacién en organizaciones supramunicipales, aprobacién de
planes urbanisticos, la aprobacién del Reglamento Orgénico; la determinacién de los recursoé
propios de caricter tributario, la aprobacién y modificacién del presupuesto municipal, la
disposicién de gastos en asuntos de su competencia y la aprobacién de cuentas, la aprobacién
de las formas de gestion de los servicios, la aceptacién de la delegacién de competencias de las
otras administraciones piiblicas, el planteamiento de conflictos de competencia, fa aprobacién
de la plantilia de personal, puestos de trabajo, bases de concurso para el empleo, la fijacion de
la cuantia de retribuciones complementarias para los funcionarios y el mimero y régimen del
personal eventual; el ejercicio de acciones judiciales; la alteracién de la calificacion juridica de
los bienes de dominio piblico; la enajenacién del patrimonio y en general toda.otra que le

conffen las leyes o que se exija una mayoria especial del Pleno.

Las sesiones ordinarias del Pleno, se celebraran como minimo cada tres meses. El
plazo de convocatoria deberd realizarse por el Alcalde con un minimo de antelacién de dos
dias hébiles y todos los asuntos del érden del dia deberd figurar a disposicién de los Concejales
en la Secretaria del cuerpo el mismo dia de la convocatoria. Las sesiones son piblicas a menos
que se acuerde por mayorfa absoluta que sean secretos el debate y la votacién de asuntos cuya
publicidad pudiera afectar derechos fundamentales de los ciudadunos. El quorum es de un
tercio, sin que nunca pueda ser inferior a tres, obligatoriamente debe participar el Alcalde y ¢l
Secretario de 1a Corporacién 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 miembros del Pleno. Solo se pueden tratar los asuntos del orden del dia bajo pena de

nulidad.

La Comisién de Gobierno, es un reforzamiento del Alcalde, se elige de entre los
miembros de! Pleno, de a 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 cn ese caso debe contemplarse la forma de control y los supuestos de

revocacion de la delegacion.
1.9 - La destitucién de los Alcaldes. El voto de censura.

Pertenece igualmente 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 sancién de la ley, mociones de censura contra Jos Alcaldes, que
plantearon miltiples problemas por falta de regulacién y por la interpretacion analégica
(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 revocacién), de que era necesaria la
mayoria absoluta. La Ley Orgénica de 1985, introdujo el procedimiento de destitucion de los
Alcaldes. En su art.197 dispone que el Alcalde puede ser destituido de su cargo mediante
mocién de censura adoptada por mayorfa absoluta del nimero legal de Concejales. La mocion
deber4 ser suscripta por al menos la tercera parte de los Concejales ¢ incluir el nombre de
quien se propone para Alcalde, quien quedard proclamado como tal en caso de prosperar lu
moci6n. Todos los Concejales podrén ser candidatos y ningin Concejal podrd suscribir

durante su mandato mds de una mocion de censura.
1.10.-, 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 menos de
quinientas mil firmas (500.000), no procediendo dicha iniciativa en materias propias de la ley

orgénica, tributarias o de carfcter internacional.

A su vez, el art. 105 prevé la audiencia de los ciudadanos, directamente o a través de
organizaciones y asociaciones reconocidas por la ley en el procedimiento de elaboracién de lus
disposiciones administrativas que los afecten. Correlativamerte establece ¢l derecho de los
ciudadanos a la informacién contenida en los archivos y registros administrativos (habcas
data), exceptuando a los que afecten a la seguridad del Estado, la averiguaci6n de delitos o la

intimidad de las personas.
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1.9.-. Limitaciones a las retribuciones de funcionarios.

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

cargos no perciben retribucién permanente.

1.10.- Mecanismos de Contralor, Interno y Externo.-

La ley establece que antes del 1° de Junio de cada afio se presetard un informe a la
Comisién Especial de Cuentas de la Entidad Local, la cual estars constituida por miembros de
los distintos grupos politicos integrantes de la Corporacioén y serdn objeto de informacién
publica antes de someterse a la aprobacién del pleno, a fines de que puedan formulurse
objeciones. Todo ello sin perjuicio de que pueda denunciarse ante el Tribunal de Cuentas la

existencia de irregularidades,

Por otro lado existen los controles de lus Administraciones delgantes, el Estado
central o las Comunidades Auténomas, las que pueden ejercer y ejercen un fuerte control en

las dreas delegadas, pudiendo revocar la delegacién.

Por iltimo, todo el sistema, est4 cubierto, por el Tribunal de Cuentas nacional, que
es el supremo érgano fiscalizador de las cuentas y la gestién econdémica del Estado, del sector
piblico y de las Entidades Locales, las que quedan sometidas al régimen de contabilidad
piblica. A é1 se le presentan las Cuentas del Ejercicio, antes del | de Junio, como quedé dicho
més arriba. De acuerdo con la Constitucidn, el Tribunal de Cucntas depende directamente de
las Cortes Generales (el Parlamento) y ejerce sus funciones por delegacién de aquellas en cl
examen y comprobacién de las cuentas, debe remitir un informe anual a las Cortes y sus
miembros gozan de la misma independencia e inamovilidud que los Jueces, estando sometidos

a sus mismas incompatibilidades.
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2.-COMPETENCIA Y ATRIBUCIONES MUNICIPALES
2.1.-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 democritico que supone, le otorga la regulucién de las condiciones bisicas que
garanticen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y en el
cumplimiento de los deberes constitucionales. Esta clatisula también es clave: supone un punto
de partida de la constitucidn, el de la bisqueda 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 la taxonomia de las potestades centrales la CE, al igual que
tantas que hemos analizado, supone que esa igualdad es solo lograble por un érgano central de
la legislaci6n, un érgano central de la ejecucién y un érgano central de la interpretacion. En
éste ultimo al punto de no instaurar, ni permitir instaurar, otro fuero judicial que el nacional.
Sin embargo, también se debe destacar que la realidad politica espaiiola, en purticular de 1981
en adelante, afio en que el Partido Socialista Obrero Espafiol gana las elecciones municipales e
comienza a impulsar el programa autondémico y desde que este partido gana el gobierno
central y varios autonémicos, el proceso se ha profundizado, caracterizindose por una fuerte
reversién del estado "burocrdtico-autoritario”, parafraseando a O'Donnell, que “habia

construido la dictadura franquista.

La Constitucién prevé que las Comunidades Auténomas y las Corporaciones locales
podrdn establecer y exigir tributos, de acuerdo con la misma constitucion y las leyes
(art.133.2). Pero las Cortes regulan el régimen juridico de los bienes de dominio puiblico y de
los comunales, inspirindose en los principios de inalienabilidad, imprescriptibilidad e

inembargabilidad, asi como su desafectaci6n. (art.132.1).
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2.2.- Carécter del régimen,-

El principio autonémico y el democritico, en lo que hace a la organizacion local, se
hayan contenidos en el art.140: "La Constitucién garantiza la autonomia de los
municipios, Estos gozarédn de personalidad juridica plena. Su gobierno y administracion
corresponde & sus respectivos Ayuntamientos, integrados por los Alcaldes y los

Concejales...”

Para la doctrina espaiioal es claro que la autonomfa no es soberanfa ¥ que la misma
soberania no significé nunca, y hoy menos atn, un peder omnimodo. Pero también es claro
que el constituyente espaiiol impulsaba un proceso de descentralizacién en el que serfa clave el
método de concertacién, método connatural a la concepeidn 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 siguié la
Corte argentina hasta el caso Rivademar'' el Tribunal Constitucional, abord6 el tema en 1981,
destacando el cardcter administrativo de la autonomia local, como rasgo diferenciador, frente
al cardcter politico de la autonomia comunitaria. Advierte el propio Sosa Wagner, que dicha
interpretacion, asi formulada, comporta una simplificacién, pues la diferenciacién entre
politico y administrativo 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 cardcter directo y
democrdtico de su eleccién hace que no puedan restringirse las facultades de este u lo

exclusivamente administrativo.

Sosa Wagner afirma que esto es lo que el TC ha Namado ef cardcter bifronte del
régimen juridico de las autonomias locales (sentencia del 23 de Diciembre de 1982), pucs
el art.137 citado concibe a los municipios y provincias como ¢lementos de divisién y
organizacién del territorio del Estado que, como formas de organizacién, conviven con la
divisién del territorio del Estado también con las Comunidades Auténomas. Son ambos

legisladores los llamados a la definicién de lo que ha de entenderse por interés local, a la

'' ver primera parte de este estudio.
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postre el limite prictico de las competencias entre estos diferentes niveles estaduales de

responsabilidad.

Pero una caracteristica remarcable del sistema espafiol, diferente en esto al
argentino, es que la misma concepeién de unidad que alberga la constitucién y el cardcter
intermedio del ordenamiento, entre el unitario y el federal, hace que el legislador constitucional
haya concebido que existen conexiones dircctas entre el Estado y las Comunidades
Auténomas, tanto como con las Corporaciones Locales, asf lo acepté el TC en la sentencia
antes sefialada, donde declaré constitucional la transferencia de funciones y servicios del
Estado a las Corporaciones Locales. Una tal transferencia en el marco constitucional argentino
podrfa tropezar con dificultades, bajo la concepcidn del caracter delegado de las facultades del

gobierno federal.

Ahora bien, la pregunta siguiente es, cémo puede defenderse, la autonomia local?
La respuesta traida por el TC también es de cufio alemdn. Es la denominada garantiu
institucional, consistente en una técnica jurfdica destinada a proteger ciertas instituciones a las
que se considera piezas clave de la organizacién juridico politica. Claro que no es sencillo
definir cudndo la reglamentacién del legislador compo.na una transgresién a la misma, por
sustraccién del contenido de la instituci6n. Para Sosa Wagner tal nucleo esencial se viola
cuando "...Ja institucién es limitada de tal modo que se la priva practiacamente de sus
posibilidades de existencia real como institucién para convertirse en un simple nombre,
es decri, que la inica interdicci;on claramente discernible es la ruptura clara y neta con
esa imgane comunmente aceptada de la institucién 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 e
insensiblemente, si no se atendieran a unos pardmetros muy concretos del significado de la
autonomia local, cuando toque enjuiciar Jas acciones del Estado y las Comunidades

Auténomas y se verificara su aplicacién apenas fuesen rebasados.

'"Sosa Wagner, F., op.cit., pag.3214.
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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 otro modo), brindan criterios aplicables en
concreto para diferenciar los casos: asf los conceptos de «capacidad de gestiény,
«caracteristicas de la actividad»; «méxima acscentralizacién», «mixima proximidad a los

ciudadanos», que son valores constitucionales.

2.3.- 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 fijard
las bases (el marco) y el comunitario los reglamentos (detalles), en materia de intereses

locales.

Asf{ enumera en el art.25, una serie de competencias reservadas para los enles
locales:”El Municipio, para la gestién de sus intereses y en ¢l dmbito de sus compelencias,
puede promover y prestar cuantos servicios publicos contribuyan a satisfacer las necesidades y
aspiraciones de la comunidad vecinal. 2. El Municipio ejercerd, en todo cuso, compelencias, en
los términos de la legislucién del Estado y las Comunidades Auténomas, en las siguientes
materias: a) Seguridad en lugares piiblicos. b) Ordenaci6n del teifico de vehiculos Yy personas
en las vias urbanas; ¢) Proteccién civil, prevencién y extincién de incendios; d) Ordenacién,
gestion, ejecucién y disciplina urbanistica, pavimentacién de vias pablicas urbanas y
conservacion de caminos y vias rurales; ¢) Patrimonio histérico-artistico; f) Proteccién del
medio ambiente; g) Abastos, mataderos, ferias, mercados y defensa de usuarios y
consumidores; h) Paroteccién de la salubridad piblica; y) Participacién en la gestién primaria
de la salud; j)Cementerios y servicios funerarios; k) Prestacién de los Servicios Sociales y de
promocién y reinsercién social. 1) Suministro de agua y alumbrado pablico; servicios de
limpieza viaria, de recogida y tratamiento de residuos, alcantarillado y tratamiento de aguas
residuales. 1) Transporte piblico de viajeros. m) Actividades e instalaciones culturules y
deportivas; ocupacién del tiempo libre, turismo. n) Participar en la programacién de la

ensefianza y cooperar con la Administracién educativa en la creacién, construccién y




sostenimiento de los centros docentes piblicos, intervenir en sus 6rganos de gestion y
participar en la vigilancia del cumplimiento de la escolaridad obligatoria”.

El articulo remata estableciendo que la reglamentacién de estas competencias solo puede
establecerse por Ley y €sta, de acuerdo a los principios del art.2, debe asegurar el derecho a
intervencion de los poderes locales en todos los asuntos que sean del circulo de sus intereses.
Definicién 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 vezel art.26, le fija a los Municipios la obligacién de prestar unos servicios
determinados, ellos son discriminados segiin la complejidad de los MUNICIPIOS: a) En todos
los Municipios el Alumbrado Piblico, Cementerio, Recogida de Residuos, Limpieza viaria,
Agua Potable, Alcantarillado, Acceso a los niicleos de Poblacién, Pavimentacion de las vias
piiblicas y Control de Alimentos y Bebidas. b) En los municipios de mis de 5.000 habitantes:
ademds, Parque Publico, Biblioteca Publica y Tratamiento de Residuos, ¢) En los municipios
con poblacién superior a los 20.000 habitantes, Proteccién Civil, Prestacién de Servicios
Sociales, Prevencién y Extincién de Incendios, Instalaciones deportivas de uso publico y
matadero. d) En los municipios con poblacién superior a 50.000 habitantes, ademds,
Transporte colectivo urbano de viajeros y proteccién del medio ambiente. El inciso 2 permite
al Municipio solicitar a la Comunidad Aut6noma, la dispensa de la prestacién de los servicios
minimos cuando por sus caracteristicas peculiares ello le resulte imposible de cumplir. Para
ello se prevé que la asistencia de las Diputaciones Provinciales a los Muniéipios se dirija
particularmente al cumplimiento de estos objetivos y a su tiempo, ha resultado la principal
tarea de estas, la cooperacin y/o acci6n en el campo de la gestién de los municipios mds

pequeios.

2.4- Los 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 gobiernan por Cabildos o
Consejos) y existen estatutos especiales para las ciudades de Madrid y Barcelona y
disposiciones también especiales en consideracién a! Estatuto de Autonomfa del Pais Vasco,

en lo que hace a sus tres provincias componentes (Alava, Guipizcoa y Vizcaya), lo que
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implica diferencias particularmente en lo que hace al régimen econémico 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 espaiiol, 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 Municipios, 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, cn el marco de la politica cconémica y
social, en particular: a) Asegurar la prestaci6n integral y adecuada en la totalidad del territorio
provincial de los servicios de competencia municipal, b) Participar en la coordinacién de la
Administracién local con la de la Comunidad Auténoma y la del Estado.3. El Gobierno y la
administracién auténoma de la Provincia corresponde a la Diputacién u otras Corporaciones

de cardcter representativo.”
2.4.2.-Situacién de Diputaciones, Cabildos y Consejos Insulares

Transcurridos dicz aflos desde la aprobacién de fa Ley Reguladora de las Bases del
Régimen Local, en la cual se di6 una nueva configuracién competencial a las instituciones
provinciales e insulares, las cuales pasaron de una lista cerrada de competencias a otra de
cardcter funcional como complemento de las de los municipios, las Diputaciones, Cabildos y
_ Concejos han ido adabtando en mayor o menor medida sus estructuras al nuevo marco
competencial al que nos hemos referido. Las Diputaciones, Cabildos y Concejos Insulares
dentro del marco juridico actual, aparecen configuradas como Administracién Local de
segundo grado que tienen encomendadas las funciones de garantizar la prestacién integral de
las competencias municipales. Dichas instituciones evolucionan hacia el modelo conocido
como "ente intermedio”, en el gue con las competencias y objetivos de la Administracion
Local de segundo grado, confluyan también los servicios desconcentrados y las competencias
descentralizadas de los Gobiernos de las Comunidades Auténomas. La defensa de los intereses
de los municipios integrados en el territorio provincial o insular, especialmente los de menor
tamafio, la interlocucién ordinaria como Administracién Locul ante las  demds

Administraciones Piiblicas. Territoriales, el servir como elemento reequilibrador de la riqueza
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en su territorio, la prestacién de servicios de cardcter provincial permitiende no sélo la
generacion 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 afios. No obstante el camino recorrido, hay situaciones sobre las que
debemos seguir insistiendo desde la FEMP(Federacién Espaiiola de Municipios y Provincias),
y otras nuevas surgidas como consecuencia de las modificaciones normativas que se han ido
produciendo a lo largo de estos afios.

En base a lo anteriormente expuesto, la FEMP, en su 6ta. Asamblea General (a fines de
1995):

Primera.- La preocupacién por la problemitica que se suscita en cl 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 escasos recursos tanto t€cnicos,
econémicos como humanos, hacen necesaria la actuacién de las instituciones provinciales e
insulares en Ja creacién de infraestructuras y en la prestacién de servicios, unas veces de
manera directa, otras, favoreciendo la creacién de los instrumentos necesarios para una
prestacién adecuada de los servicios que demandan los ciudadanos. En consecuencia propuso
la creacién en la estructura ordinaria de la Federacién, de una Comisién de Pequeiios Munici-
pios 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 la provincia o isla, especialmente a
los de menor capacidad de gesti6n, seguird siendo atencién preferente por parte de las
Diputaciones, Cabildo y Concejos, en la consecucién de tres objetivos bdsicos: Garantizar el
reequilibrio territorial: 1- Mediante la dotacién de infraestructura y equipamientos locales
con la finalidad ae corregir las desigualdades existentes entre los distintos municipios. 2-
Incidiendo en los procesos de desarrollo, tanto desde el punto de vista econémico como desde
la perspectiva territorial o medioambiental. 3- Fomentando politicas contra los descquilibrios
sociales, econémicos 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 re novacién de la administracién local: 1- Poniendo al alcance de los Entes

Locales todos los medios administrativos y técnicos necesarios para incrementar la eficacia en
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la gestion y la capacidad de respuesta ante las demandas de los ciudadanos. 2- Actuando en la
formacién de responsables locales con programas especificos dirigidos tanto a politicos como
a técnicos. 3- Creando reden de informacién local que faciliten el canal y el flujo informativo
que debe permitir la informacién entre los Entes Locales v entre estos y el resto de los
estamentos administrativos, sirviendo ademas como instrumento para acortar las distancias
entre la administracién y el administrado, favoreciendo, en definitiva, la modernizacién de la
Administracién Local.

Tercera.- Se continuard en la linea de potenciar la cooperacién y la promocién econémica
local como instrumento clave articulador de la actuacién 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 actuacién ordenada de los poderes
publicos. La promocién econémica local se dirigird especialmente a: 1.- Programas de
promocién del turismo rural. 2.-Iniciativas de gestién, proteccién y ordenacién del suelo no
urbanizable. 3.- Programas que ticne por objeto la implantacién de redes y equipamientos de
cardcter estratégico.-4-- La planificacién estratégica, como herramienta previa para la
concrecién de procesos de desarrollo del suelo o de infraestructuras. 5.-La creacién de riqueza
y desarrollo econémico, concretamente con politicas de fomento del empleo, deformacién y de
fomento de la implantacion de empresas locales.-6.- La eficacia demostrada por las
Diputaciones, Cabildos y Concejo en la gestién de la Cooperacién 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
(Administracién Central y Autonémicas), como de la Unién 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, serd una de las lineas bdsicas de actuacién que sea
propicia desde la FEMP durante este perfodo, concretamente: 1.- Se continuard con la politica
ya iniciada, de potenciar los Organismos de Gestién Tributaria provinciales e insulares
favoreciendo el intercambio y la difusién de las actuaciones ya llevadas a cabo por los que se
han creado con resultados positivos. 2.-Se demandard ante la administracién competente la
presencia de las Diputaciones, Cabildos y Concejo, sin perjuicio de la propia representacién de
los municipios afectados, en los organismos encargados de la gestién de las Cuencas
Hidrogrificas y en general de los recursos del agua. 3.-La intervencién de las Diputaciones,

Cabildos y Concejos en la planificacion y ordena ion del territorio provincial e insular a través
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de la dotacién 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 el medio ambiente, en las comunicaciones por carretera, en el
abandono de poblaciones. 4.- De igual modo la acci6n territorial de las instituciones
provinciales e insulares como manifestacién de su tarca de gobierno, se hurd efectiva en cuatro
aspectos fundamentales: Garantizando la realizacién de obras y servicios locales - Brindando
apoyo a los Entes Locales para el desarrollo de sus competencias.-Adoptando politicas de
gestion del territorio de alcance supramunicipal.- Garantizando el reéquilibrio territorial.

Quinto.- De acuerdo con lo establecido por la Conslitucién y por los Estatutos de
Autonomia, se demandar4 a las Comunidades Auténomas la creacion de Fondos no finalistas
con el objetivo de financiar las actuaciones de las Entidades Locales.

Sexta.- Ante los problemas de gestién financiera que estdn 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 solicita del
Gobierno de la Nacién que favorezca las modificaciones normativas (fue 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 financiacidén corra a cargo de I
Administracién Central.

Séptima.- La Federaci6n, consciente de las necesidades de los pequeiios municipios
demandan tanto « las Diputaciones, Cabildos y Concejos, como a la propia FEMP, se dotard
de los medios necesarios para atender de modo particular a las demandas técnicas de las

instituciones provinciales e insulares y de los pequefios municipios.
3.- REGIMEN ECONOMICO FINANCIERO: Las haciendas locales.
3.1 - Consideraciones Generales.
Seglin la Constitucién las haciendas locales deberin 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 del Estado y de las Comunidades Auténomas.



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

Con la ley 39/88 se completo €l 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 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 alin para cubrir (en circunstancias excepcionales) gastos corrientes y se les autorizé a
las Diputaciones provinciales a conceder adelantos de crédito para anticipar a los

Ayuntamientos la recaudacién de tributos.

En el orden tributario la ley intenta modernizar el sistema y perfeccionar la
tributacién local, facilitando la gestién. 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 justificacién comin. Para ello, segin sus autores, se delimité el
campo de la tributacién local, se crearon figuras impositivas mds simples y coherentes y se

suprimieron muchos de los antiguos tributos.

Se han creado tres grandes impuestos: el Impuesto sobre bienes inmuebles, el
Impuesto sobre actividades econdmicas y el Impuesto sobre vehiculos de traccién mecdnica.
El impuesto sobre bienes inmuebles supuso la supresion de la Contribucién Territorial Ristica
y Pecuaria, la Contribucién Territorial Urbana y el Impuesto municipal sobre solares. Por su
parte el Impuesto sobre actividades econdémicas ha sustituido a las Licencias Fiscales de
Actividades Comerciales e Industriales y de Profesional y de Artistas, mientras que el
impuesto sobre vehiculos de traccién mecdnica sustituy$ al viejo impucsto a la circulacién de

vehiculos.



Del conjunto de la reforma introducida se anota la.creacién del Impuesto a las
construcciones, instalaciones y obras y la sustitucién del impuesto municipal sobre ¢l
incremento del valor de los terrenos. Asimismo se aboli6 el impuesto sobre gastos suntuarios y

el impuesto sobre publicidad.

Las tasas estdn restringidas a la prestacién de servicios publicos o administrativos,
cuando por su propia naturaleza no puedan ser prestado por el sector privado. En ese caso,
ambas actividades, as{ como el aprovechamiento del dominio piiblicc municipal, tiene un

régimen de precios piiblicos, como recurso no tributario.
3.2 -El régimen de coparticipacién.

A partir de la reforma la participacién de los municipios en los Lributos del Estado
(central) es un derecho, y debe ser aumentada su participacién, como mihimo, 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 poblaci6n; b) el esfuerzo fiscul 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 dmbito provincial el sistema es muy similar,

Existen casos especiaels, asi los Consejos Insulares de las Islas Baleares disponen de
los mismos recursos que las Provincias. Las Entidades locales canarias conservan su régimen
peculiar. Las ciudades de Ceuta y Melilla disponen de recursos previstos en sus Estatutos.

3.3 -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
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De acuerdo a la LRBRL existen dos principios insoslayables, primero €l presupucsto debe
incluir a todos los organismos y empresas que eventualmente la compongan y por el otro deja

establecido que la estructura presupuestaria y ¢l plan de cuentas, lo fija el Estado.6+

3.4.- Estimaciones respecto a la evoluci6n histérica de la”

coparticipacién.
3.5.- Responsabilidad patrimonial de la 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 la Administracién

Local por los dafios producidos durante la celebracién de acontecimientos festivos.

La Seccién 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 contra un acuerdo del Ayuntamiento de Villamanrique de Tajo, que denegé la
indemnizacién solicitada, por el concepto de responsabilidad patrimonial de la corporacién, en
raz6n de las lesiones que al recurrente le habfa causado un novillo en las capeas celebradas en
la expresada localidad. El citado Tribunal consider6é 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 llamar la atencién del novillo, cuya actuacién
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 indemnizacién solicitada por las lesiones producidas por el novillo y
confirmando la sentencia recurrida en sus propios términos. Para el alto tribunal, segin su
reiterada doctrina expuesta ¢n el fundamento segundo de la sentencia, la, responsabilidad
patrimonial de la Administracion prevista en la Constitucién y regulada en el articulo 40 de a
Ley de Régimen Juridico de la Administracién del Estado y el 54 de la ley 7/1985, de 2 de
abril, de Bases del Régimen Local, puede derivar de cualquier hecho o acto enmarcado dentro
de la gestién piblica, sea licito o ilicito, normal o anormal, pero que en todo caso es exigible la
concurrencia de un dafo malerial, individualizado y evaluable econdémicamente, cuya

imputacién individual no deba soportar el administrado, que el mismo, sin ser producido por
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fuerza mayor, sea consccﬁcncia del funcionamiento de los servicios publicos y, en fin, que
exista una relacién de causa efecto entre la actuacién administrativa y ¢l resultado daiioso,
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 que no podia desconocer
el demandante al ser asistente asiduo a tales festejos, asi como por lamar repetidamente I
atencién del noville con voces y gestos. Por ello el Tribunal considera que, habiendo sido el
apelante el que cre la propia situacién de riesgo y peligro, es €l el que debe soportar las
dafiosas consecuencias de su conducta negligente o por mejor decir imprudente, toda vez que
la misma rompe desde luego el nexo causal que, como se ha dicho anteriormente, es requisito
o presupuesto de todo punto necesario para declarar procedente la responsabilidad patrimonial

de la Administracidn.

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
exigibilidad de responsabilidad patrimonial de la Administracién (un dafio efectivo, evaluable
econémicamente e individualizado cuya imputacién individual no deba soportar el
administrado, que el mismo, sin ser producido por fuerza mayor, sea consecuencia del funcio-
namiento de los servicios piblicos y que exista una relacién de causalidud entre la actuacién
administrativa y el resultado dafiosc) y por tanto condena a la Administracién el pago de lu
correspondiente indemnizacién, Sin embargo, lo que se discute en ese caso 0o es tunto la
concurrencia de tales requisitos sino, como argumenta el Ayuntamiento demandado, sino si
nos hallamos ante un supuesto de funcionamiento normal o anormal de los servicios o ante un
supuesto de contratacién (ya que la organizacién de los actos en los que se produjeron los
dafios se llevé a cabo por un Organismo con personalidad Juridica propia, aunque en el mismo
tenga participacién preponderante e! Ayuntamiento) en el que contratante con
Adminisiracién asume, personal y exclusivamente, los riesgos derivados de su actuacion, y si
la jurisdiccién competente lo es la Contencioso- Administrativa dada la naturaleza del contrato.
En cuanto a la jurisdiccién competente, la parte demandante sostiene la tésis de que para la
Administracién Local rige el principio de unidad jurisdiccional implantado por la Ley de I

Jurisdiccién Contencioso-Administrativa. El Tribunal rechaza esta argumentacién afirmando
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que tal principio ha desaparecido a partir de la entrada en vigor de la Ley 7/1985, de 2 de
abril, Reguladora de Bases del Régimen Local, que en su articulo 54 remite en todo a la
legislacién general de la Responsabilidad del Estado. También se rebate la postura del Ayunta-
miento que mantenia que al organizar las fiestas, en cuyo 4mbito 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, artfculo 3 de la Ley de la Jurisdiccién y artfculos 85 y 25.2.m) de
la Ley 7/1985 que atribuye a los municipios competencias en materia de turismo, actividades
culturales 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 ptiblicos
locales cuanto tiende a la consecucién de los fines sefialados 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 jurisdiccién Contencioso-Administrativa, Respecto
a la otra cuestién, sentado que sc trata de la prestacién de un servicio puiblico, el Tribunal
considera que la naturaleza netamente objetiva de la responsabilidad patrimonial de la
Administraci6n, ajena por tanto a toda idea de culpabilidad, impide a la Administracion que
actia en la esfera de sus atribuciones para satisfacer un servicio piblico desplazar dicha
responsabilidad al contratista, mero ejecutor material, sin perjuicio de la accién de repeticién
de aquella contra éste. Por o que se refiere a la naturaleza de la responsabilidad de ambos, es
doctrina undnime la aceptacién de un vinculo de solidaridad entre los distintos responsables
del dafio causado, incluso en los supuestos en los que uno de los hipotéticos coautores sca un
tercero ajeno a la Administracién, como tnico medio para dar satisfaccién a las exigencias
propias del principio, bésico en la materia, de la garantia de victima que, de otro modo,
correria el ricsgo de quedar burlado razén por la que se cjercite la accién séld contra la

Administracién, sin perjuicio de que esta pueda repetir contra los terceros,
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4..- EMPLEO PUBLICO MUNICIPAL.
4.1 -Régimen general.-

" La regulacién del empleo piiblico en Espaiia es materia de regulacién bdsica del Estado
central, asf lo establece el art.149 de la CE, la Ley 30 de 1984, para la reforma de la
administracion piiblica contiene los preceptos bésicos del régimen laboral del funcionariado.
La Constitucién garantiza la igualdad de trato, como veremos en sentencias del TC, mids
abajo. Existen tres tipos de funcionarios, los de carrera (con estabilidad), los contratados con
régimen del derecho laboral comin y ¢l 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

demds Administraciones Piiblicas.

4.2.-El acceso a la funcion piblica 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
recurso de amparo interpuesto contra la Resoluci6n 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 ucceso a las funciones y
cargos piblicos establecidos en el articulo 23.2 de la Constitucién. Para entender e alcance y
la importancia de esta Sentencia, cuyo fallo implica la nulidad del procedimiento seguido por
la referida Corporacién Municipal para regularizar la situacién de sus funcionarios interinos y
de su personal contratado administrativo, hay que partir necesariamente de la Ley 30/84, de
Medidas para la Reforma de la Funcién Publica, de 2 de agosto de 1984, la cual,como es bien
sabido, prohibié,la partir de su entrada en vigor, la formalizacién por las Administraciones
Publicas de contratos de colaboracién temporal en régimen de derccho administrativo,

facilitando al personal que hubiese prestado servicios como contratado administrativo de
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coluboracién temporal o como funcionario de empleo interino, posibilidad de participar en
las pruebas de acceso para cubrir las plazas de nueva creacion a través de las correspondientes
convocatorias qﬁe, 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 ‘efectivols prestados por este personal. En el dmbito de la Administracién
piblica Local, la aplicacién y el desarrollo de estos preceptos legales, reproducidos en
idénticos términos por la Disposicién Transitoria 8° de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora
de las Bases del Régimen Local, se articuld a través del Real Decreto, 222471985, de 20 de
noviembre, por el que se establecfa con cardcter excepcional para las dos primeras convo-
catorias 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 descmpefiadas 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 valoracién de los servicios prestados,

al articulo 3 de dicho Real Decreto dictaba las siguientes reglas:

1- Se valorarén exclusivamente los servicios efectivos prestudos hasta lu fecha de
terminacién del plazo de presentacién de instancias, como funcionario de eropleo interino o
contratado administrativo de colaboracién temporal, en plaza o puesto de trabajo de igual

subgrupo y, en su caso, clase o calegoria al que pretende acceder.

2- A efectos del apartado anterior, los servicios se valorardn 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 0 aumentard proporcionalmente la cifra de puntuacion por mes.
En ningin caso la puntuacién que pueda obtenerse por valoracién de los servicios podrd ser
superior al 45 por ciento del mdximo total de puntos que pueda alcanzarse en las pruebas

selectivas.

3- Los puntos asi obtenidos se aplicarin consuntivamente por ¢l Tribunal a cada
uno de los ejercicios de la fase de oposicién, de forma que sumen a los obtenidos en la
calificacién de éstos los necesarios para alcanzar, en su caso, la puntuacién minima establecida
en la convocatoria para poder superar cada uno de los mismos. Los puntos que no hayan
necesitado los aspirantes para superar los ejercicios, se sumardn a la puntuacién final a efectos

de establecer el orden definitivo de aprobados.
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En este contexto, y con escrupuloso re.speto de las reglas anteriormente citadas, el
Ayuntamiento de Valencia aprobd, por Acuerdo Plenario de 10 de julio de 1986, Ia
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

puntuacién minima de aprobado era Ja de cinco puntos de cada uno de ellos.

Dichas bases y, particularmente su apartado 3°, reguladora de la valoracién de los
servicios prestados en el régimen de contratacién administrativa o como funcionario interino,
fueron impugnadas por uno de los opositores ante la Audiencia Territorial de Valencia, que
dicté Sentencia de fecha 21 de octubre de 1986, anulando la convocatoria por contraria 4 los
principios de igualdad de los articulos 14 y 23.2 de {a Constituzién Recurrida en apelacion por
el Ayuntamiento, el Tribunal Supremo, mediante Sentencia de 12 de septiembre de 1987,
revocd al anterior al estimar que la diferencia de trato a favor de los contratados luborales e

interinos no vulneran el principio de igualdad.

Devenida firme la Sentencia al no haberse recurrido en amparo ante ¢l Tribunal
Constitucional, el Ayuntamiento celebré las pruebas procediendo, por resolucién de la
Alcaldia de 2 de noviembre de 1988. al nombramiento de 159 uspirantes. Los shoru
recurrentes, pertencciente al turno libre, pese a no haber impugnado las bases en su
momento,promovieron recurse de reposicion al no obtener plaza, no obstante haber superado
las puntuaciones minimas de cinco puntos en cada uno de los tres ejercicios de lu oposicidn.
Rechazando el recurso de Acuerdo municipal de 6 de febrero de 1989, los actores
interpusieron recurso contencioso ordinario ante la Sala de lo Contencioso del Tribunal
Superior de Justicia de Valencia, el cual, mediante Sentencia de 29 de sepliembre de 1992,
fall6 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 ¢l
recurso de amparo que nos ocupa. En la demanda se aduce vulneracion de los articulos 14 y
23.2 de la Constitucién , entendiendo los recurrentes que el principio de igualdad en el acceso

a las funciones y cargos publicos ha de ponerse en necesaria conexién con los principios
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constitucionales de mérito y capacidad en el acceso a las funciones piblicas consagradas en ¢l

art. 103.3.-

En alegaciones del Ministerio Fiscal se interes6 la inadmisibilidad de la demanda por
carencia manifiesta de contenido constitucional , entendiendo el Fiscal que si los demandantes
€N amparo no recurrieron y, por tanto, se sometieron a las reglas establecidas en las bases que
regian la oposicién, no pueden ahora pretender una supuesta vulneracién del derecho
fundamental por el resultado de la estricta aplicacién 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 violacién si se han cumplido estrictamente las bases no
recurridas, lo que no parece cuestionarse por los actores. Andlogos razonamientos fucron
expuestos por la representacién del Ayuntamiento de Valencia, quien formulé ,como alegacidn
tinica, que los recurrentes en ampéro reprodujeron los argumentos egrimidos en su dia ante el
Tribunal Superior de Justicia con olvido de que las resoluciones combatidas constituyen
directa aplicacion 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 considers
que todo el problema se reconduce u examinar si el hecho de que los demandantes no
recurrieran en su dia las bases es obsticulo para plantcar ahora un recurso de amparo por
lesién de sus derechos fundamentales contra los actos de aplicacion de dichas bases, por la
raz6n de que aquéllas se considera inconstitucionales, o, dicho de otra forma, si es posible un
recuros indirecto sobre las bases sin que la presente demanda incurra en extemporaneidad,
Estimé el Tribunal que, pese a que los demandantes no .fucron parte en ¢l proceso que se
sigui6 contra las bases, pueden cuestionarlas ahora cuando se ven afectados sus derechos
fundamentales de manera efectiva, como consecuencia de un acto de aplicacién de las mismas.
Definen el amparo estableciendo que este no permite una impugnacién abstracta de
disposiciones generales conducente, en su caso, a una declaracién de nulidad erga omnes. En
la cuestién de fondo el Tribunal repitié una sentencia de 1989, en caso andlogo, concediendo
el amparo, por entender que las base violaban ¢l art. 23.2 de la Constitucién, en su sistema de
valoracion, ya que "la aplicacién de los puntos obtendios en la fuse 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 y aribtrarla de trato enire quienes concurren a la oposicién
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habiendo prestado un breve tiempo de servicios como contratados e interinos y os

demas opositores, a quienes en la fase de concursos no se le valoraron otros méritos." 13

UNota de Julio F.Gallardo, en Carta Local, n®64, pags.30/31,
0ct.1995. :
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REGIMEN INSTITUCIONAL DE LOS MUNICIPIOS EN ESTADOS UNIDOS DE
AMERICA

1. -. Introduccién histérica.-

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

ésta”

La colonizacién inglesa en América tuvo caracterfsticas idiosincréticas que
prepararon ¢l camino para cl federalismo de los Estados Unidos. La dominacién Britnica
produjo Ia necesidad del autogobicrno y un alto grado de autonomia 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 tenfan, entre si, muchas diferencias, las més
importantes de ellas religiosas, lo que motivé que buscaran la independencia que de alguna

mancra no lograban en la metrépoli.

Segundo, debido a las dificultades de comunicacién y a los intcreses de la
metrdpoli, las relaciones cntre las colonias no eran demasiado importantes ni fluidas (en este
sentido merece citarse la desaprobaci6n britdnica de lo dispuesto en el congreso de Albany dc
1745 respecto de la posibilidad de colaboracién'intercolonial). Westminster era un socio mds

cercano para cualquier emprendimiento de las demé&s colonias.

Tercero, el desarrollo econémico fue bésicamente parroquial como
consccucncia de fa falta de planificacién de la conquista y de que la misma se hacfa a partir de

cada una de las colonias.

"Las Cuestiones del Federalismo.Douglas Price-Rosenkrantz, CFHI, 1993.-
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Cuarto, durante la colonizacién existia en Inglaterra una gran tradicién de
gobicmos locales fucrtes, por lo que los colonizadores s6lo intentaban reproducir en América

lo quc habfan vivido en la metrépoli.

Quinto, durante los debates entre los afios 1764 y 1775 con Inglaterra,
especialmente respecto de {a posibilidad de imponer distintas actividades internas se desarollé
una ideologfa del imperio de acuerdo con la cual cada una de las colonias era un dominio
cuyas asambleas tenfan ¢l mismo status del parlamento inglés estando dichas colonias y la
metrépoli s6lo unidas por la figura de la Corona.” Esta idea anticipa una confederacién de
cstados soberanos. (El hecho de que la Corona fuese ¢l tinico vinculo entre las colonias y entre
¢éstas y la metrépoli, explica el que se criticase por los impuestos sin representacion y derﬁés
abusos a George [II, cuando en realidad los impuestos y demés “abusos” eran él producto del

Parlamento).

La primer instancia del federalismo americano fueron los Articulos de la
Confederaciéon. Ellos eran la formalizacién 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 representacién dec los Estados con poderes bédsicos para actuar e¢n los
terrenos de la defensa y las relaciones exteriores. Ademds de estos poderes las colonias
confiaron al congreso de la confederacién los mismos poderes que gozaba el parlamento
inglés, bisicamente, la posibilidad de imponer la obligacién de contribuir a los gastos

confedérales sobre la base de la poblacién.

Por otro lado, las colonias se opusieron a que el congreso confederal tuviese
poderes para regular ¢l comercio e imponer impuestos. Por el art. 11 se establecia que cada
estado retenfa "su soberanfa, su; libertad e independencia”. Prontamente se vieron los
problemas de la confederacién. Dadas las limitaciones del gobierno confederal para recolectar
impuestos y la 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

demds erogaciones a las que debia hacer frente el gobierno nacional.

*WALKER,D."TOWARD A FUNCTIONING FEDERALISM", p4p.23.
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A csta debilidad financiera que lo hacia extremadamente débil debfa agregarse
la inhabilidad comercial, puesto que el gobicrno central central no podia firmar pactos
comerciales al no poder asegurar el cumplimiento por parte de los estados de dichos pactos.
Por ltimo tal como lo expresé la jueza O'Connor de Ia Suprema Corte de los Estados Unidos
cn ¢l caso “Federal Energy Regulatory Commission v. Missisippi" los Articulos de Ia
Confcderacidn de 1781 tenfan otro defecto, més precisamente que ¢l gobicrno nacional no
solo carecfa de poder para exigir el cumplimiento de sus normas directamente a los individuos
cn pos de la consecucién de objetivos nacionales sino que precisaba la cooperacién de las

asambleas legislativas de los estados miembros.

En sfntesis, ¢l gobierno presentaba todos los problemas de la falta de autoridad
nacional que regulase cuestiones tan importantes como las finanzas, el comercio doméstico ¢

internacional.

Estas limitaciones de la organizacién creada por los Articulos de Ila
Confederacién motivaron el intento de crear un nuevo gobierno que sin ser totalmente

centralizado no fuera meramente una confederacién o una liga.

Diremos que como consecuencia de la estructura constitucional creada surgfa
un nucvo tipo de gobierno que era menos el producto de condicionamientos histéricos que de

la imaginacién de los constituyentes.

Ello explica que para Ia sancién de la Constitucién actual de los EEUU haya
que comenzar diciendo que "El Federalista” . la obra principal de doctrina y de hlayor
influencia sobre la misma, tal como fueran en nuestro caso las Bases de Alberdi, es un largo
alegato en favor de la unidad’. Quiz4 en todos los artfculos hallemos este argumento, decenas
de veces repetido: la UNTON es la alternativa més econdmica, més justa, més pacifica, més
equilibrada que podrian buscar esos estados frente a la instancia constitucional. Asf en los
articulos I a V1, referidos a los peligros exteriores, en los VII y VIII referidos a los peligros

interiores y la hostilidad entre los propios estados miembros: también, quizd como en ninguno

**Después de haber experimentado de modo Inequivoco la Ineficacia del goblerne federal vigente, sols
Namados a deliberar sobre una nueva Constitucién para los Estados Unidos de América. No es necesarlo
insistir acerca de la importancia del asunto, ya que de sus resultados dependen nada menos que la
existencia de la UNION, la seguridad y el bienestar de las partes que la integran y el destino de un
imperio que es en muchos aspectos el m4s interesante del mundoe...”" .EL FEDERALISTA, Ed. cit., pag. 3
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de los otros, cn los capitulos iX y X, escritos por Hamilton, titulados en el libro come'La
Union como salvaguardia” refuta a quicnes sosticnen, a partir de Montesquien,® que las
repiblicas solo pueden constituirse en pequefios territorios, con el propio Montesquieu®
sosticne especificamente: "que por pequeiia que sea una repiiblica sus representantes
deben llegar a cierto nimero para evitar las maquinaciones de unos pocos y que, por
grande que sca, dichos representantes deben limitarse a determinada cifra para

precaverse contra la confusién que produce una multitud®.

En los artfculos XI, sobre COMERCIO y MARINA: el XI1, sobre INGRESOS
PUBLICOS; ¢l XIII, sobre ECONOMIAS ADMINISTRATIVAS; el XIV sobre
EXTENSION TERRITORIAL rematan en los capitulos XV al XX cuyo solo titulo todo lo
dice: INSUFICIENCIA DEL REGIMEN ACTUAL: "Para conformarnos al plan que he
trazado para la discusién de ésta materia nos corresponde ahora examinar éste punto: La
insuficiencia de la Confederacién aciual para conservar la Unién. Tras enumerar las
calamidades tales como ¢l incumplimiento de la deuda piiblica externa e interna o la exclusién
de la navegacién del Misisipi por la propia Espafia, sefiala: "Esto nos obliga a enumerar
pormenorizadamente los principales defectos de la Confederacién , para demostrar que
los males que padecemos no proceden de imperfecciones miniisculas o parciales, sino de
errores fundamentales en la estructura del edificio, y que no hay otra forma de
enmendarlos y que no hay otra manera de enmendarlos que alterando los primeros

1h

principios... '".En estos capitulos ensaya una teoria positivista del origen de los estados yla

funcién de la ley: nacen para ejercer_Ja_coaccidn, linico remedic a la pasién_de los seres
humanos gue le impide seguir sin mds medios_los dictados de la razén y de la justicia; y alude a
la_inconveniencia del mantenimiento de_poderes locales_sobre los individuos mds alld de Ia

administracién de justicia.

De acuerdo con Corwin sc¢ entiende por federalismo dual la forma de
organizacion en la que; 1) el gobierno nacional es s6lo uno de los poderes enumerados; 2) los

propositos u objetivos que puede perseguir constitucionalmente son pocos; 3) dentro de sus

‘MONTESQUIEU, B. de. DEL ESPIRITU DE LAS LEYES: en varios capftulos del Libro V, particularmente
la igualdad econémica y la frugalidad de costumbres y consumos. Ed. SARPE, Madrid, 1984, pag. 142,
*MONTESQUIEU, Op. cit. pdg. 147/148: "Asf pues, parece verosfmil que los hombres se habrfan visto
obligados a vivir siempre bajo el gobierno de uno solo, si no hubieran imaginado una especie de
canstitucin que tiene todas las ventajas interiores del gobierno republicano ¥ la fuerza exterior del
monfirquico. Mc refiero a la Repiiblica Federativa,"

°EL FEDERALISTA. Ed. cit. pag. 59.

125



respectivos aspectos cada gobierno es soberano; 4) la relacién de los dos centros es de tensién

mis gue de colaboracion.

Durante el periodo del federalismo dual en los EEUU, compitieron dos
visioncs de federalismo; una més centralizante y la otra m4s descentralizante. Hamilton, como
el primer secretario del tesoro, Marshall como miembro de Ia Corte (1800-1835) y Daniel
Webster en ¢l Senado (1830-1840) fueron partidarios de la primera visién. 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,

fucron partidarios de la segunda visién.

IPcro 1a Suprema Corte conocida por su Chief Marshall, no tuvo una visién
tinicamente centralista. También rcconocié los poderes de los Estados, por ejemplo, para
regular ¢l comercio y la navegacién en ausencia de legislacién nacional, sostuvo que el Bill of

Rights no se aplicaba a la "state action"’.

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

purposes, states are soberane and for some subordinate”.?

Muchos casos ilustran este dualismo pero Hammer v. Daganhart fuc quiz4 el
caso mds representativo del pensamiento judicial en la era del federalismo dual. En €l se
decidi6 acerca del poder del gobierno federal de impedir la circulacién por distintos estados de
mercancfas producidas cn establecimicntos fabriles que contaban con el trabajo de nifios. La
Suprema Corte dijo en esa oportunidad que dicho trifico no podfa ser regulado pues ello
implicaba la regulacién del comercio intraestadual que por la Constitucién habfa sido dejado a

los Estados.

Por el lado del gobierno federal, el periodo del federalismo dual se caracterizé
por la cxistencia dc una burocracia federal, se crearon ¢l Departamento del Tesoro, el

. Departamento de Estado, el de Guerra y el de Marina entre 1789 y 1798. El Procurador

7 Se entiende por "state action” aquellas violaciones al Bill of Rights que no se producen por acciones de los
particulares sino por acciones de los estados.
" "Para algunos propositos los estados son soberanos, para otros subordinados.”
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General fue también creado por la Judiciary Act de 1789 (aunque no asumié el rango de

micmbro del gabinete hasta 1870).

En términos de finanzas el gobicrno nacional dependfa exclusivamente del
producido de las aduanas, que eran nacionales y de lo que se recibia de la venta de las tierras
nuevas dcl oeste. Los estados, por su parte, dependian de "excise taxes” (impuestos

compulsivos).

Ese imodelo atravesarfa casi indemne, afin con algunas concesiones
“centralistas™ , la guerra civil y adn 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 construcci6n de autopistas. De todos modos. esta ayuda era
bastante intranscendente ya que solo representaba el 2 por ciento de todos los ingresos estata-

les.

En conclusién durante estos afios se define una nueva funcién para el gobierno
nacional. La preeminencia del gobierno nacional en las cuestiones militares, la politica exterior,
la politica monetaria, la regulacién bancaria fueron consoliddndose. La prohibicién de las
pricticas antimonopdlicas , muchas dc las autopistas y las comunicaciones radiales fueron una
importante desviacién dcl modelo de gobierno neutral, asumido como correcto durante el
perfodo previo a la guerra civil. De todos modos, el aumento de la injerencia del gobierno
federal, no representé la cafda de los estados. El gobierno federal solo se ponia a tono con las
nucvas dimensiones de las organizaciones empresarias y laborales, con los problemas de los
consumidores y con un pafs con gran urbanizacién. Muchas de las funciones normales del
gobierno estaban en manos de los estados, como la educacién primaria, las politicas sociales,
los hospitales piiblicos, la proteccién contra incendios, la sanidad ete. En pocas palabras, la
dindmica de esta era reflejaba, perfectamente la idea de Madison de una republica
compartimentalizada con diversas tareas funcionales por lo que a pesar de los cambios era

todavia un federalismo dual.

El federalismo dual comenzé su inevitable declinacién durante la depresién.

Nacfa un nucvo tipo de federalismo cuyos postulados eran los siguientes: 1) los Estados
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Unidos estdn caracterizados por una responsabilidad compartida de todas las funciones de
gobicrno; 2) la historia asf lo demucestra; 3) la division de poderes cntre el gobicrno nacional y
los estados no se puede hacer sin disminuir dristicamente la importancia de los Estados; 4) es
imposible disminuir el rol del gobicrno federal mediante el aumento del rol de los gobiernos
estaduales; 5) la mejor forma de concebir el gobierno americano es como un gobierno

sirviendo a un pueblo’.

El presidentc Roosvelt contrariamente a lo que crefa el Presidente Hoover,
quicn rechazaba ia intervencién federal aunque el pafs reclamase urgentemente medidas de
apoyo, sostenfa la nccesidad de planes de emergencia y un aumento de la autoridad del
gobicrno federal. una expresién de sus poderes para regular ¢l comercio y la fijacién de los

impucstos. Los programas aprobados durante 1933 instrumentaron ese cambio.

Sin embargo, este nucvo federalismo no nacié sin inconvenicntes. Durante los
primeros afios de este perfodo la Suprema Corte destruy6 los intentos de Washington de
lograr un acuerdo cooperativo entre el estado federal y los Estados. En todos los casos que se
presentaron ante clla rechazé las politicas del "New Deal"'’, En particular la Corte rechazaba

_toda delegacioén de la autoridad de regulacién a agencias o al ejecutivo cuando no existfan
lineas directrices claras emanadas del Congreso, a todo control del gobierno federal sobre el
comercio, los impuestos, o las cldusulas del bicnestar 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
¢l niimero de jueces, la corte tomé decisiones que implicaban cambios draméticos respecto de
lo que venia sosteniendo hasta hace algin tiempo antes, aceptando los poderes federales para
dictar la "Farm Mortgage Act” y la "Social Security Act". La clusula constitucional que
daba poderes al gobiemo 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 empleadores para solventar el desempleo. Este impucsto fue visto como una clase de
colaboracién entre cl estado y el gobierno nacional. Se aprob6 la idea que el congreso gaste

dinero cn el bienestar general.

% MORTON, Grozins en "THE AMERICAN FEDERAL SYSTEM. en "A NATION OF STATES". Robert
Goldwin, Ed. Chicago Univestity Press, 1962.
10 Expresi6n {nucvo enfoque) con la que el propio presidente Roosvelt calificaba a su polftica.
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Detrds del New Deal y de las decisiones de la Corte Suprema convalidéndolo
yacia la idea de que la marcha adecuada de la economia era una responsabilidad nacional y
ninguna corte o lider politico podia scriamente cuestionarlo. (De todos modos es de destacar
que la autoridad de los Estades en muchas de estas 4dreas no fue destruida sino que muchas

veces la misma se expandié).

Mis all4 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 el 'Bill of Rights". Asi Brown v. Board demuestra un nuevo tipo de activismo
de la corte mediante al cual se decide la aplicacién del Bill of Rights a todos los estados y la
facultad del gobierno federal de hacer respetar €l mismo hasta mediante el recurso de

violencia.

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 leycs
de impuestos a las ventas y 15 adoptaron impuestos a las ganancias de las corporaciones. Pero
el sistema impositivo no llegé a ser comdn. EI 96 por ciento de lo que se recaudaba por ¢l

impuesto a la propiedad iba a los Estados locales.

Mis significativo que el cambio en el sistema impositivo tue el cambio en el
sistema de ayuda del gobierno central a los Estados. Aunque el cardcter de las dreas asistidas
era mds o menos la misma que en la etapa anterior, ocurrieron grandes cambios proporcionalcs
durante todo este tiempo. La contribucién a la seguridad social fue mis o menos la misma, la
ayuda a las autopistas y rutas decay6, pero la educacién empezé a ser una cuestién
predominantemente sujeta a la ayuda federal. Las escuelas primarias fueron los principales
recipiendarios de esta ayuda durante los afios 30. La gran mayoria de la ayuda era la que se
conoce como ayuda "condicionada" conocida como "grants in aid", entendiéndose por

ello que los fondos debian ser gastados para propésitos especificos.

Con estos cambios, los Estados Unidos de Norteamerica, habian abandonado la
concepeidn de origen de su federalismo y se involucrarfan mds y més, en particular en la
gestion Nixon con la concepcién de lo que dié en llamarse el “nuevo federalismo” o

federalismo de cooperacién, férmula que en la que subyace al propio tiempo un efecto
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centralista, pero también una importante base consensual que aticnde mejor la necesidad de

conciliar a diversidad con la unidad.
1.2. Constitucién de los Estados Unidos.

A diferencia con nuestra Constituéién, la norteamericana carece de toda
mencién explicita al municipio o a los poderes locales. Ello sumado al sistema juridico del
"common law”, da algunos de los caracteres fundantes del régimen juridico norteamericano: 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 Sto de nuestra Constitucién Nacional y b} La
elaboracién doctrinal y la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia son la fuente de las

bases arquitecténicas del sistema jurfdico norteamericano.
1.3.- La doctrina norteamericana sobre ¢l municipio y la jurisprudencia.

Cabe seialar entonces la importancia central que posee en nuestro tema la
elaboracién doctrinal registrada en fos 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, s¢ inclinan en seatidos
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'".
1.1.1.1. 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 dos afirmaciones centrales respecto de las notas fundamentales del sistema municipal,
sus competencias, su (falta de)'aulonomia y sus relaciones con los Estados. La primera
afirmacién es que el municipio es parte integrante del Estado y como una "corporacién
piblica”. La segunda tesis de la “Regla Dillon™ (que no se podria explicar sin la primera) e$
que ¢l municipio es una creacién de la Legislatura Estadual. Ella podra por lo tanto no solo

ampliar o limitar su esfera de competencia, sino incluso decidir la creacién o la supresién lisa y

MpILLON, John: °"Municipals Corporations®, cit por Gerald Frug en "Local
Governement*® Second Edition, American Casebook Series, West Publishing Co.
st Paul Minnessota, 1994, en especial las pdgs 52-71, 50-70. También sobre
el tema véase GILLETTE, Clayton P. "In partial priise of billon’s Rule, or
can can public choice theory justify local government law? en Chicago-Kent
Law Review, wvol 67 pdgs 959 a 1024.
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llana de un municipio. Dicha posibilidad no ha quedado relegada al plano teorético, sino que
ha encontrado efectiva puesta en préctica en algunas ocasiones'*, encontrando el respaldo de
la Suprema Corte de Justicia que fue transformando a la doctrina de John Dillon en regla
interpretativa de la naturaleza del municipio.

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

a) Es un ente de derecho piiblico

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.

c) Su poder y su competencia provienen de una delegacién del Estado.

d) No hay exigenci‘a constitucional federal que le asegure al municipio una cierta esfcra de
accién (competencia propia) que no pueda ser avasallada por el Estado".

1.1.1.2. Otra postura pareciera ser la de aquellos que reivindican el derecho al autogobierno o
"selfgovernment” por parte de las localidades. Entre ellos tenemos al Juez Thomas M. Cooley,
quien tres afios mds tarde de la aparicién de la obra de Dillon piblica la suya'®. Cooley niega la
absoluta supremacia del Estado sobre las ciudades, y basandose en los antecedentes de la
tradicén politica inglesa y americana colonial, argumenta que ¢l gobierno local fue objeto de
un "derecho absoluto" que la legislaturas estaduales no podian restrigir. De la misma opinion
ha sido Eaton'®, quien también a partir de la tradicién angloamericana se esfuerza por

demostrar que tal derecho al autogobierno local existié con antcrioridad a la incorporacién de

12 yéase WEBER, James: “Local Government un the United States: Its Legal

Status and Structure® United States Information Agency, reproducido poe The
Australian Law Journal Vol 58 Dic 1984 pdgs 723 -726. Alli el A. seflala el
caso de la legislatura del estado 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 government”, es decir
se aplicé la hipétesis de méxima de John Dillon la desaparicién 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 clara aplicacidén de la -ahora doctruina legal de la SCJ- afirma que "The
right of the State to repeal the Charter of Menphis cannot be questioned.
Municipal Corporations are mere instrumentalities of the States for more
convenient administration of local government. They power are such as the
legislature may confer, and thir may be enlarged, abridged or enterly
withdraw at his pleasure... ’

3g; se admite que la autonomia municipal es suceptible de grados. Se
podréd encontarr que en distintos ordenamientos pueden exitir localidades
con cometencias mayores o menores, pero la diferecnia fundamental del
municipio autdénomo del que nc lo es no surge de la mayor o mener amplitud
de sus competencia, sino por las garantias de que las mismmas no pueden ser
cercenadas por organismo superiores.

M¥e00LEY, Thomas M. : "Treatise on constitucional Limitations", cit por
FRUG, Gerald opc cit pdg 58.

1SEATON, Amasa: "The Right to Local Self-Governpment", citado por Frug,
Gerald op cit pag 58 )
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los Estados, y que el mismo no puede ser objeto de restricciones por parie de aquellos. Pero ¢l
intento de refutacién més importante de la "Dillon rule”, fue llevado adelante por Me Quillin"
~ quien trazando un desarrollo histérico de la institucién muncipal encuentra alli fundamentos
para defender el derecho al autogobierno. Rechaza incluso la idea de que las ciudades son
"creadas” por los Estados y efectiia una fuerte critica a las sentencias del mdximo tribunal que
han negado el derecho al autogobierno. Para Mc Quillan el fundamento constitucional del
derecho al autogobierno 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 legislacién americana. Ademds a partir de un nuevo criterio de distincién entre
lo puiblico y lo privado, sostiene que la soberania estatal se ejerce sélo sobre el primer dmbito
qqedando 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
legistatura estadual, y por lo tanto son pasibles de la misma proteccién constitucional que los

demds derechos individuales.
1.2. Constituciones Estaduales.

Por ello vale la pena ver como los distintos Estados han regulado su respectivo
régimen local. Del estudio comparado, a partir de la méxima limitacién 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 municipios.

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

La Constitucién Estadual de Ohio en 1851, estableci6 por primera vez que la legisiatura no
podria aprobar leyes especiales otorgando cartas para cada ciudad, sino 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 momento.!” Es interesante resaltar el avance que

implica esta reforma.

16 Mc QUILLIN, Eugene: °*The Law of Municipal Corporations", cit por

Fru?; Gerald opc cit pag 58, como asi mismo
HERNANDEZ, Antonio M. "Derecho Municipal® Ed Depalma, Bs As, 1984, pdg
269. también SCHMANDT, °Municipal Home Rule in Missouri® 1953 Walsh.
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1.2.2. EL paso siguiente se da en la Constitucion de Missouri en 1875,cuando se les reconoce
a las ciudades de més de diez mil habitantes la

facultad de dictar su propia carta orgdnica ("Home rule charter"). Esta tendencia se expandié
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 legalmente limitada por el requisito de la enmienda constitucional, que
requeria que la Carta se sometiera a la constitucion y las leyes del estado "with and subject to
the Constitucions and laws of the State". Es decir que el cambio de cualquier ley estatal podria
en principio 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 la redaccién de la cnmienda 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 subordinacién de la 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 los 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"). Otro caso interesante es el de la Constitucion de Maine'. En este
estado Ja relacién es compleja e incierta debido a las ambiguedades de la constitucién y al
hecho que, segin Brower, los fallos de la Corte Estadual han sido inconsitentes en l

interpretacién de las normas. El Estado adopté en 1970 el sistema del "home rule charter”.

1.3. Reglamentos o Estatutos Organicos.

De lo expuesto ut supra queda claro que numerosas ciudades estadounidenses,
han ejercido la facuitad de dictarse su propia carta orgdnica ("home rule charter”). Segin lus
diversas Constituciones Estaduales, los mismos poseen campos mis o menos amplios paru

desarrollarse, pero no aparece alin en norteamérica una doctrina mayoritaria que unifique una

uaSo.egui.rm:)s 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 pag 313-356.
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interpretaci6n sobre los alcances de las facultades 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 s6lo un precario reaseguro contra la tendencia centralizadora de los Estados®. Segiin
Frug, dos eran los objetivos a cumplir por las "home rule charter": el primero, daries a lus
ciudades un poder de iniciativa en ciertos asuntos sin necesidad de requirir un autorizacién
¢xpresa 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

contralor estatal. ("Home Rule Inmunity").

1.4. Organizacién del poder (descripcién ejemplificativa del sistema institucional de

algunos estados).

1.4.1. Consideraciones generales.
Hay bésicamente cuatro tipos de organizaciones del poder local cn USA, y en general, los
diferentes Estados admiten que las ciudades en sus cartas orgdinicas se decidan por alguna de

ellas.

1.4.2. Sistema de Concejo fuerte y Alcalde Débil*(“Weak Major-Council Government") En
éste sisterna el verdadero poder politico se encuentra en el Concejo Municipal. El Alcalde
tiene una serie de severas restricciones enel cjercicio de sus atribuciones, y debe rendir cuenta
al Council, quien supervisa y ante quien aquel es reaponsable en el ejercicio de todas las
funciones municipales. El Major, o no tiene casi poder o lo tiene severamente limitado. Uno de
los puntos mas controversiales de éste sistema es la retencién o no por parte del "major” de la
facultad de remover a los funcionarios superiores de la administracién local, ya que si no logra
retenerlo, le resulta en la préctica muy dificil mantener un control transparente sobre la
administracién. Si no lo logra su funcién se reduce en la prictica a ser s6lo una voz en la
direccién de los asuntos locales, aunque a veces pueda ser una voz de peso. En algunas
circunstancias se le reserva el derecho de veto sobre determinadas decisiones del "council".
Las tareas habituales del "weak major" son la supervisién de la administracién piblica local, la
cual en las ciudades del cierta envergadura, le absorben gran parte de su actividad. Para

liberarlo de las tareas de gestién burocrética en algunos casos el "council" se pucde dividir en

19pn FRUG, Gerald: op cit pdgs 71 a 85
Wyer WEBER, James, op cit pdg 723.
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varias comisiones que supervisan directamente los departamentos mds importantes como

policia, finanzas, etc.

1.4.3. Sistema de alcalde fuerte y concejo débil ("Strong major-Council
Government"). Durante el siglo pasado, bajo el influjo de la forma presidencialista del
gobierno federal y estadual, muchos municipios, al adoptar su. propia carta orgdnica, "home
rule charter", pasaron a ésta forma de gobierno. Generalmente Ia transicién se hizo reforzando
las atribuciones del alcalde en lo referido al contralor de la administracién local, y reforzando
sus prerrogativas en lo concerniente a responsablidades administrativas. Las nuevas cartas, al

optar por "majors” electivos, aceleraron el cambio.
p (

Ello por supuesto también cambié las relaciones del "major” con ¢l "council”.
Normalmente, aquel tiene su asicnto en el "concejo”, y posee poder de veto sobre lus
decisiones de éste, puede participar en las reuniones, generalemente con voz pero sin voto. Su
atribuci6n para la remoci6n de las cabezas de la administracién y de los funcionarios menores
habitualmente es absoluta. El "council" s6lo mantiene las atribuciones legislativas y de

representacién, perdiendo casi todas las de cardcter administrativo.
1.4.4. Sisterna de Comisi6n.

Este sistema se originé a partir de una catéstrofe en Galveston (Texas) en
1900, a raiz de un huracén. A rafz de la situacién se vié la incapacidad del gobierno para
enfrentar la crisis y se logré la autorizacién de la Legislatura Estadual para cambiar el
gobierno designando una comisién para reemplazarlo, formada por un pequefio nimero de
ciudadanos y hombres de negocios. Los resultados términos de la recuperacion de la ciudad

fueron tan buenos, que la fama del sistema se extendi6 por todo el pais.

Durante mucho tiempo se la consideré como la mejor forma de gobierno local,
al reemplazar con criterios de administracién de empresas a la burocracia piblica y 4 los
candidatos politicos. Se la vefa como una forma simple en su concepcion y organizacion, y

eficiente en su operacion.

Generalmente la comisién se conforma por un nimero impar de comisionados

clectos popularmente (tres, cinco o siete segiin los casos) que unifican las funciones ejecutivas
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y legislativas. Sancionan ordenanzas, aprucban 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
derccho de velo y las decisiones se aprueban por mayoria. A veces existe un "major"

subordinado a la "comission", con funciones puramente protocolares.

El sistema ha sido objeto de una critica central, que consiste en el hecho que el
gobierno carcce de una cabeza cjecutiva, lo cual lleva a crisis cuando no hay acuerdo entre sus

miembros.
1.4.6.Sistema de Concejo y Administrador Gubernamental (Council - Manager Government),

Nzce en la ciudad de Staunton, Virginia, a partir de un estudio efectuado por
una comisién ad hoc nombrada a pedido de uno de los miembros del concejo, cuyo objetivo
fue la adaptacién dc métodos de gestién empresarial a la vida politica. Posteriomente en
Dayton, Ohio, sc adopta cn 1914 ¢l mismo sistema, recibiendo inmediatamente la atencién
gencral. En ese momento la ciudad se encontraba en bancarrota. El primer "city mananger
contratado, Henry M. White, logré que las finanzas municipales mcjoraran sustancialmente y
se elev la calidad de los servicios. Rdpidamente otras ciudades copiaron la idea.

Esta forma tiene una similitud con ¢l sistema de "comission”, cn cuanto al énfasis colocado
sobre la eficacia, y los aspectos administrativos del gobicrno. La ventaja es la unidad de
direccion cn los csfuerzos. El "city manager" cjecuta un plan que ha sido aprobado por ¢l
concejo y en el cual s vierten las politicas decididas y supervisadas por él. Se recupcra la
divisién de funciones, aunque no cabria hablar aqui estrictamente de divisién de poderes, ya
que el “council” los mantienc a ambos. El “city manager" opera como un agente del "council"
quicn ¢s quien reticne la dltma responsablilidad sobre la administracién 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 sélida formacién técnica, lo cual es cada vez mis
necesario dada la complejidad de muchisimos de los servicios que presta la 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
cursado programas universitarios sobre administracién piblica o de servicios ptiblicos.

Sostiene Weber en la obra antes citada® que en general los "cily managers" son mejores

21WEBER, James, op cit pag 726
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administradores que los funcionarios electos. En muchos casos se mantiene el cargo de alcalde
como titular de! poder ejecutivo, quien es generalmente un miebro mds del "council”. En €l se
le mantienen las funciones de representacién, tales como la firma de ordenanzas o la
suscripcién de contratos, pero las méds importantes funciones ejecutivas vinculadas a la
administracién cotidiana recaen sobre el “city manager". Es muy comiin considerar que la
eleccién del “city manager" es una de las funciones més 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 aprobacién por el "council”, con quien tiene reuniones de
informacién peri6dicas, reportdndole 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 pdblico y al "council”. Se considera a
este sistema la mejor forma de gobierno para ciudades de més de quinicntos mil habitantes, y
ha sido tildado como "la mayor invenci6n politica de los Estados Unidos en los dltimos cien

anos .

1.5. Division de funciones.

Como surge de los expuesto en el punto 1.4, la divisién de funcioncs se da con
plenitud en los sistemas de alcalde y concejo, no se da en los casos de “comission”, y sc
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.
1.6. Eleccién y renovacion de autoridades.

En todos los casos los miembros del "council” surgen de eleccidn popular, con
sistemnas de distrito tnico y uninominales en algunos casos.
El "major", en los sistemas de ejecutivo fuerte, también se elige por eleccidn popular directa a
mayoria de sufragios, o indirecta por el "council” en los casos de ejecutivo débil.
Los 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 administracién local, tales como el jete de policia

local, de bomberos o jueces de menor cuantia, también surgen de eleccién popular.
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1.7. Conflictos institucionales.

1.7.1. Consideraciones preeliminares.

Los conflictos institucionales se pueden analizar segun el siguiente criterio a)
conflictos con el Estado b} Conflictos con organismos federales ¢} Conflictos internos.
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 ia
definicién de ciertos estdndares juridicos tales como la apreciacién acerca de si
determinada materia se refiere a un poder inherente al gobierno local ("inherent local
power")o meramente a un asunto de un interés local ("local interest"). Un caso
interesante se plante6 cuando por una ley de la Legislatura Estadual, se decidié unificar
las ciudades Pittsburgh y Allenheny, previo referendum que se gané en una y se perdié
en la otra. Los ciudadanos de ésta plantean el caso federal debido a que la unificacion lo
obligaria a pagar mds 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 declar6 incompetente para resolver el conflicto? Otro 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
cuestién de que eso era competencia municipal y la Corte del Estado les fallé en contra
aduciendo que aquellas materias referidas a la "politic society” eran de competencia
estadual y no municipal.”

Historicamente uno de los conflictos institucionales mdis serios que debieron que
afrontar las ciudades fue el problema de la anexién o secesién de territorios, lo cuul
provocd numerosas intervenciones de la justicia por los derechos afectados de los

pobladores de la periferia®™.

1.8. Existencia de mecanismos de democracia semidirecta en el nivel local.

*?FRUG; Gerald op. cit pdg 108-110
BFRUG, Gerald, op cit pdg 117-126

Yyer FRUG, Gerald, op cit pags 288, 446, 536.
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1.8.1 Referendum. Es un préictica generalizada, debido a que las Constituciones
Estaduales lo preveen para muchos casos. A nivel local consta su utilizacién para los
casos de anexién o secesién de un municipio y otro®, para la aprobacién de una "home
rule charter"*® en la incorporacién de residentes de una zona a otra®’, cambio del uso del

suelo®,

1.8.2 El derecho de iniciativa es reconocido en varias partes, entre otras en Colorado® y

California para cierto tipo de ordenanzas™,

1.8.3. Audiencia piiblicas. El mecanismo se ha utilizado en algunas ocasiones para los

casos de anexiones o secesiones’’.
1.12. Los estatutos laborales de los trabajadores.

Hay autonomfa para fijar el propio escalafén administrativo, pero en muchos
casos las Legislaturas Estaduales absorben las fuciones municipales creando, por
ejemplo, sistemas de jubilacién estaduales
1.15. Jurisprudencia en éstas materias.

Se ha mencionado en cada caso particular.

1.16. Régimen electoral.

* Ver FRUG, Gerald opc cit pag 108-110 el caso "Hunter v.
Pittsburgh", pdg 357-362 "Moorman v. Good", pdg 373-377

**Ver FRUG, Gerald, op cit pdg 363
“’Ver FRUG, Gerald op cit pdg 377-382
**Ver FRUG, Gerald op cit padg 825
“Ver FRUG, Gerald op cit pdg 830-823
*Ver FRUG, Gerald op cit pag 833-836

'ver FRUG, Gerald, op cit pag
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Varia ampliamente en cada estado dificultando una sintética y util explicacién a los

efectos de este trabajo.

1.19. Régimen de procedimiento administrativo. Aqui también se da la amplia
variacién en cada estado de la Unién, dificultando una sintética y atil explicacion a los

efectos de este trabajo.

1.20. Posicion de la Sﬁprema Corte de Federal y Estadual sobre la naturalea del

Régimen Municipal.

En correlacién con lo afirmado en el punto 1.1 del presente, cabe afirmar gue
es adn 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
razén a los municipios , en general se evita hablar de "autonomia”, o "autogobierno”,
sino siguiendo las doctrinas de McGuillan y Cloosey, se prefiere fundar en las
disposiciones en favor de los derechos de propicdad o libre asociacién, garantizados por
la Constitucién Federal.” No deja de resultar llamativo que en un pais con tan arraigada
tradicién federal, y en el que muchisimos Estados son cronolégicamente posteriores a las
ciudades, no se hatla planteado la idea de un federalismo de base municipal, viendo al

municipio como vna tercera esfera de la integracién vertical del Estado.

2. COMPETENCIA Y ATRIBUCIONES MUNICIPALES

2.1. Consideraciones generales,

También es éste’ tema nos encontramos con la aplicacién preponderante de la
“regla Dillon": la competencia es la que le fija la letra de la legislacién estadual, que
incluye s6lo aquellas atribuciones esenciuales e imprescidibles para alcanzar los objetivos
de la misma. Es decir, que se toma un criterio restrictivo de interpretacién de la
competencia municipal. Adn en los casos de regimenes aparentemenic generosos,

siempre estd presente la idea de que la tnica clase de facultades que poseen lo

?yer LIBONATI; Michael: op cit pdg 656, donde refiere un

casc en que que se apard a las autoridades de una escuela
municpal en contra de la legislacién estatal. Alli el reclamo
y el fallc se hacen en nombre de la enmienda catorceava de la
COnstitucién Federal
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municipios son delegadas de los Estados. Por ello, sicmpre estd -aunque sea de modo
latente- 1a posibilidad de que ellas sean revocadas o que se desee ejercer algtn contralor

administrativo sobre la manera como las desarrolla el municipio.

A pesar de lo antedicho, existe un buen antccedente sobre compelencius
locales. En 1963 una Comisidn Asesora de Relaciones Intergubernamentales, establecid
un criterio’ para delimitar y clasificar cudles son las competencias de los municipios.
Delimité quince rubros y lo ordené de équcllos que consideraba "mds locales” a los
"menos locales". El orden seria el siguiente:

a) Proteccién contra incendios
b) Educacién Publica

c¢) Recoleccién de residuos

d) Bibliotecas

e) Policia

f) Salud Policia

g) Urbanismo

h) Vivienda

1) Parques y Jardines

J) Bienestar piblico

k) Hospitales y asistencia médica.
1) Transportes

m) Planificacion

n) Red de agua y alcantarillado

fi) COntrol de la contaminacién atmosférica
2.5. Atribuciones en materia de seguridad piblica.

Una de las curiosidades es que la atribuci6n en materia de policfa de seguridad,
normalmente es delegada por el Estado en los Municipios, como asf también el hecho de

que su jefe normalmente no es un funcionario de carrera, sino que debe pasar por Ia

eleccién popular.
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2.9, Faltas y contravenciones.
En general todo lo referido a trdnsito puede ser regulado localmente.
2.10 Teléfonos y Comunicaciones.

Un caso que consideramos interesante comentar, €s el que se produjo entre la
empresa de comunicaciones AT&T y la municipalidad de Arlington Heigts, cuando ésta
fltima pretendié cobrarles unos derechos por el uso de espacio piblico en el tendido de
cables. La Suprema Corte de Ilinois fallé obligando a la empresa a entrar en

negociaciones™.
2.12. Ordenacion del territorio urbano y rural.

Las facultades en la materia son en general amplisimas, pero su ejércicio 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 la 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,
por ejemplo, entre propietarios y residentes’, cuando se debe producir una

rezonificacion del territorio.
2.15. Empleo piablico municipal.

La competencia local estd limitada por las normas estaduales e incluso se han

. . . 3
impuesto normas federales sanciondas para el derecho privado’ :,

of

3yer FRUG, Gerald op cit pdg 688-689

YFRUG; Gerald, pdg 315 en el caso "Holt Civic Club v. City
Tuscalosa”

**Ver FRUG, Gerald, op cit p&g 179
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3. REGIMEN ECONOMICO FINANCIERO

3.1. Consideraciones generales.

En todos los casos ésta competencia se encuentra somelida a un férreo
contralor del Estado. La misma no s6lo se refiere a la naturaleza y a la extensién de la
imposicién sino comunmente también al uso de los fondos. Esto ha llevado a muchas
ciudades a una carencia crénica de fondos®®. Segdn el autor citado, se han dado casos de
mandatos estatales sobre los gastos de la ciudad, relocalizaciones de los fondos
generados por las ciudades, etc. Todo ello ha, llevado a las ciudades a recurrir a
métodos novedosos tendientes a asegurarse los recursos propios suficientes para

desarrollar su politica.

3.2. Recursos de jurisdiccién propia y recursos estaduales y nacionales.

Tradicionalmente la principal fuente de recursos ha sido ¢l impuesto
inmobiliario (property tax). Ultimamente, La Comisién Nacional para problemas
Urbanos, ha cuestionado por varios motivos este gravamen: desalienta la renovacién de
las viviendas por el incremento de la alicuota, promueve la injusticia distributiva sobre
los sectores més pobres, y constituye un sistema de fijzcién de los valores que se torna

muchas veces en injusto por la dificultad de establecer bases equitativas.

3.3. Tasas y derechos de cardcter local.

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

En el caso del impuesto a las ventas, a pesar de haber aumentado bastante en los Gltimos
aios, su producido no constituye ni el 6% de los ingresos locales. Se argumenta que el
mismo a la larga provoca la declinacién de la ciudad y el retraso de I actividad
comercial. La misma cflica ha recibido la creacién de impuestos a los ingresos por parte

de cierta ciudades.

**ver FRUG, Geral, op cit pag 641.
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3.4. Régimen de coparticipacién.

Ante la crisis sefialada de los recursos locales, durante los afos 60 y 70,
muchas ciudades obtuvieron garantias de ayuda del gobierno federal, tranformandose en
la mds popular alernativa para la obtencién de recursos. Sin embargo durante los dltimos
veinticinco afios el procentaje del presupuesto municipal dependiente de dicha fuente ha
disminuido. Sostiene son embargo Frug®’, que es una fuente peligrosa que coloca a las

ciudades en una situacién vulnerable.

4.REGIMEN DE EMPLEO PUBLICO MUNICIPAL

4.1. Consideraciones generales. Diferencias con el régimen laboral privado.

En principio se acepta que hay regfmenes diferentes entre el cmpleo piblico y
privado. También se reconoce la competencia de los Estados de fijar su propio régimen
de empleo piiblico. Los municipios también lo hacen, seguin cada Constitucién 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 o no a los cmpleados
estaduales y municipales ciertas normas federales que establecen salarios minimos y

horarios minimos que han sido sancionadas para el empleo privado™.

'GRUG; Gerald, op cit pag 641 a 643

*Ver FRUG, Gerald opc cit padg 179 vy ss, donde se mencionan
varios casos con opiniones controvertidas de los jueces.
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