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EL REGIMEN MUNICIPAL DE LOS PAISES
HISPANO-AMERICANOS VISTO A TRAVES
DE SUS CONSTITUCIONES POLITICAS

I. Preliminares.

El tema del municipalismo hispano-americano ofrece una
importancia trascendental, que hasta ahora no hemos sabido
reconocerle. Es sencillamente absurdo que el régimen local de
nuestros antiguos territorios de Ultramar sea en Espafia total-
mente desconocido, a pesar del enorme interés que para nos-
otros tiene, tanto por la influencia que en el mismo ha ejer-
cido nuestra tradicion juridica y politica—que atin subsiste
en algunos aspectos—, como por constituir un rico caudal de
experiencias en paises de nuestra raza y de nuestra historia,
quizas aprovechable en nuestra propia evolucién, con mucha
mayor utilidad que ciertas formulas extrafias a nuestro am-
biente y a nuestro temperamento, que tan intensamente han
influido en la méas reciente legislacion municipal espaifiola.
Esta pretericién del municipio hispano-americano contrasta
violentamente con la extraordinaria atencion dedicada a las
soluciones preconizadas en la gran Republica del Norte, que
han constituido la base doctrinal de la escasa literatura mu-
nicipalista aparecida en Espafia en lo que va de siglo.

Sobre la necesidad de investigar la evolucién del pensa-
miento juridico hispano-americano de nuestros tiempos, se
han pronunciado voces muy autorizadas. Asi tenemos, por
ejemplo, a Altamira (1), que después de apuntar la signifi-
cativa paridad existente entre la historia politica de las mas
de las Republicas hispano-americanas y Espafia, durante el

(1) Altamira y Creves (Rafacl).—La huella de Espafia en América. Madrid 1924;
pagi~as 45 y 46. - 525
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siglo XIX, reconoce el interés de ‘“averiguar el porqué de
esa analogia y la intervenciéon que en ella hayan tenido ele-
mentos psicologicos o instituciones de la antigua metrépoli”.
Pero estos criterios no han trascendido a las realidades prac-
ticas. Del intenso movimiento municipalista que se ha des-
arrollado, en estos ultimos tiempos, en la América de nues-
tra raza, no sabemos nada. Ignoramos los trascendentales
Congresos Interamericanos de Municipios celebrados en La
Habana en 1938 y en Santiago de Chile en 1941, a los que en
modo alguno hubiéramos debido faltar. Desconocemos el Con-
greso de Racionalizacion Administrativa llevado a cabo en la
Argentina en 1938; la Escuela de Estudios Municipales or-
ganizada por la Municipalidad de Buenos Aires (1); los im-
portantes trabajos de los ilustres tratadistas argentinos de
nuestra especialidad, Bunge, Llorens, Garcia Mata y Bielsa;
las publicaciones de la Comision de Racionalizacién de la
Administracién nacional del propio pais, y tantas otras im-
portantisimas actividades.

Dicho esto y antes de entrar en materia, queremos afir-
mar que, a nuestro juicio, constituye un mal sistema el pre-
tender resumir el éstado actual de la legislacion que regula
el Municipio hispano-americano a base de las Constituciones
politicas de aquellos Estados. Tomando las mismas como
unico elemento de juicio resultara imposible una sistemati-
zacion de los diversos regimenes imperantes en dichos paises,
porque el contenido de los mencionados Cédigos fundamen-
tales, con referencia a la materia de que nos ocupamos, es
tan desigual en cuanto a extensién, que ha de impedirnos, las
mas de las veces, el encontrar puntos comunes de referencia,
por elementales que sean. Hay un conjunto de Constitucio-
nes—Paraguay, Costa Rica y Argentina (2)—que practica-
mente silencian toda la materia municipal ' mientras que al-

(1) “Boletin del Honorable Concejo Deliberante de la ciudad de Buenos Aires”.
Afio IV. Tomo VIL Nims. 35 y 36; pags. 105 y siguientes.
(2) La Gnica refenencia de dichas Constituciones a la organizacién mumcxpa.l es
la siguiente:
“Corresponde a la Camara de Representantes: 1.9) Legislar sobre organizacién
municipal” (Art. 76 de la Constitucion del Paraguay, de 10 de julio de 1940).
“Hiabra en la cabecera de cada cantén una Municipalidad con las atribuciones
que le designe la Ley” (Art. 130 de la Constitucion de Costa Rica de 7 de di-
ciembré de 1871).
“Cada Provincia dictard por si una Constitucién... que asegure... su régimen mu-
526 nicipal” (art. 5 de la Constitucidén de la Reptiblica Argentina de 1 de mayo de 1853).
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guna otra—la de Cuba (1)—Ila determina en una minuciosa
y sisteméatica complejidad, de la que resulta una verdadera
y completa ley organica, encuadrada en el marco constitu-
cional. _

Pero hoy por hoy y a pesar de todas sus deficiencias, no
podemos orientar este primer intento de sistematizacion del
régimen municipal hispano-americano mas que desde el pun-
to de vista que nos permiten conocerlo las Constituciones po-
liticas vigentes, porque carecemos de los elementos necesa-
rios para llevar a cabo nuestro trabajo con un mas amplio
enfoque. En cambio, la documentacion sobre las leyes fun-
damentales es abundante y siempre al dia. Existen diversas
obras que reproducen o comentan los textos en cuestion (2),
y ello nos permite realizar la necesaria sintesis, con todos los
elementos de juicio que son precisos.

Para este trabajo hemos de limitarnos, estrictamente, a
los paises hispano-americanos, omitiendo por lo tanto, no so-
lamente los sistemas anglo-sajones imperantes en los Esta-
dos Unidos y en el Canada, sino también todo lo que se re-
fiere a Haiti y el Brasil, pues pretendemos circunscribir nues-
tro estudio a las instituciones de aquellos territorios que en-
troncan directamente con la gran tradicion imperial hispanica.

II. Problemas genéticos.

Es conveniente examinar, a través de los textos constitu-
cionales, el criterio que domina en la América hispana sobre
la naturaleza y origen del Municipio. Respecto a esto afirma-
remos, rotundamente, que la influencia de las doctrinas jus-

(1) La vigente Constitucién de Cuba—de 5 de ju]io -dle !940———dedica un Titulo
entero—el XV+— con 24 copiosisimos articulos, a 1a reguiacién del régimen municipal,
al que se refieren, adem4s, otros 19 articulos esparcidos en diversos lugares del texto
constitucional,

(2) Posada (Adolfo).—Instituciones politicas de los pueblos hlspa.no-amencanos
Madrid 1900.

Ferndndez de Velasco Calvo (Recaredo) —Principios juridicos y sociales de las
iltimas Constituciones politicas europeas y americanas. Murcia, 1923. '

Altamira (Rafael).—Coleccion de Textos para el estudio de la historia y de las
instituciones de América. Constituciones vigentes en los Estados americanos. Ma-
drid, 1926. Con Apéndices hasta 1930.

Pérez Serrano (N) y Gonzdlez Posada (C).—Constituciones de Europa y Amé
rica. Madrid, 1927.

Lazcano Mazon (Andrés Maria).—Constituciones polmc&s de América. La H:).-I
bana, 1042.

Secretaria de las Cortes—Boletin de Legislacion y documentos parlamentarios
extranjeros, 527
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naturalistas es totalmente nula en aquéllos paises. En nin-
guna de las Constituciones que estudiamos existe una decla-
raciéon de principio de la que se derive un concepto de en-
tidad natural y una personalidad propia. El criterio mas ge-
neral es el de considerar el Municipio como una simple divi-
sion territorial, cuya existencia depenide exclusivamente de la
ley, como comprobaremos por las siguientes citas:

“Para la Administracién interior, el territorio nacional
se divide en provincias y las provincias en Comunas. Habra
en cada provincia el nimero de Comunas que determina la
ley. La ley, al crear nuevas Comunas, cuidara siempre de es-
tablecer las respectivas subdelegaciones”... (Art. 93 de la
Constitucion de Chile de 18 de septiembre de 1925.)

“Cada Departamento se divide en Municipios. La circuns-
cripciéon y régimen de los Departamentos y de los Munici-
pios, seran objeto de la Ley...” (Art. 12 de la Constitucion
de Nicaragua de 22 de marzo de 1939.)

“El territorio de la Republica se divide en provincias y
éstas en distritos”. “Son funciones de la Asamblea Nacio-
nal... 7.2 Acordar las divisiones territoriales del pais”. “En
cada Distrito habra una Corporacién que se denominari Con-
sejo municipal...” (Arts. 5.2, 88 y 184 de la Constitucion de
Panama de 2 de enero de 1941.)

“La Ley fijara el nimero y los limites de las provincias
asi como el de las Comunes en que éstas se dividen y podra
crear con otras denominaciones nuevas divisiones politicas
del territorio”. (Art. 4 de la Constitucién de la Republica
Dominicana de 10 de enero de 1942.)

Hay otro grupo de paises en que la génesis municipal al-
canza una categoria mis modesta. En ellos el Municipio no
es mas que un elemento secundario de la Administracion pro-
vincial, a la que estan atribuidas las facultades de crear y
suprimir las entidades concejiles, siempre, claro esta, dentro
.de los limites determinados por la ley, suprema definidora de
la categoria municipal. Asi tenemos que, con arreglo a lo
dispuesto por el art. 186 de la Constituciéon de Colombia, de
4 de agosto de 1886, corresponde a las Asambleas Departa-
mentales “crear y suprimir Municipios con arreglo a las
bases de poblacién que determine la ley. En la Constitucion
del Perti de 29 de marzo de 1933, se-hace constar que “el te-

'$28 rritorio de la Reptiblica se divide en Departamentos, provin-

REVL-1944, nim. 16. ALBI CHOLBI, FERNANDO. EL REGIMEN MUNICIPAL DE LOS PAISES HlI...



REVL-1944, nim. 16. ALBI CHOLBI, FERNANDO. EL REGIMEN MUNICIPAL DE LOS PAISES HlI...

cias y distritos”. (Art. 183); que son atribuciones del Con-
greso “hacer la demarcacion y division del territorio nacio-
nal” (art. 123, nim. 15), y que “habra Concejos municipa-
les en las capitales de provincia y de distrito y en los pueblos
que determine el respectivo Consejo departamental”. (Articu-
lo 203.) Finalmente, la Constitucion del Uruguay de 24 de
marzo de 1934, solo considera forzosa la existencia de muni-
cipalidades en las capitales de Departamento, declarando que
en toda otra poblacion “podrd haber una Junta local”. (Ar-
ticulo 246); fijando la ley las condiciones para su creacion
(art. 247), y siendo atribucion de las Juntas Departamentales
“crear a propuesta del Intendente nuevas Juntas Locales”.
(Art. 242.)

Deliberadamente hemos dejado para estudiar aparte la
aleccionadora experiencia que nos ofrece la evolucion del pen-
samiento jusnaturalista en Cuba, que puede considerarse ex-
presiéon auténtica de la postura de la América hispana frente
al problema genético del Municipio y que, para nosotros, en-
cierra especial interés, pues confirma el criterio que expusi-
mos en esta Revista al plantear nuestra doctrina sobre la cri-
sis del concepto del Municipio como entidad natural, doctri-
na motejada de heterodoxa y acogida con cierto escandalo por
quienes, llevados por prejuicios de formacion, consideran in-
tangibles los lugares comunes derivados de viejos sistemas
filosoficos totalmente en desuso.

Deciamos entonces (1), y repetimos ahora que el Muni-
cipio natural no existe, que él mismo significa en todo caso
una creacion de la ley y que el factor fundamental que ésta
tiene en cuenta al constituir una municipalidad no sera nin-
gun derecho organico, sino simplemente el que las agrupa-
ciones sociales de convivencia humana “posean la capacidad
economica precisa para llevar a cabo las finalidades minimas
que el Estado les atribuya” afiadiendo que “es Municipio
quien puede serlo, quien posee vitalidad propia para cumplir
sus obligaciones minimas” ; terminando por la exposicion de
la forma en que recogen esa tendencia las mas modernas le-
gislaciones europeas.

La evoluciéon de Cuba, en este sentido, es caracteristica.
La postura jusnaturalista de la ley municipal de aquella Re-

(1) Albi (Fernando).—La crisis del concepto del Municipio como entidad natural.
“‘Revidta de Estudios d: la Vida Local”; nim, 5; pigs. 13 a 35.
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publica, de 29 de mayo de 1908, era consecuencia ineludible
del pensamiento de su ilustre autor, el Profesor Carrera Jus-
tiz, quien representa, en la actualidad, la mas genuina y ex-
tremada supervivencia de la escuela del jusnaturalismo mu-
nicipalista... “Donde quiera que éste exista (el hecho social
del Municipio) y.tal como existiese—afirma dicho tratadista
(1)—-alli hay una “personalidad” que necesita ser reconocida
por el legislador para facilitarle la vida del derecho. De ahi
lo que conocemos por derecho de “personalidad” que es algo
innato, inalienable ‘e imprescriptible en su mas elevada con-
_cepcion... Ese es el derecho natural; es la ensefianza de la
naturaleza...”

Esta doctrina fué recogida en el art. 1.2 de la Ley de 1908,
que el propio autor reconoce que ejercido una influencia deci-
siva en nuestro Estatuto de 1924 (2). Dicho articulo decia
asi, estableciendo una definiciéon doctrinal del Municipio cu-
bano: “Para los efectos de esta ley el Municipio es la So-
ciedad local organizada politicamente, con autorizacion del
poder legislativo nacional y comprendida dentro de una exten-
sion superficial naturalmente determinada por necesarias re-
laciones de vecindad”.

La Constitucién de 1940, que tan cuidadosa atencion de-
dica al Municipio, dentro de la mas depurada técnica muni-
cipalista, ha querido a su vez elaborar una definicién del mis-
mo, que vamos a reproducir seguidamente, para compararla
después con la que hemos transcrito de la Ley de 1908; dice
asi: “Art. 200—Fl Municipio es la Sociedad local organizada
politicamente por autorizacion del Poder legislativo en una
extension territorial determinada por necesarias relaciones
de vecindad, sobre una base de capacidad econémica para sa-
tisfacer los gastos del Gobierno propio y con personalidad ju-
ridica a todos los efectos locales”

Esta definicion coincide esencialmente con la que estable-
cia la Ley de 1908, y salvo la declaracion de personalidad ju-
ridica, de que luego nos ocuparemos, no ofrece mas que una
diferencia con la misma: la supresion del caracter natural de
la entidad, y la sustitucién de este principio por el criterio

(1) Cerrerg Justiz (F).—E} Derecho pliblico y la autonomia municipal. Habana,
1913; pags. 31 y 32.

(2) Carrera Justiz (F) —E] Estado cubano explota a los I\Iumcnplos y as-“sma
‘530 a ia aacién. Habana; pag. 1s. .
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de la capacidad economica que hemos subrayado, trascenden-
tal viraje que sitiia a uno de los paises en que doctrinal y le-
galmente se hallaba mas arraigado el criterio jusnaturalista,
dentro de la orbita general de la evolucién contemporanea, de-
terminada por la crisis de aquel sistema que apuntamos en
nuestro aludido trabajo. Y esta postura de la Constitucion
cubana, se halla confirmada por su articulo 210 que, al tratar
de la creaciéon de un nuevo Municipio, aparte de la peticion

~de los vecinos y la aprobacién del Congreso, sélo exige un re-
quisito fundamental: que el Tribunal de Cuentas informe
“sobre la capacidad econdémica del mismo para el manteni-
miento del gobierno propio”. _

-Queremos hacer constar que el punto de vista general-
mente aceptado, en este respecto, por las Constituciones his-
pano-americanas, no quiebra porque algunas de ellas reco-
nozcan a los Municipios una personalidad juridica, que de-
claran expresamente las leyes fundamentales de Cuba (ar-
ticulo 209), Méjico, de 31 de enero de 1917 (art. 115, niam. 3)
y El Salvador, de 20 de enero de 1939 (art. 139).

No es este el lugar adecuado para plantearnos el proble-
ma de la existencia de la persona juridica en derecho publi-
co, que Duguit (1) ha negado y con él tantos otros juristas,
entre los que destacan, en la literatura alemana, las afirma-
ciones de Meurer (2) de que la personalidad juridica sélo en
derecho privado tiene razén de ser; y principalmente, las
interesantes teorias de Walter Burckhardt. (3) que llegan a
la conclusién de que cualquiera asociaciéon de derecho publi-
‘co, es, simplemente, una organizaciéon impersonal que no
ejercita derechos, sino que sirve al derecho. Diremos, simple-
mente, que el hecho de que a un Municipio se le atribuya
la personalidad juridica, no significa, necesariamente, el re-
conocimiento de un origen natural anterior al Estado y su-
perior a la Ley, de una competencia privativa, de una ma-
teria genuinamente municipal. Nada de ésto; las mas recien-
tes orientaciones demuestran la intervencién directa del Es-
tado en la génesis de las personas juridicas de caracter pu-
blico, y el origen estrictamente legal de su esfera de compe-

(1) Duguit (L).—Traité de droit constitionnel. 1927, Tomo I, pigs. 18 y siguientes.
(2) Meurer (Ch).—Die Juristischen Persomen. Stuttgart. 190o1; pag. o

(1) Burckhardt (Waiter).—“Die Organisation der Rechtsgemeinschaft”. Basel, 1927,

pag. 336. 531

[
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tencia. Asi tenemos que, segtin la teoria de Cino Vitta (1),
dichas personas juridicas son creadas por el Estado, quien
las provee de poder de smperium o las sujeta a su propia tu-
tela y vigilancia; mientras que Donato Donati (2) sostiene
la tesis de que la persona juridica de caracter publico se dis-
tingue por dos elementos: su destino a finalidades publicas
y los lazos estrechos que la unen al Estado en el sentido de
que el Estado se sirve de las mismas para lograr sus pro-
pias finalidades.

III. Postura del Municipio en el Estado

Interesa precisar la postura del Municipio en relacién con
el Estado de que forma parte. La tendencia dominante en los
paises democraticos, se endereza a la maxima libertad de
la entidad local, y asi vemos que en la declaracién 1.2 del
Congreso Interamericano de Munidjpios de 1941 se ’reco-
mienda “la dictacién de leyes que aseguren la autonomia d
¥os Municipios”. ’

I.a mayor parte de las Constituciones a que nos referi-
mos establecen el principio autonémico como declaracién
fundamental, si bien existe un grupo nutrido que no sélo lo
omite, sino que desarrollan un sistema organico y funcional
que encuadra el Municipio en un marco de rigida tutela. Los
diversos matices existentes, los sistematizamos como sigue:

A) Autonomia—La Constitucion de Cuba, la mas acu-
sadamente caracterizada en este respecto, dice asi en su
articulo 212: “El Municipio es auténomo. El Gobierno mu-
nicipal queda investido de todos los poderes necesarios para
resolver libremente los asuntos de la sociedad local”. Utilizan
también la palabra autonomia en una declaracién de principio,
las Constituciones de Bolivia (3), Honduras (4), Pert (5) y

(1) Vitta (C)—“Les persones morales de droit public en France et en Italie”.
Melanges Hauriou, 1929; pag. 8os. _

(2) Donati (D).—"I caratteri distintier delle persone giruidiche pubbliche”. Tirada
aparte de ia Temi Emiliana, 1930, nim. r1 4 32. Padova, 1931; pagina 5.

(3) “El Gobicrno comunal es auténomo.” (Art. 148 de la Constitucién de Bolivia
de 28 de octubre de 1938).

(4) “Para la administracién de los Departamentos éstos se dividen en Municipios
puténomos”. (Art. 179). “En el ejercicio de sus furciones privativas serin absolu-
tamente independientes de los otros Poderes...”. (Art, 181 de la Constitucién de
Honduras de 28 de marzo de 1936). ) .

(s) “Los Comsejos Municipales Provinciales tienen autonomia administrativa y
ecordmica en el ejercicio de las funciones que Jes corresponden conforme a las

B32 leyes”. (Art. 206 de la Constitucién del Pera),
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Venezuela (1). En cambio, la de Méjico, con una significacién
analoga, y queriendo quizas matizar un criterio mas avanzado
y mas estrictamente politico, determina en su articulo 11§
que los Estados federados tendran “como base de su division
territorial y de su organizacion politica y administrativa, el
Municipio libre...”, afiadiendo después, el propio articulo, que
“los Municipios administraran libremente su hacienda”

No operando a base de las correspondientes leyes munici-
pales, es muy dificil precisar la extensién y contenido de es-
tas afirmaciones generales. No obstante lo intentaremos, en
lo posible, comenzando por hacer constar que la Constitu-
cion de Méjico no posee ningun precepto que desarrolle el
principio de libertad municipal a que nos hemos referido.

Cuba, en cambio, desenvuelve copiosamente su declara-
ci6n inicial, y dedica una seccidon entera a establecer todo
un sistema de garantias del referido principio. Haciendo ca-
so omiso de los diversos particulares que contiene dicha sec-
cion, referentes a responsabilidades y al referéndum, resumi-

- remos del siguiente modo las disposiciones que tienden a ase-
gurar el régimen autonomico, tal como las establece la
Constitucion:

a) Prohibicion a las autoridades gubernativas de sus-
pender y destituir a los gobernantes locales, quedando ron-
ferida, exclusivamente, dicha atribucion, a los Tribunales de
Justicia determinindose situacién analoga en cuanto a la sus-
pension de los acuerdos municipales (art. 217, a-b).

b) Prohibicién de dictar leyes que atribuyan al Estado o
a la Provincia los recursos municipales, sin compensacion ade-
cuada, o que obliguen a las Municipalidades a ejercer fun-
ciones recaudadoras en impuestos de caracter nacional o pro-
vincial (art. 217, c-d-e).

c) Declaracion de que el Municipio no estara obligado a
pagar ningan servicio que no se halle administrado por el
mismo (art. 217, f). ,

d) Recurso de abuso de poder contra toda resolucwn
gubernativa que atente al régimen de automonia municipal

mbtprearad

(1) “Los Estados se dividen en Distritos cuyas Municipalidades gozarin de
piena autonomia y seran por tanto mdep\ndxenbes del Poder Politico federal y de]
Estado en todo lo concerniente a su régimen econdémico y administrativo con las
solas restricciones que en esta Constitucion se pactan”. (Art. 14 de la Constitucidn
de Venezuela de 16 de julio de 1936). .
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aunque haya sido adoptada en ejercicio de facultades discre-
cionales (art. 218).

Esta interesante formulacién de garantias, en la que se
observa la huella de la radical doctrina sostenida en todo
tiempo por el Dr. Carrera Juastiz, eminente municipalista cu-
bano que desde la Ley de 1908 ha ejercido decisiva influencia
en la evolucion del Municipio que estamos estudiando, esta

. disminuida por diversas intervenciones tutelares que intere-
sa destacar:

a) La declaraciéon del parrafo tercero del art. 212 auto-
rizando al Estado para “suplir la gestién municipal cuando
ésta sea insuficiente, en caso de epidemia, grave alteracion del
orden publico u otros motivos de 1nteres general, en la forma
que determine la ley”.

b) EI control econémico del Tribunal de Cuentas, que so-
mete al Municipio, en este aspecto, a una tutela bastante rigu-
rosa. L.a Constitucion autoriza a dicho Tribunal para velar
por la aplicacion de los Presupuestos e inspeccionar los gastos
y subastas, incoando expediente (art. 270) necesitandose la
autorizacion del mismo para acordar emprésiitos y convenir
obligaciones de pago aplazado (art. 213).

Hay que hacer constar que el régimen de Carta estable-
cido por los articulos 222 y 223 de la Constitucién cubana no
atribuye, en resumen, una mayor extension a la autonomia mu-
nicipal que dicha Constitucién establece, porque el charter ma-
king power-—si se nos permite emplear la expresion consa-
grada por la terminologia juridica norteamericana que con-
cede la repetida Constitucion, no alcanza a las cuestiones de
competencia, limitandose al aspecto puramente organico, y
atin ésto con notables restricciones, ya que el sistema elegido
ha de encajar, precisamente, en una de las tres modalidades
minuciosamente reguladas por la citada Constitucion: Comi-
si6n, Ayuntamiento y Gerente o Alcalde y Ayuntamiento; en
resumen un optional charter system al uso en ciertos Estados
de la América del Norte.

Es dificil precisar la extensién de la autonomia estable-
cida por el precepto de la Constitucidén del Peru que hemos ci-
tado con anterioridad, ya que la misma se halla condicionada
por el recurso de revision que prevé el art. 193 (nums. 7 y 8) sin

534 determinar su alcance, y falta, por lo tanto, conocer si se tra-
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ta de un recurso estrictamente excepcional o si por el contra-
rio entrafia el mismo una intervencion tutelar permanente.

El criterio autondmico imperante en las Constituciones de
Honduras y Venezuela tiene una formulacién muy particu-
lar. En ellas se desbordan los limites normales de dicho prin-
cipio, para elevar el Municipio a la categoria de Poder en el
sentido juridico usual, poniéndolos al nivel de los Poderes
politicos del Estado. Asi tenemos que el art. 181 de la Consti-
tucion de Honduras establece que las Municipalidades “en el
ejercicio de sus funciones privativas serin absolutamente in-
dependientes de los otros Poderes...” declarando el art. 14 de
la de Venezuela que dichas Municipalidades, en el ejercicio de
su autonomia “seran... independientes del Poder Politico fe-
deral y del Estado... con las solas restricciones que en esta
Constitucién se pactan”, llegando el art. 50 de la misma a la
afirmacién rotunda de que “el Poder publico se distribuye en-
tre el Poder federal, el de los Estados y el Municipal...”.

El principio autonémico del Municipio boliviano queda bas-
tante restringido por la dependencia jerarquica que el articulo
150 de la Constitucidn establece entre las diversas categorias
‘de Alcaldes existentes, fijando una “supervigilancia” de unos
sobre otros; a ello hay que afiadir la rémora que significa el
tener que obtener la aprobacion del Senado, no sélo para ne-
gociar empréstitos (art. 152), sino para que entren en vigor
las Ordenanzas de patentes e impuestos municipales (articulos
153 y 169, nam. 4).

B) Independencia.—FEn varias Constituciones americanas
juega un nuevo vocablo para caracterizar la situacion reci-
proca de Estado y Municipio, que se aparta de los usuales en
Furopa—autonomia, autarquia, autogobierno y descentraliza-
cion—para matizar dicha postura. En términos casi analogos,
los Cédigos fundamentales de la Reptiblica Dominicana, del
Ecuador, y de El Salvador establecen la independencia del Mu-
nicipio con respecto del Estado. Veamos en qué tésminos se
expresa este principio:

“Los Ayuntamientos son independientes en el ejercicio de
sus atribuciones, salvo las restricciones y limitaciones que es-
tablezcan las leyes en materia econdinica” (art. 77 de la Cons-
titucion de la Repablica Dominicana).

“Las Municipalidades, en el ejercicio de sus funciones, son
enteramente mdependlentes” (art. 139 de la Const1tuc1on de

~ El Salvador). : 535
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“Las Municipalidades, en el ejercicio de sus funciones pri-
vativas, seran absolutamente independientes de los otros Po-
deres, pero sin contrariar en ningan caso las leyes generales
del pais” (art. 114 de la Constitucion del Ecuador de 23 de

diciembre de 1906).

Esta formulacion de principio no entrafia, como vemos, dis-
crepancias de fondo con el criterio autonémico, y nos incli-
namos a reconocer que, entre independencia y autonomia, exis-
te una coincidencia esencial que reduce a un juego de palabras
la diversidad de expresion. Véase, asimismo, cémo la Consti-
tucion del Ecuador, al igual de las de Honduras y Venezuela,
concede a la Municipalidad la categoria de Poder, en paridad
a los demas del Estado.

En el ejercicio de esa independencia funcional, se ofrecen
diversos matices que determinan una gradacion en las inter-
venciones tutelares, las cuales oscilan desde el sistema ecua-
toriano en que sélo se admite la accion de la Corte Suprema
para declarar las extralimitaciones legales de los Municipios
(art. 115), hasta el dominicano, que exige la autorizacion del
Presidente de la Reptiblica para imponer arbitrios (art. 49
numero 25), y el de El Salvador, que establece con caracter
general el control del Poder ejecutivo para que las Municipa-
lidades cumplan las leyes (art. 142) y el de la Corte de Cuentas
sobre la gestion econémica (art. 158, nam. 4).

C) Descentralizacion.—La tercera modalidad que deter-
minan las Constituciones que estudiamos, con referencia a la
postura del Municipio con respecto al Estado, es la descen-
tralizacion. Zanobini (1) la define como “el traspaso realizado
por el legislador de ciertas funciones del Estado, a otro orga-
nismo juridico”, y este sistema se opone al criterio autonémico
de la personalidad propia con atribuciones privativas, para
convertir la entidad local en un mero representante del poder
central al que éste confia, segiin su conveniencia, una mayor
o menor suma de atribuciones estatales. Este es el concepto:
doctrinal de la descentralizacion, y vamos ahora a examinar
como se perfila en las Constituciones americanas.

La de Chile fija una situacion de dependencia y subordina- .
cion del Municipio con respecto a los organismos provincia-
les, que proscribe la mas insignificante libertad de accidon. Ya
no se trata solamente de una tutela de legalidad, sino de un

(1) Zarobini (Guido).—“L’Amministrazione Locale”, Padova, 1936; pag. 14s.
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pleno control de oportunidad, determinado con tal extension,
que practicamente subordina la voluntad corporativa del Mu-
nicipio a la de la Asamblea provincial. Dice el articulo 106 que
“las Municipalidades estaran sometidas a la vigilancia correc-
cional y econémica de la respectiva Asamblea provincial, con
arreglo a la ley” estableciendo el art. 100 el procedimiento
para llevar a la practica esta intervencion, segiin el cual todas
las Ordenanzas o resoluciones que adopte una Municipalidad
deberan ser puestas en conocimiento de la referida Asamblea
provincial, quien podra suspender su ejecucion en un plazo de
diez dias por contrarias a la Constitucion o a las Leyes o per-
judiciales al interés del Municipio o del Estado. Si la suspen-
sion se ha decretado en razoén de ilegalidad, el acuerdo se ele-
va a la Corte Suprema para que resuelva en definitiva; si la
causa es de mera oportunidad, se devuelve la resolucion sus-
pendida al Municipio de origen, y si éste insiste por el voto
de dos tercios de sus miembros presentes, el acuerdo sera fir-
me y ejecutivo. A esta complicada tramitacion, que practica-
mente somete las Municipalidades a la voluntad de las Asam-
bleas provinciales, se une el que éstas tienen facultades para
la disoluciéon de aquellos organismos.

Este sistema ha subsistido inalterado desde la primitiva
Constitucién de 25 de mayo de 1833, y salta a la vista su coin-
cidencia casi literal con el niim. 2 de la Seccién 7.2 de la Cons-
titucién de los Estados Unidos de 1787, en cuanto fija la in-
tervencion del Presidente de la Repuiblica en la formaciéon de
las leyes. - v ,

La caracterizacion juridica del estado de cosas imperante
en Chile nos lo proporciona el art. 107 de la Constitucion de
ese pais segun el cual “las leyes confiaran a los organismos...
comunales las atribuciones y facultades administrativas que
ejerzan en la actualidad otras autoridades, con el fin de pro-
ceder a la descentralizacién del régimen administrativo inte-
rior”.

La organizacion municipal de la Argentina se basa en un
criterio analogo. Aunque la Constitucion no lo declara expre-
samente, la doctrina jurisprudencial de la Corte Suprema, in-
terpretando el art. 5.2 de dicha ley fundamental, reconoce el
sistema de descentralizacién imperante, diciendo “que las mu-
nicipalidades no son mas que delegaciones de los poderes pro-
vinciales, circunscritas a fines y limites administrativos que 537
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la Constitucion ha previsto, como entidades de régimen pro-
vincial” (1).

D) Tendencias centralizadoras.—FExiste, finalmente, un
conjunto de Constituciones que no determinan, con una de-
claracion doctrinal, la postura del Municipio en relaciéon al
Estado, que no establecen una autoclasificacién y que prescin-
den de esa referencia a la autonomia o a la independencia, que
constituye un lugar comun en la casi totalidad de las Cons-
tituciones modernas. Esa pretericion tedrica de la autonomia
parece significar un proposito de prescindir de la misma en el
desenvolvimiento del sistema. Asi es en principio, y por ello
observamos en los regimenes que silencian este particular, una
situacidén de mas estricta tutela y de falta de personalidad con
relacion a los mas de los otros a que acabamos de referirnos,
sin que ello obste, como veremos, para que en ciertos casos
algunas de estas Constituciones, que no mencionan a la auto-
nomia, planteen una dinamica municipal mas agil e indepen-
diente que aquellas otras que sitian el citado principio como
punto de partida de todo su sistema organico y funcional.

Inspirado en un criterio fundamentalmente antiautondmi-
co, destaca el Municipio que regula la Constitucion del Uru-
guay. Este Municipio se encuadra, tan estrechamente, en el
marco de la administracién provincial, que queda absorbido
por ésta y parece que en realidad no exista mas que un gran
Municipio departamental, con delegaciones en los pueblos, des-
provistas de personalidad y de libertad de accién. Es éste uno
de los casos mas singulares que nos ofrece la legislacion ame-
ricana, y el criterio nuestro lo confirma €l art. 243 de la referi-
da Constitucién, que reconoce, expresamente, la autonomia
del Departamento y el 236 de la misma, segtn el cual “el go-
bierno y administracién de los Departamentos... estarin a
cargo de un Intendente, una Junta Departamental y una o
mas Juntas Locales”.

Completaremos el cuadro que trazamos, sintetizando el
conjunto de intervenciones tutelares que mediatizan el Mu-
nicipio uruguayano, las cuales se ejercen en la forma que a
continuacién se expresa:

1.2 Parlamento o Poder ejecutivo. Se elevan a los mismos,.

(1) Bselsg (Rafael).—“Principios de régimen maunicipal”. Buenos Aires, 1930,
538 pagina s52.
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segun corresponda, los proyectos de Presupuestos de las en-
tidades locales (art. 199).

2.2 La Junta Departamental, con las siguientes funcio-
nes:

a’ FEjercitar funciones de contralor (intervencién) y le-
gislativas, en materia municipal (art. 242).

b’ Destituir las Juntas Locales (art. 242—1.2).

¢’ Sancionar anualmente el Presupuesto del Municipio
(art. 242—3.2).

d’ Otorgar concesiones para servicios publicos.

3.2 El Tribunal de Cuentas, a quien corresponde (articu-
lo 204) :

a’ Intervenir preventivamente en los gastos y en los pa-
gos, por medio de sus funcionarios, al s6lo efecto de certifi-
car su legalidad, haciendo, en su caso, las observaciones co-
rrespondientes (B).

b’ Dictaminar e informar respecto de la rendicion de
cuentas y gestiones (C.) :

¢’ Intervenir en todo lo relativo a la gestion financiera,
denunciando las irregularidades en el manejo de fondos o
infracciones legales (E).

d’ Ejercer superintendencia en cuanto a su cometido so-
bre las oficinas de contabilidad, recaudaciéon y pagos del Mu-
mclplo (art. 205).

- 4.2 Al Intendente, que tiene a su cargo la funcmn ejecu-
tiva en la administracion departamental, le corresponde, se-
gun el art. 241, nombrar y destituir los empleados de las Jun-
tas Locales.

Vamos ahora examinar otras Constituciones que acentian
el control gubernativo y que dejan al minimo la personalidad
de las Corporaciones locales, refiriéndonos, en primer lugar, °
a la de Nicaragua. Comienza la misma atribuyendo al Poder
ejecutivo una facultad general sobre las Municipalidades “de
vigilancia correccional y econémica” (art. 306) y de modo
particular la aprobacién de “los acuerdos municipales que
tengan caracter de leyes” (art. 610) encargandose el Tribu-
nal de Cuentas de examinar y finiquitar las mismas.. .

En Guatemala, la vieja Constituciéon de 11 de diciembre
de 1879, repetidamente reformada, admite un sistema de con-
trol gubernativo mags atenuado, determinando que “el Poder
ejecutivo establecera en cada Municipio los arbitrios que con- 539
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sidere necesarios” (art. 97), precepto éste de dificil inteli-
gencia, sin conocer su ulterior desarrollo legal. Concede, ade-
mas, a dicho Poder ejecutivo, las atribuciones de dar a los
pueblos Ordenanzas generales y reformar las que existan
cuando lo considere conveniente (art. 98).

La Constituciéon de Colombia no contiene declaracién al-
guna de principio sobre la autonomia y reconoce una tutela
de legalidad por parte de los Gobernadores departamentales,
a los cuales atribuye el nim. 7 del art. 192 la facultad de “re-
visar los actos de las Municipalidades y los de los Alcaldes,
por motivos de inconstitucionalidad o de ilegalidad, revocar
los ultimos y pasar los primeros a la autoridad judicial, para
que ésta decida sobre su exequibilidad”; lo cual concuerda
dificilmente con el art. 196 segun el cual “los acuerdos de los
Consejos municipales son obligatorios mientras no sean anu-
lados por la autoridad judicial”, y con el 197 que declara co-
rresponder al Juez, a peticién de parte agraviada, la suspen-
sion de los actos de los Concejos “por causas de inconstitu-
cionalidad o ilegalidad”. Laa Constitucion de Panami omite
también toda referencia al principio autondémico, haciendo
constar, de modo impreciso, que el Presidente de la Repuiblica
“podra suspender todo acuerdo municipal o acto del Con-
sejo que sea violatorio de la Constitucion, de la Ley, de los
decretos del Poder Ejecutivo o de las Ordenanzas provin-
ciales” (art. 186), sin fijar el alcance y consecuencia de esa
suspensiéon. Ni una ni otra Constitucion contienen el detalle
suficiente para poder situar con acierto al régimen que esta-
blecen dentro de un sistema juridico determinado.

IV. El principio democratico.

Todos los regimenes politicos de los pueblos de la Améri-
ca hispana establecen, como norma basica de su organizacion,
el principio democratico, expresamente declarado en la casi
totalidad de sus Constituciones. Algunos de los mas viejos
textos constitucionales emplean distinta terminologia para
llegar a igual conclusidén: Argentina establece “la forma re-
presentativa republicana”; Costa Rica afirma que su gobier-
no es “popular representativo” (art. 64); y Colombia, aun-
que silencia cualquier declaracion de principio, utiliza de he-

540 cho y de derecho todas las f6rmulas juridicas normales en las
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democracias. Puede, pues, afirmarse, de modo general, que el
sistema democratico impera en todos los paises a que se refie-
re nuestro estudio.

Ahora bien, precisa reconocer que en la esfera mumc1pal
no siempre se deducen las debidas consecuencias de ese pun-
to de partida. El Municipio americano no es democratico en to-
dos los casos, y en los procedimientos selectivos utilizados pa-
ra designacion de los organismos locales, el sufragio esta fre-
cuentemente sustituido por el libre nombramiento del Poder
ejecutivo, o por otros medios que practicamente constituven
una eleccion de segundo grado. El segundo Congreso Inter-
.americano de Municipios, a que ya hemos hecho referencia,
declara en su conclusiéon segunda “que desearia que los Muni-

" cipios fueran elegidos por sufragio universal”; y en la trein-

“que rechaza las formas antidemocraticas”, pero la rea-
lidad es que estas formulas antidemocraticas son mas fre-
cuentes de lo que eran en FEuropa la vispera de la guerra
actual.

Vamos a sistematizar, seguidamente, las distintas solu-
ciones admitidas por las Constituciones de la América hispa-
na, en lo que hace referencia a la designacion de los 6rganos
de gobierno municipal.

a) Sistema democrdtico puro.—Agrupamos bajo esta ru-
brica a todos aquellos regimenes en que los organismos de go-
bierno municipal son designados por elecciéon popular direc-
ta. Reune este sistema un numeroso grupo de paises que
comprende a Colombia (art. 172 y 194), Cuba (art. 222), Chi-
le (art. 104), Republica Dominicana (art. 76), Honduras
(art. 179), Méjico (art. 115), Peri (art. 86), El Salvador
(art. 135) y Venezuela (art. 17).

Téngase en cuenta que todos estos Municipios no ofrecen
una caracterizacion idéntica, y hay en ellos diversos matices
que interesa destacar. Tenemos, en primer lugar, aquellos en
que el principio democratico ha alcanzado la maxima inten-
sidad en sus procedimientos, como ocurre, por ejemplo, en
Cuba, donde se impone la representacion minoritaria (articu-
lo 103); en el Peri, en que se concede el derecho de sufra-
gio a la mujer mayor de edad, casada o viuda, y a la madre de
familia, aunque no haya alcanzado dicha mayoria, y ello a pe-
sar de que en las elecciones generales no posee la mujer el de-
recho electoral, siendo el mismo exclusivo para las municipa- 541
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les (arts. 86 y 204), y en M¢jico, con el sistema de eleccidon
directa, no sélo del Consejo, sino también del propio Presi-
dente municipal.

La democracia directa es admitida en dos distintas Cons-
tituciones: en la de Cuba se exige el referéndum obligatorio
—refrendo se le denomina—para acordar nuevos impuestos
con destino al pago de empréstitos (art. 213, f) y en las ope-
raciones de crédito en general (art. 219, b), estableciendo el
propio articulo la iniciativa (apartado c¢) y'la revocacién del
mandato politico—recall americano—(apartado d); en el Mu-
nicipio del Uruguay, a pesar de no poder incluirse en el tipo
de los de origen democratico, se prevé la posibilidad de insti-
tuir el referéndum cuando asi lo disponga una ley por mayo-
ria absoluta de votos del total de componentes de cada Ca-
mara (art. 265), siendo preceptiva la iniciativa del quince
por ciento de los residentes (art. 266).

Comprendemos también entre los Municipios democrati-
cos a los de ciertos paises de doble organismo municipal, en
que uno de los 6rganos es de libre nombramiento gubernativo,
a condicién de que sea el menos importante, es decir, que aquél
a quien correspondan las facultades de resolucion, constitu-
yendo el elemento basico del gobierno local, sea disignado por
sufragio universal directo. En estas circunstancias de demo-
cracia atenuada se encuentran la Republica Dominicana (ar-
ticulo 70), El Salvador (art. 135) y Colombia (arts. 192, 195 y
198) con Consejos de eleccion popular y alcaldes nombrados
por el Poder Ejecutivo, vy también Chile, aunque solamente en
lo que se refiera a ciudades de mas de 100.000 habitantes.

b) Sistema mixto—FEstamos ahora ante un criterio de
democracia tan disminuido, que dificilmente se podra enca-
jar dentro de los sistemas normales del gobierno popular re-
presentativo. El sufragio universal subsiste para la designa-
cién del 6rgano colegial de gobierno del Municipio, pero el
centro de gravedad de la dindmica funcional se ha desplazado
del organismo corporativo al individual, que es el que verda-
deramente posee los poderes de mando y resolucion, quedando
el Consejo reducido a una funcién secundaria, asesora o
auxiliar. Esta situacion la observamos en dos Constituciones:
la de Guatemala y la de Bolivia.

c) Sistema mno democrdtico—Vamos ahora a ocuparnos

542 de una tercera categoria de Municipios, en que el sufragio
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universal desaparece totalmente como procedimiento selecti-
vo de los 6rganos comunales. En ella podemos observar dos
diversos matices, cuyas caracteristicas analizaremos acto se-
guido:

a’ En Uruguay y en Panama, el procedimiento para la
designacion de las Corporaciones municipales se plantea en
una especie de eleccion indirecta o de segundo grado. En uno
v otro pais el sufragio universal directo nombra a determina-
dos organismos provinciales—en Uruguay el Intendente, y en
Panama el Ayuntamiento provincial—y son éstos los que a
su vez realizan el nombramiento de las Juntas locales, (articu-
lo 241 de la Constitucién de Uruguay) y Consejos Munici-
pales (art. 184 de la de Panama) respectivamente. En el Uru-
guay, al hacerse las designaciones, las Juntas departamentales
habran de mantener en las Corporaciones Municipales 'la
misma proporcionalidad que en las citadas Juntas guarden los
diversos partidos politicos (art. 246).

b’ En Nicaragua, el procedimiento es plenamente guber-
nativo, desapareciendo toda intervencion del sufragio popular,
que ni directa ni indirectamente toma parte en la eleccion de
los organismos municipales. El art. 303 de la Constitucion
dice literalmente: “La administracion local de las ciudades
pueblos, y villas estara a cargo de Municipalidades nombra-
das por el Poder Ejecutivo cada dos afios”. :

V. Sistemas organicos.

Al referirnos a los sistemas érganicos que establecen las
Constituciones hispano-americanas, habremos de considerar,
en primer lugar, a la de Cuba, que en ésto, como en todo, de-
dica una cuidadosa atencidén a cuantos problemas al Munici-
pio afectan, dentro de la mas moderna técnica municipalista
y de la mas depurada elaboracidén. Apresurémonos a afiadir
que el sistema que establece, carece de originalidad, y se li-
mita a una adaptaciéon de las modalidades establecidas en
materia de régimen municipal por la gran Repiblica nor-
teamericana, en cuya 6rbita juridica gravita el Estado cubano
en materia de derecho publico.

El dltimo parrafo del art. 223 de la referida Constitu-
cién dice asi: “El Municipio adoptarid uno de estos sistemas
de gobierno: el de Comision, el de Ayuntamiento y Gerente, el 543
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de -Alcalde y Ayuntamiento”. Comparese ésto con lo que di-
ce Lespes (1) refiriéndose al régimen imperante en los Esta-
dos Unidos: “El tipo de gobierno municipal mayor and coun-
ctl plan, con sus variedades de aspecto, fué el tnico en vigor
durante el siglo XIX. Desde 1900 han aparecido dos nuevos
sistemas: el comamission govermment, centralizando el legis-
lativo y el ejecutivo en manos de una comisién poco numero-

.y el city manager plan, nacido a su vez del Commision
govemment”

El sistema cubano impone la opcidon entre una de las tres
modalidades indicadas, dentro de la correspondrente Carta, en
la forma siguiente:

1. Gobierno por Comisiéon.—Organismo tnico, integra-
do por un'maximo de nueve miembros, nombrados por cuatro
aflos mediante eleccion directa. Actian, conjuntamente, en
cuerpo deliberante, y cada uno de ellos es jefe de un departa-
mento ejecutivo (art. 224). :

2’ Ayuntamiento y Gerente.—Dos organismos: uno
pluripersonal y otro individual. E1 Ayuntamiento, con un maxi-
mo de veintiocho miembros, es designado por elecciéon popular,
con su Alcalde-Presidente, distinto al Gerente. Dicho Gerente
“sera un técnico o persona de reconocida capacidad en asun-
tos municipales y actuard como Jefe de Administracion Muni-
cipal con facultades para nombrar y remover los empleados”
Se le designa mediante concurso-oposicion ante un Tribunal
compuesto por profesores universitarios y representantes de
la municipalidad interesada. Una vez nombrado el Gerente,
no puede ser destituido mas que por sentencia judicial o por
voluntad popular (art. 223).

3.2 Alcalde y Ayuntamiento.—Ambos -organismos son
elegidos por sufragio directo por un periodo de cuatro afios.
Se busca la calificacion funcional, haciendo constar que la
ley “fijara las reglas segtin las cuales los partidos politicos
deberan siempre postular para dicho organismo representan-
tes de los diversos intereses y actividades de la localidad”™
(art. 226).

Téngase en cuenta que segun el art. 227, tanto el Gerente
como los miembros de la Comision son siempre retribuidos.

Este sistema, repetimos, es una curiosa y afortunada adap-

(1) Lcspes (Jules).—“Le gouvernement Local aux Etats Unis.” Bruxell:s, 1930,
544 pagina 66.
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tacion de los métodos de gobierno norteamericano a las cir-:
cunstancias del medio cubano. En la organizacién establecida:
por la Ley de 1908 predominaba la preocupacién democratica:
sobre toda otra tendencia; el gobierno municipal estaba con-
fiado a una Corporacion con su Presidente, que tenia a su
cargo las funciones propiamente legislativas, y a un Alcalde-
Jefe del poder ejecutivo y de la Administracién municipal;
tanto el 6rgano individual como el corporativo se designaban
por eleccion directa. El régimen establecido por la Constitu-
cion vigente acentiia la preocupacion por la eficacia, dentro’
de un régimen estrictamente democratico. La designacién de'
Gerente, en Cuba, se realiza mediante un procedimiento se-
lectivo enderezado a lograr la maxima competencia profe-:
sional; en cambio, en los Estados Unidos, el nombramiento del:
Manager es siempre una funcidén politica, ya le designe el
Consejo o el Mayor, ya se lleve a cabo el nombramiento por
sufragio popular directo, como ocurre en ocasiones.

La Constitucion de Nicaragua en su art. 305 nos ofrece
particularidades orgéanicas singularisimas, que interesa des-'
tacar. Dice asi dicho precepto constitucional: “La Municipa-
lidad de cada una de las ciudades cabeceras de los departamen-
-tos estara formada por un Alcalde, un Sindico y un Regidor.
El Sindico debe ser Abogado y el Regidor tendra ademas el
cargo de Tesorero municipal. En las ciudades cabeceras donde
no hubiera Abogado, podra ser nombrado Smdlco mun1c1pa]
un entendido en Derecho”.

Es ésta una interesante aportaciéon en pro de la eficacia,.
que precisa examinar ¢uidadosamente. Su mas remoto entron-
 que habra que buscarlo en el commission plan del Municipio
americano, constituyendo el sistema una novedad de la vigen-
te Constitucién de 1939 a la que no hacia ninguna referencia
la anterior de 10 de noviembre de 1911. Representa, desde
luego, una modalidad de mas estricta concentraciéon que la
Comision americana, generalmente integrada por cinco o siete
miembros; y una mayor tendencia a la tecnificacion, por la.
obligatoria presencia de un Letrado. De hecho queda sometida
a este régimen la totalidad de los Municipios urbanos de la
Reptiblica, pequefias ciudades que oscilan entre los 10.000 y los
70.000 habitantes, fuera de las cuales todo es ya estrictamente.
rural. ;
E] art. 246 de la Constitucion del Uruguay 1mpone aqx—. 545

REVL-1944, nim. 16. ALBI CHOLBI, FERNANDO. EL REGIMEN MUNICIPAL DE LOS PAISES Hl...



REVL-1944, nim. 16. ALBI CHOLBI, FERNANDO. EL REGIMEN MUNICIPAL DE LOS PAISES HlI...

mismo, una absoluta concentracion en el organismo colegiado,
que segun el citado precepto estard comstituido, uniforme-
mente, por cinco miembros.

Vamos ahora a ocuparnos de los demas regimenes muni-
cipales determinados por las restantes Constituciones de la
América hispana. En todos ellos existe un organismo indi-
vidual y otro corporativo y los clasificaremos segtn que la
soberania municipal se halle atribuida a uno o a otro.

a) Hay dos paises en los que el centro de gravedad del
Municipio descansa en el 6rgano individual nombrado por el
Poder Ejecutivo, mientras que la Corporacion deliberante, de
eleccion popular, ocupa una postura subalterna. El art. 148
de la Constitucion de Bolivia declara que: habra Alcaldes
rentados, asesorados por un Consejo deliberante”; las mate-
rias fundamentales de competencia a que hemos hecho refe-
rencia con anterioridad, y que establece el art. 152 de la men-
cionada Constitucion, corresponden al Alcalde; las atribuidas
al Consejo, que enumera el art. 149, se reducen, en resumen, a
la aprobacion de presupuestos e impuestos, formular ternas
de empleados, que nombra el Alcalde, conocer en apelacién de
las resoluciones de éste, denunciar las infracciones que el
mismo cometa y recibir su informe anual. El art. g6 de la
Constitucion de Guatemala dice que “el gobierno de cada
municipio estara a cargo de un Intendente municipal... asis-
tido en el ejercicio de sus funciones por una Junta municipal”.

~ Véase como en Guatemala la Junta municipal se limita a
asistir al Intendente, percibiéndose con claridad que es éste
el 6rgano principal del Municipio, en una situacién muy pare-
cida a la del Podesta italiano del Texto Unico de 1934, cuyos
matices y puntos de contacto nos impide puntualizar la redac-
cidon concisa del texto constitucional que comentamos. En
Bolivia nos encontramos con una situacién analoga, mas in-
clinada, si cabe, al puro criterio de concentracién de poderes.
Al fijar el art. 148 de la Constitucién boliviana la postura del
que denomina Consejo deliberante, en relacion con el Alcalde
nombrado por el Presidente de la Republica, dice que lo ase-
sorard y véase como aqui ya no se trata de la asistencia a gque
se refiere la Constitucion guatemalteca, que puede implicar
cierta capacidad propia, cierta privativa actuacion, sino de la
expresion mas restringida de asesoramiento, que determina
546 la privacién de toda facultad resolutoria. Entre el Concejo
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deliberante del Municipio boliviano y la Consulta de las mu-
nicipalidades fascistas, no hay diferencia ninguna en el as-
pecto funcional.

Pero cualquiera que sean las coincidencias externas con
las orientaciones totalitarias, lo evidente es que en las mo-
dalidades a que nos referimos estamos mas que nada dentro de
la tradicién imperial espafiola. Son éstas supervivencias mas
o menos directas del sistema de gobierno castellano que ex-
portamos a ultramar: Corregidor y Regimiento. La vieja
Constitucidn boliviana de 17 de octubre de 1880 nos habla ex-
presamente de los Corregidores como agentes de gobierno de
los cantones (art. 104), v la que rige en la actualidad conserva
igual denominacién (art. 105), que 'si bien ha quedado al
margen del régimen municipal, justifica, no obstante, en cierto
modo, el entronque que apuntamos.

b) En los demas sistemas hispano-americanos nos en-
contramos ante el tipo normal democratico, en que las fun-
ciones legislativas municipales y el centro de gravedad de la
politica local recaen en un organismo colegial, mientras que las
facultades ejecutivas se hallan atribuidas a un 6rgano uniper-
sonal, supeditado al primero. El ejemplo tipico nos lo ofrece
el art. 101 de la Constitucion de Chile que dice asi: “La ad-
ministracion local de cada comuna o agrupacion de comunas
establecidas por la ley, reside en una Municipalidad. Cada
Municipalidad, al constituirse, designara un Alcalde para
que la presida y ejecute sus resoluciones”. Una orientacion
analoga parece deducirse del art. 246 de la Constitucién del
Uruguay, que después de hablarnos de las Juntas locales,
declara que “el presidente ejercera la funcién ejecutiva en su
jurisdiccion”. ’

Hay otras varias Constituciones que, atin empleando for-
mulas diversas, pueden incluirse dentro de la sistematizacién
general a que nos estamos refiriendo. Asi tenemos que, seglin
el art. 137 de la Ley fundamental de El Salvador, “el gobierno
local de los pueblos estara a cargo de las Municipalidades,
las cuales estaran integradas por un Alcalde de nombramien-
to del Ejecutivo y un Consejo electo, popular”, afiadiendo el
art. 136 que “el Alcalde administrara los fondos municipales”.
El art. 195 de la Constitucion de Colombia establece que “co-
rresponde a los Concejos municipales abonar lo conveniente,
por medio de acuerdos o reglamentos interiores, para la ad- 547
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ministracion del distrito...”, lo cual se completa por el articu-.
lo 198 al declarar que “en todo Municipio habra un Alcalde...
que sera Jefe de la Administracién municipal”.

Dentro del grupo que estamos analizando observamos dos
diversas téndencias en el nombramiento del Ejecutivo muni-
cipal: la que encuentra su origen en el criterio anglosajon del
Mavor and Council plan y la que busca su mas remota ascen-
dencia en la pura tradicion espafiola del gran periodo, en la
que el ejecutor de las resoluciones concejiles es siempre desig-
nado por el poder central. La raiz hispanica resalta con la -
maxima claridad en el art. 60 de la Constitucién de la Re-
publica Dominicana; en ella, a la funcidén selectiva guberna-
mental, se une la pluralidad de 6rganos ejecutivos, usual en
el medievo castellano. “En cada Comuna—dice el art. 60 de
la repetida Constitucion—habra uno o mas Alcaldes con dos
suplentes, respectivamente, nombrados por el Poder ejecutivo”
determinando el art. 76 que “el gobierno de las Comunas es-
tard a cargo de los Ayuntamientos”. Es la ciudad de Santo
Domingo la mas primitiva fundacidén municipal espafiola y es -
natural que en ella quedara rastro de la pluralidad de Al-
caldes, caracteristica en nuestra vieja organizacién foral (1).

VI. La materia municipal

Vamos a ocuparnos ahora de lo que determina la razén
de ser del Municipio, segiin las Constituciones americanas.
¢Qué finalidades le estan designadas al Municipio segtun di-
chas leyes fundamentales? ;cual es su contenido?; scomo se
entiende la materia municipal?; ;existe lo municipal, estricta-
mente diferenciado de lo propiamente estatal? Todas estas
preguntas que nos formulamos representan, en conjunto, el
problema de la competencia de los Municipios, que vamos a
sintetizar, dentro de la 6rbita restringida en que nos des-
envolvemos.

Para resolverlo adoptan las Constituciones hispano-ameri-
canas tres diversas formulas, que consideraremos por sepa.
rado:

a) La formula legalista pura la utilizan, unicamente,

(1) Hinojosa (Eduardo de).—Origen del régimen municipal en Lebn y Castilla;
en “Estudios sobre la Historia del Derecho Espafiol”. Madrid, 1903; pag. 66.
Sacristdin Martinez (Antonio).—Municipaiidades de Castilla y Leén. Madrid, 1877;
548 pagina 258. :
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tres textos constitucionales: Guatemala (art. g6), Panama
(art. 185) y Uruguay (art. 247). La Constitucién de Panama
en el indicado articulo, dice asi: “Las funciones y atribucio-
nes de los Consejos municipales seran fijadas por la ley™.

Hay, ademas, un grupo de Municipios que, inicialmente, se
inspiran en idéntico criterio; para ellos, la materia municipal
no existe como categoria esencial, como consecuencia nece-
saria e ineludible de la propia existencia del Municipio, sino
que es creacidn legal, resultado de la voluntad estatul expre-
sada en leyes. Pero en las Constituciones a que nos referimos,
aun siguiéndose este principio, tal como lo expresan las de
Guatemala y Panama, se acota de antemano la 6rbita que el
legislador puede otorgar a la competencia de las entidades
comunales, restringiéndola a lo administrativo y a lo eco-
némice. Son estas Constituciones las de Pert, Jil Salvador,
Honduras y Nicaragua.

b) Esas Gltimas Constituciones y otras varias, tratan de
encontrar una esfera de accién tipicamente municipal y la
perfilan con la siguiente féormula: “La ley determinard las
atribuciones de las Municipalidades que seran puramente eco-
némicas y administrativas” (art. 138 de la Constitucion de
F1 Salvador). Casi a la letra coinciden con esta declaracion de
principio los arts. 180 de la de Honduras, 306 de Nicaragua
y 206 del Perti. La de Chile, en su art. 105, dice que las Muni-
cipalidades “tendran las atribuciones administrativas y dls—
pondran de las rentas que determine la ley”.

¢ Coémo debemos entender esa afirmacion fundamental de
competencia? Haremos constar, en primer lugar, que con ello
no se trata de acotar una esfera de exclusividad, porque lo
administrativo y lo econémico corresponden igualmente a la
orbita del Estado y de todas las entidades de Dererh piblico,
lo cual desvirtia cualquier criterio que pretenda sostener la
existencia de una privativa materia municipal, v encaja las
actividades del Municipio en el campo de la propia materia
estatal, con una extensién que la voluntad del propio Estado,
expresada en leyes, delimita.

¢ Cual es, pues, la diferencia cualitativa entre la competen-
cia estatal y la municipal?; ¢qué es lo que ha querido vedarse
a la accion de las Municipalidades?; ¢ qué significado debemos
atribuirle al adverbio restrictivo “puramente” que en las
Constituciones de Nicaragua, Honduras y El Salvador de- 549
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termina la extension de lo administrativo y de lo econémico?

Quiza pudiéramos buscar el criterio diferenciador en el
distingo entre lo politico y lo administrativo, de que algunos
tratadistas han querido servirse para establecer una delimita-
cion entre lo estatal y lo municipal, distincidon ésta totalimente
injustificada, pues como deciamos en otro lugar (1), *‘cnnsi-
deramos perfectamente artificial esa separacion entre lo poli-
tico y lo administrativo, porque la voluntad y la accién se
enlazan y complementan, tan intima y absolutamente, que es
imposible fijar de un modo general, y quizad tampoco casuis-
ticamente, en donde se halla la divisiéon entre una y otra”.
Gascon y Martin (2), refiriéndose a los juristas germanicos,
habla de “la existencia de una ciencia general de la Adminis-
tracion dividida en dos partes o ramas: ... Derecho adminis-
trativo y ... Politica de la Administracion; la primera estudio
de los principios juridicos; la segunda de las consideraciones
de conveniencia en que la Administracion debe informarse”.
En cuanto a lo econémico habremos de reconocer con Eckardt
(3) que “cada disposicién en materia econdmica equivale a
un acto politico, convirtiéndose de esta manera la politica en
directriz de la Economia”. Es absurdo pretender convertir al
Estado en 1unico sujeto de politica y ya hemos observado en
otro trabajo nuestro (4) que la preocupaciéon por lo politico
constituye norma fundamental de los regimenes municipales
de los paises totalitarios.

La existencia de una politica municipal, a pesar de la f6r-
mula restrictiva a que nos venimos refiriendo, la demuestra
el hecho de que la Constitucién de Cuba, atin determinando en
su art. 222 el “caracter esencialmente administrativo del go-
bierno local” reconoce expresamente, en la definicién del ar-
ticulo 209 que hemos reproducido con anterioridad, el conte-
nido politico de las entidades concejiles, admitiendo asimismo
en el art. 219, funciones politicas tan caracteristicas como el
referéndum y la iniciativa popular.

Teniendo en cuenta todo lo expuesto, habremos de reco-

(1) Albi (Fernando).—E! problema de la diferenciacién orginica en el Municipio.
Revista “ Administracién y Progreso”; nim. 10, febrero 1933; pag. 34.

2) Gascén y Marin (José).—Tratado de Derecho Administrativo, Madrid, 1933.
Tomo I; pagina 73.

(3) Eckards (Hansvon).—“Fundamentos de la Politica”. Versién espaiiola. Bar-
celona, Buenos Aires, 1932; pag. 186.

(4) Albi (Fernando).—“Princip/os de organizaciém municipal en el nuevo Esta-

550 do”. “Revista de Gobierno y Administracién Local”. Num. 14, junio 1941; pig. 6.
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nocer que al hablar las Constituciones que comentamos de lo
administrativo y de lo econémico, como campo infranqueable
de la competencia municipal, ha de entenderse incluido en ello
el aspecto politico de estas materias, no dejando fuera mas
que aquellas cuestiones que, aunque administrativas y econd-
micas también, estin reservadas por la Constitucion al co-
nocimiento exclusivo de los 6rganos estatales propiamente
dichos.

c) El tercer sistema de determinaciéon de la competencia
municipal, utilizado por las Constituciones hispano-america-
nas, es el casuistico, que desciende a detallar uno por uno los
diversos particulares que deben considerarse comprendidos
en ella. Lo utilizan Cuba (arts. 211 y 212), Chile (art. 105%),
Ecuador (art. 113), Bolivia (art. 149), Colombia (art. 1953),
Venezuela (arts. 15 v 18) y aun en cierto modo El Salvador
(art. 140), pero téngase en cuenta que dentro de esta norma
general se ofrecen diversas modalidades, tanto en calidad como
en extension, que sistematizamos del modo siguiente:

a’ Concepciones amplias.—Recogemos bajo este epigrafe
el sistema que enfoca la competencia municipal desde un punto
de vista de gran extension. Nos ocuparemos fundamentalmen-
te de Cuba, cuya Constitucion, como estamos viendo, consi-
dera la institucién municipal con la maxima amplitud e in-
dependencia. .

Los arts. 211 y 212 de dicha Constitucion, establecen unas
formulas generales muy latas. Dice el primero que ‘“e! Go-
bierno municipal es una entidad con poderes para satisfacer
las necesidades colectivas peculiares de la sociedad local” ; afia-
diendo el 212 que “el Gobierno municipal queda investido de
todos los poderes necesarios para resolver, libremente, los
asuntos de la sociedad local”. Después de afirmar estas de-
claraciones de principio, el art. 213 de la propia Constitucién
relaciona detalladamente un conjunto de particulares que atri-
buye de modo especial al Gobierno local y que resumimos del
modo siguiente:

1.2 Suministrar todos los servicios publicos locales, ya
directamente, mediante concesién o contrato o por empresas
de caracter economico (apartados a y c).

2.2 Llevar a cabo las obras publicas de caricter local
(apartado b).

3.2 Nombrar los empleados municipales (apartado d). ' 551
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4.2 Formar sus Presupuestos, establecer impuestos, acor--

dar empréstitos y contraer obligaciones con pago aplazado
(apartadose, fy g).

Termina la enumeracion que hemos sistematizado con la
declaracion genérica de que ello “no implica una limitacién o
restriccion de las facultades generales concedidas por la Cons-
titucic')n al Municipio sino la expresiéon de una parte de las
mismas”

Toda la amplitud de competenc1a a que acabamos de re-
ferirnos, es una consecuencia del criterio sustentado en esa
Constitucién sobre la naturaleza del Municipio. La importan-
cia concedida por la misma a la vida local, frente al criterio
restringido del viejo Municipio europeo con un contenido que
no iba mas alla de la denominada “policia urbana”, determi-
na esa vastisima esfera de accién fundada en el concepto del

“servicio publico”, toda cuya copiosa gama de modalidades
se atribuye al Municipio, sin mas restriccion que la de que
encajen en el interés local. La municipalidad cubana ofrece un
amplio contenido social, y en la misma aparece, ampliamente
perfilada, la nocioén de la emnresa pablica que caracteriza acu-
sadamente el Municipio moderno.

b’ Concepciones restrmgldas.—Todas las demas Consti-
tuciones que vamos a mencionar mantienen, frente a la cuba-
na, respecto a la competencia municipal, un criterio que las
sitia en pleno siglo XIX, ya que la érbita que fijan al Muni-
cipio no va mas alla del concepto de pura policia de que an-
teriormente hemos hecho referencia, y cuyo origen remoto se
encuentra en las leyes de la Revolucién Francesa de 24 de di-
ciembre de 1789, 16 de agosto de 1790 y 28 Pluvioso del afio
VIII, que constituyen el punto de partida del criterio centra-
lizador del pasado siglo. “La idea del Municipio ejerciendo
funciones econémicas propias de su territorio para la como-
didad inmediata de sus habitantes—dice Maxime Lerov (1)—;
la idea de municipalidades creando libremente organismos so-
ciales, no ha sido percibida por los autores de “dichas leves”

Hay un grupo de Constituciones que por la gran amplitud
que conceden a la enumeracién de competencia del Municipio
que regulan, parecen apartarse de ese criterio general que
apuntamos. Son las-de Chile (art. 105), Bolivia (art. 152) y
Venezuela (art. 18), pero si examinamos atentamente su con-

(1) Leroy (Maxime).—“La Ville francaise”. Paris, 1927; pag. 121.
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tenido observaremos que, sea cual fuere la extension de los
referidos preceptos, ninguno de ellos desborda el concepto
estrictamnte ‘“policial” de que estamos hablando.

Véase, por ejemplo, como tipico, el art. 152 de la Cons-
titucion de Bolivia, que dice asi:

“Son atribuciones de los Alcaldes:

1.° Atender y vigilar los servicios relativos al aseo, como-
didad, ornato, urbanismo y recreo.

2.° Precautelar la moral publica.

3.° Controlar los precios de venta de los articulos de pri-
mera necesidad, asi como de los espectaculos publicos.

4.° Velar por los servicios de asistencia y beneficencia so-
cial. .

5.° Impulsar la cultura publica.

6. Recaudar, administrar e invertir las rentas munici-
pales. '

7.° Procurar abastecer de subsistencias a las poblaciones,
de acuerdo con el Consejo Deliberante.

8. Negociar empréstitos para obras publicas de recono-
cida necesidad, previa autorizacion del Consejo Deliberante y
aprobacion del Senado.

9.° Requerir la fuerza publica para hacer cumplir sus
resoluciones.

10. Reprimir la especulacxon y el alza de alquileres.

Para justificar nuestra tesis compararemos el precepto
transcrito con el art. 50 de la Ley francesa de 14 de diciembre
de 1789, cuyo contenido es el siguiente:

“Las funciones propias del poder municipal, bajo la vigi-
lancia e inspeccion de las Asambleas administrativas, son:

FEl régimen del patrimonio y de las rentas comunales.

La regulaciéon y pago de los gastos locales.

La direccién y ejercicio de los trabajos publicos a cargo de
las municipalidades.

La administracién de los establecimientos que pertenecen
al municipio o que estan destinados, especialmente, al uso de
los ciudadanos. ,

Proporcionar a los habitantes los servicios de una buena
policia, principalmente en cuanto se refiere a la propiedad, a
la salubridad, a la seguridad y a la tranquilidad en las calles,
lugares y edificios publicos”.

Existe otro grupo de Constituciones que se caracterizan 553
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por la gran concision empleada al enumerar las materias de
la competencia municipal, lo cual, como es consiguiente, re-
fuerza el caracter de estricta policia en que se inspiran todas
las leyes fundamentales a que nos venimos refiriendo. Com-
prendemos en esta clasificaciéon las de Colombia (art. 195).
Ecuador (art. 113), y El Salvador (art. 140), reproduciendo
esta altima, cuyo contenido es el siguiente:

“Para llenar sus funciones, las municipalidades tienen de-
recho de establecer o crear arbitrios locales conforme a la
ley. También tienen derecho de emitir acuerdos sobre policia,
higiene y educacion popular”.

VIl. La hacienda.

Las Constituciones que examinamos no nos suministran
los materiales adecuados para intentar una exposicion de los
principios basicos de las haciendas municipales. Son muchos
los textos que silencian, en absoluto, estos particulares, y
aquéllos que se ocupan de los mismos lo hacen refiriéndose
a aspectos secundarios; faltan bases generales, o mejor dicho,
s6lo hay un punto de coincidencia de algunas Constituciones, -
al recoger la declaracion de que sera la ley quien determine
las fuentes de ingresos del municipio. Ello estd dispuesto por
las Constituciones del Uruguay (art. 258), Chile (art. 105-5.2),
Cuba (art. 263), Bolivia (art. 111), Ecuador (art. 113) y Mé-
jico (art. 115-II), atribuyendo este ultimo dicha facultad a
las Legislaturas de los Estados.

La ley fundamental del Uruguay, nos deja penetrar. en
cierto modo, en los elementos basicos de la economia comunal.
Descansa ésta, fundamentalmente, en el producto del 75 por
100 del impuesto sobre la propiedad inmueble, que es recau
dado por el Gobierno Nacional (art. 258), y en las tasas por
utilizacién o aprovechamiento de servicios municipales, junto
con las otras fuentes de ingreso que determinara la ley (ar-
ticulo 258). El art. 256 establece un procedimiento especial
para que los municipios puedan crear nuevos impuestos, que
consiste en la propuesta del Intendente, acuerdo de la Junta
Departamental, informe del Tribunal de Cuentas y resolucion
final del Poder Legislativo.

En aspectos de detalle, son dignas de mencién las garan-
tias establecidas por algunas Constituciones, para preservar

554 a las municipalidades de la accion absorbente del Estado sobre
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sus recursos privativos. Asi tenemos el art. 258 de la Cons-
titucion del Uruguay que determina que sobre dichos recursos
no podran recaer impuestos nacionales; el art. 308 de la de
Nicaragua, segin el cual “los fondos de cada municipio se
aplicaran exclusivamente a los servicios de la administracion
comunal respectiva”, y el apartado f) del art. 217 de 12 de
Cuba, en igual sentido, del que ya hemos hecho referencia.
La propia Constituciéon de Cuba prevee en su art. 264 el
establecimiento de contribuciones especiales para la ejecucion
de determinadas obras; y el art. 273 de la misma admite el
impuesto sobre el incremento de valor de los terrenos.

VIII. Régimen juridico.

Aunque fragmentariamente, algunas Constituciones his-
pano-americanas dedican ciertos preceptos a recular el ré-
gimen juridico de los municipios que establecen. En esta ma-
teria existen escasas novedades. LLos mas de los Codigos fun-
damentales que se ocupan de esos particulares, se limitan a
establecer una declaraciéon general de responsabilidad, para la
cual podemos considerar como modelo la del art. 312 de la
Constitucion de Nicaragua, que dice asi: “Los miembros de
las municipalidades responden colectiva e individualmente por
los abusos que cometen”. Asimismo dispone, casi literalimente,
el art. 114 de la Constitucién de El Ecuador, mientras que el
139 de la de El Salvador establece que “las municipalidades”
seran responsables por sus actos...”, ’

En Cuba falta una afirmacién de principio. La Constitu-
cion se limita, simplemente, a instituir en su art. 219 la res-
ponsabilidad subsidiaria del municipio por los dafios ocasio-
nados por sus funcionarios—coincidiendo con ello el art. 24
de la del Uruguay—, y a declarar, en el 220, el procedimiento
para instar la responsabilidad penal en que incurran los or-
ganismos municipales, ya de oficio por el Fiscal, ya por accién
privada o popular, para la cual no precisa fianza, siendo in-
dispensable la peticién de veinticinco vecinos por lo menos.

La materia de recursos solo hay tres Constituciones que
las regulan en el aspecto municipal, si bien sosteniendo cri-
terios diametralmente opuestos entre si, que vamos a exponer
con brevedad.

Tenemos, en primer lugar, la Constitucién del Uruguay, 555
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cuyo régimen jurisdiccional, tal como lo determinan los ar-
ticulos 273 al 277, encaja dentro del sistema francés del Tri-
bunal especial. Ahora bien, este sistema ofrece la particula-
ridad, caracteristica, de ser simplemente un contencioso de
anulacion, estrictamente objetivo, que so6lo se refiere a aque-
llas resoluciones de la Administracion que sean ilegales, con-
siderandose como a tales las “violatorias de la ley, sea en su
forma, sea en su fondo” (art. 274) afiadiendo el art. 275 que
“El Tribunal se limitard a aprec1ar el acto en si mismo, con-
firmandolo o revocandolo, sin reformarlo”. Determina el ar-
- ticulo 277 que “la ley, por tres quintos de votos del total de
componentes de cada Camara, podra ampliar la competencia
del Tribunal, atribuyéndole la plena jurisdiccién en lo con-
tencioso-administrativo. Los arts. 190 4 192 de la Constitu-
cion de Panami atribuyen asimismo, a Tribunales especiales,
la materia contencioso-administrativa, solo en cuanto se re-
fiere a conocer “sobre la legalidad o ilegalidad de los actos”
no pudiendo promover los correspondientes recursos mas que
“la parte interesada, afectada o perjudicada por el acto”
quedando a cargo de los Tribunales ordinarios la apreciaciéon
de las responsabilidades derivadas de un acto declarado ilegal.
La Constituciéon de Cuba, por el contrario, apartandose
de la tradicion continental europea, incide en el sistema an-
glosajon de la jurisdiccidn tinica. El art. 196 establece el
principio general de que “los Tribunales ordinarios conoceran
de todos los juicios, causas o negocios”, con la tnica excep-
cion de los de caracter militar. Después, y ya en la parte de su
articulado que dedica a la materia puramente municipal, re-
gula los siguientes particulares, que encomienda a los Tri-
bunales ordinarios:

a) Declarar si un asunto cae o no dentro de la compe-
tencia de la entidad municipal correspondiente, pudiendo re-
solver su suspension (art. 217, b).

b) Conocer de los recursos de abuso de poder contra las
resoluciones que atenten contra la autonomia municipal (ar-
ticulo 218).

c) “En el caso de que las resoluciones o acuerdos de las
autoridades u organismos municipales lesionen algun interés
privado o social, el perjudicado, o cualquier habitante del mu-

555 nicipio, que consideren que el acuerdo o resolucion lesiona un
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interés ptiblico, podran solicitar su nulidad v la reparacion del
dafio ante los Tribunales de Justicia, mediante un procedi-
miento sumario establecido por la Ley” (art. 219, a).

IX. Conclusiones.

- No es cosa facil, como conclusiéon de nuestro trabajo, el
resumir, en una formula sintética, las caracteristicas esencia-
les del municipio hispano-americaro, ni el determinar las in-

‘fluencias a que ha obedecido su evolucion. Tenemos, en primer
lugar, que el (inico elemento de informacion que utilizamos, es
decir, las Constituciones politicas, no nos proporcionan datos
constantes y uniformes sobre los diferentes Estados y, por lo
tanto, como ya hemos dicho, las conclusiones que formulemos
se basaran en elementos heterogéneos, que casi imposibilitan
toda labor de sintesis. Por otra parte, las tendencias acusadas
en los distintos Estados no obedecen a directrices similares
que permitan reducirlos a un comun denominador, hasta es-
tablecer una doctrina municipalista propiamente hispano-ame-
ricana, que al parecer no existe, por ser tantas las divergencias
entre los diversos paises y tan escasos sus puntos de coin-
cidencia. _

De todos modos, intentaremos exponer algunas ideas de
conjunto en ciertas materias fundamentales, y comenzaremos
con una somera referencia a las influencias externas que han
moldeado el municipio de la América hispana. Se afirma, en
tesis general, que si bien la influencia de los Estados Unidos en
el derecho privado del resto del continente ha sido escasa por
las profundas diferencias psicoldgicas entre sajones y latinos,
en el orden politico, y mas concretamente en cuanto a la ley
fundamental se refiere, se han reflejado de modo decisivo en
los demas paises de América las instituciones de la Republica
del Norte (1); ahora bien, ésto, en cuanto se refiere al mu-
nicipio, es totalmente inexacto. Salvo en la Constitucion cu-
bana que, como ya hemos dicho, ha calcado los elementos or-
ginicos y funcionales del municipio norteamericano, en los
otros paises a que se contrae nuestro estudio, dicha influencia
no ha tenido repercusion alguna.

El influjo de nuestras instituciones municipales modernas
en las naciones ultramarinas de nuestra raza, puede también

(1) Guastavine Claramunt (Antcnio).—*Supervivencias de la legislacién espaiiola
en la Republica de Cuba”. Vahncia, 1925; pags. 153 .y 154.
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considerarse inexistente. Y en realidad ello debia ser asi, ya
que desde las Cortes de Cadiz hemos carecido, absolutamente,
de una propia orientacién comunal, limitandonos a reflejar en
nuestras leyes el criterio francés hasta 1924, y la experiencia
norteamericana a partir de esta fecha. Hemos de reconocer
con Munro (1) que ha sido la influencia francesa la que ha
actuado, de modo preponderante, sobre el municipio ameri-
cano. Pero en cambio, podemos afirmar, que ciertas tendencias
concentradoras y autoritarias que percibimos en determinados
regimenes organicos de la América espafiola, y esa frecuente
intervencion gubernativa en los procedimientos selectivos,
son reminiscencias de nuestra tradicién imperial, atn persis-

. tente, a pesar de tantas y tan variadas acciones neutraliza-
doras.

Y dicho ésto, y con las reservas apuntadas, intentaremos,
del modo siguiente, la sintesis de los diversos aspectos del mu-
nicipalismo hispano-americano:

1.2 Sobre el origen del municipio podemos afirmar, rotun-
damente, que las Constituciones que hemos comentado se ins-
piran en el criterio francés, estrictamente legalista, con pros-
cripcion absoluta de toda tendencia hacia el jusnaturalismo.

2.2 En cuanto a la posicion reciproca de Estado y mu-

nicipio es imposible establecer un criterio inico, que sintetice
los diversos regimenes de la América hispana. En este par-
ticular, existe una gama de matices que oscilan entre las mas
contradictorias posturas, desde Cuba, que recoge la mas ex-

° tremada formulacidén autondmica, hasta el Uruguay, en que la
organizaciéon del municipio, propiamente dicho, desaparece v
queda absorbida en el sistema departamental. Son bastantes
las Constituciones que establecen como principio basico una
declaracion de autonomia o independencia, pero con tan dispa-
res consecuencias, que de las mismas se deduce que es im-
posible reducirlas a un denominador comun. Queda, pues, la
autonomia en América, como ha quedado en Europa, redu-
cida a una categoria mudable e imprecisa y una vez mas ha-
bremos de limitarnos a afirmar con Raggi (2), que .“estamos
frente a un concepto que se presta y se pliega a las mas va-
riadas interpretaciones; que cada individuo, cada grupo sncial.
—_—

(1) Munro—“The Government of European Cities”. 1909. Pags. 6 y 7.

(2) Raggi (Luigi)—“Esame critico delle varie teorie sopra la nozione d’autarchia”.
558 Torino, 1902; pag. 7.
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cada partido, ha formulado a su placer, segin un ideal pre-
concebido, acorde al sistema preferido por cada cual, a causa
de la indeterminacién de su significado, y por todos aceptado
como conteniendo en si algo muy profundo que puede coad-
vuvar a la justificacion de sus propios deseos mas del cual
se ionora el sentido intimo y verdadero”.

2.2 A pesar de que el principio democratico puro cons-
tltuye la base fundamental de la totalidad de las Constitu-
ciones que hemos estudiado, precisa reconocer que dicho prin-
cipio no coincide en todas ellas con el sistema adoptado para
la designacién de los organismos locales. Ya hemos visto
que en un FEstado hispano-americano—Nicaragua—el origen
de la Corporacion municipal es estrictamente gubernativo; en
otros dos—Uruguay y Panama—dichas Corporaciones proce-
den de una eleccion de segundo grado; y en cinco mas—Do-
minicana, El Salvador, Colombia, Bolivia y Guatemala—el
Alcalde es nombrado por el Poder ejecutivo. Pero no es esto

- s6lo, sino que precisa observar que de esos ocho casos, en seis
de ellos (1) se anrecia una tendencia regresiva va que sus in-
mediatos precedentes eran la democracia pura, que ha sido
sustituida por la intervencion gubernativa, y a ello debemos
afiadir la propia Cuba que, en los casos en que emoplea el sis-
tema de Gerente, suprime la eleccion popular, que al art. 104
de la Constitucion de 21 de febrero de 1901, fijaba sin excep-
cion a]guna.

4.2 Con la consabida excepcion de Cuba, que acepta ple-
namente el tipo de la optional charter norteamericana, todo
el régimen organico del municipio de la América hispana en-
tronca con el clasico sistema francés de organismo corpora-
tivo con funciones legislativas y érgano unipersonal ejecuti-
vo. Ahora bien, dentro de esta modalidad organica ha habido
deslizamientos hacia férmulas de mayor eficacia, determinan-
do una radical variacion del centro de gravedad del sistema
Asi tenemos que en Guatemala y Bolivia, las viejas Constitu-
ciones de 11 de diciembre de 1879 y 17 de octubre de 1880, res-
pectivamente, hablaban, de modo exclusivo, de 6rganos co-
legiales, que los textos vigentes dejan reducidos a la posicién
subalterna de asesores del 6rgano unipersonal; observandose
también que del criterio que establecia el art. 146 de la Cons-

——————t

(1) EI Salvador (art. 113), Bolivia (art. 124 y 125), Guatemala (art. 96), Uruguay )
(art. 130), Panama (art. 129), y Nicaragua art. 145). 559
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titucion de Nicaragua de 10 de noviembre de r9r1, de muni-
cipalidades con un numero de miembros proporcional al nt-
mero de habitantes de cada pueblo, se ha pasado al sistema
que fija la actual Constitucion para las capitales departamen-
tales, en las cuales ha creado, de modo uniforme,.como hemos
visto, una reducidisima Comision de tres miembros.

El apasionante interés del tema a que hemos dedicado este
articulo queda demostrado, pero preciso sera que afirmemos
que el estudio realizado no puede tener mayor trascendencia
que la de hacer resaltar la necesidad urgente de poner término
a la situacion absurda que significa el desconocimiento abso-
luto de la vida municipal de dieciocho Estados y ochenta mi-
llones de seres de nuéstra raza. Del trabajo que rematamos
s6lo puede obtenerse, como conclusion practica, el considerar-
le como punto de partida de una investigacion a fondo, que
intentaremos realizar si logramos las asistencias precisas.

FernaNDO ALBI
Secretario del Ayuntamiento de Bilbao
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