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"In those days the restatement
of the obvious is infinitely
morec ncedcd than the elucidation
of the obscure!,
Oliver Viendell Holmes
INTRODUCCION
El titulo que cirve de tema a 1o Scgunda Poncneia de la Sexta Rcuniédn
del Congreso Interamericans de Muricipios contiene tres aspectos fundamen~
talcs:
1, Los recurscs econdmicos de los municipios;

2. Importancia d¢ fsles recursos con respecto a la auto-
nomia municipal; y

3, Necegidad dc asegurar y ampliar razonablemente dicha
autonomia,

El tema entrafia, asi, una definitiva y catcgdérica tesis inicials la pg-
cesidad de consolidar y aumentar la gutonomia de los municipios,

Del planteamiento expuesto se desprendec, asimismo, ofra tesis, no por

w

implicita menos evidente: la capital importancia del factor ccondmice para
la existencia de una efcctiva autonomia municipal,

Avtonomia y economia municipales son, pucs; los temas centrales de es-
ta Ponencia, Y siguiendo un proceso de simplificacidn, bien puede decirse

que, cn ¢l fondo, de lo que se trata cs de la llamada autonomia ccondmica de

los municipios,

Todo ello determina yz el métedo que on esta investigacidn ha de secguir
se. Es preciso, en primer tdérmino, tratar de fijar el concepto dec autonomia
en lo municipal, Con <lle no pretendemos dejer resucltas, ni mucho menos,
las discrepancias reinantes sobre el referido concepto, Aspircmos, tan solo,
a indicar en qué sentido utilizamos el término, Y, pretensiosamente, abriga-
nmos la csperanza de contribulr s dar cilerta universalidad y prceisidn al voca
blo. Ya que el uso y 1a exaltacidn crecientes del concepto de autonomia impg
nen la necesidad, cada dia mds sentida, de darle un significado lo més univo-
co y general que sea posible,

Luego hemos de referirnos al punto medular del problema, o sea, la ha-



cienda muanicipal: los bicnes y recursos econdmicos que €l municipio debe po-

scer y su mejor manera de administrarlos.
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bste ultimo extremo plantea, asimismo, e¢l serio problema de la adminis-—
tracida municipal.

La afirmacida de que la autonomia del municipio es ilusoria cuando éste
carece de suficientes recursos econdmicos ha venido ya a coavertirse ean ua td
pico de la literatura municipal. De igual manera habrd de repetirse el prin-
cipio de que sin una organizacidn técaica de la administraciba del municipio,
su hacienda serd siempre pésimamenbe manejada. Una ciudad podria gozar de ab

oluta aubonomia juridica y poseer al mismo tiempo cuantiosos bienes e ingre-—

o

i su gobierno y administracida estdn viciosa y desordenadamente
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constituidos, podrd hacerlo btodo, menos cumplir a cabalidad sus fines de ser-
vicio plblico y bienestar comia.
Hechas estas puntualizaciones preliminares procede el estudio fundamen—

tal en la forma ya indicada.

I. ©L CONCEPTO DE AUTONOMIA
Las aumerosas y diferentes definiciones quc los autores dan de aubonomia
han contribuido, en verdad, a complicar el coancepto. Y las complicaciones
crecen cuando algunos sechores doctrinales preteadea eacerrar la nocibn de au
tonomia en definiciones absolutas y rigidas.

a dificultad proviene de la teandencia a eancasillar deatro de estrictas
categorias ldgicas instituciones juridicas que por su naturaleza histdrica y
social son eminentemente relativas y variables. La autonomia - como lo ad-
vertia Posada — no es una nocidn de cardcter aritmético.l

Creemos, por ello, que el criterio gue ha seguido el Coangreso Iaterameri-
cano de Municipios, a través de sus diferentes Reuniones, es el mis prictico
y conveaieate.

No ha querido el Congreso dar definiciones definitivas y excluyentes. Se

1 N i T i i S i : ’
~ Posada, Adolifo, Bl régimen municipal de la ciudad moderna, Madrid, Libreria
General de Vicktorisno Sudrez, La. ed., 1936, p. 198.
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ha limitado & hacer recormcndaciones parz asegurar y ampliar graduelmente la
autonomia municipal.
Interesantisimas son las conclusionss a que llegd el Primer Congreso

Panamericano de Municipios, celebrade en la Habana en 193€ y que, en lo sug

tancial, han sido luege rsafirmadas en Reunlones ulteriores,

la _autonomia de los municipiog, garantizando de i modo especial:

a) La electividad de sus gobernantes;

rentas dentro

b) La libre percepcidn e inversidn de sus
financiera;

de su propia exfera adminictrativa y

o

e

U)

¢) La fismlizacidn jurisdiccional de sus decisiones

9]
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o
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d) La facultad de iniciativa v accidn en tode lo relativo 5
a2 la satisfaccidn de las nccesidades piblicas locales, ~

Es obvio que sstas recomendaciones no pretendan fijar, de una vez por to
das, en qué debe consistir la autonomia de los municipios. Se limitan a seil
lar una serie de principios para concolidar ¢ ir haciendo més efectivo el
principio de dicha autonomia,

Sin embargo, Albi er su reciente y magnifica obra, Derecho municipal

)

comparado_del mundo hispdnico, critica dicha recomendacidn desde el punto de

vigta oxclusivo del concepto de autonomia, Estima qus no llegd a proclamar
el principio basico de la autonomia que, segun €1, consiste en "la facultad
de fijar el propio gobierno y la esfera de accidén del mismot. Por eso, a-
grega que dicho Congreso sélo expuso "un simple criterio gutdrguico!. 3

Al hablar de "eriterio autdrquico" se suma 2cte meritorio autor a o-
tros de habila eppafiola, no menos distinguidos, que pugnan por introducir en
nuestro idioma el concento de autarquis como nocidn andloga, aunque de infe

rior rango, al de autonomia,

No compartimos esta tendencia a dar al términce autarquia una peculiar
acepeidn, extrafia a la unica que tiene en nuestro idioma, o sea, capacidad

4

de un pais para bastarse econdémicamente a si mismo,

<ot Greca, Alcides, Derceho v ciencia de la administracidn municipal,
Santa Fé, Imp. de¢ la Universided, 1943, t. II, p, 53,

’ .

3A1bi, Fernando, Derecho municipal comparado del mundo higpanico,
Madrid, Edit, Aguilar, 1955, p. 52 (subrayamos nosotros).
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Consideramos que la aludide tendencia, lejos de precisar conceptos, en=-
gendraria innecesarias complicaciones. *

Por ello, el término autonomiz sigue siendo el mds adecuado para desig-
nar el gtatus del municipio con personalidad juridica y, por tanto, con derg
cho a administrar su patrimonio,

Es preciso advertir que la autonomia municipal, a semejanza de la sobe-
ranfa cstatal, es un concepto juridico. No es, pues, en principio, un térmi
no econémico ni politico ni socioldgico,

Hay, sin embargo, una diferencia importante entre los conceptos de sobg
rania y autonomia, La primera supone una independencia juridica perfectamep
te igual para todos los Estados, En cambio, la autonomia de los municipios
no es igual con respecto a todos los Estados y atn dentro de uno mismo suele
haber diferencias en cuanto al grado de autonomia de sus diferentes munici-
plos,

Una condicién minima es, sin embargo, indisvcnsable como punto de par-
tida de la autonomia de un municipio: que tenga personalidad juridica,

Desde luego, ésta 2 una condicidn infima que no satisface, ni mucho
menos, la idea positiva de autonomia municipal, Esta, como consecuencia 14
gica de la personalidad juridica del ente municipal, ha de suponer potestad
de éste para designar sus autoridades, organizar su gobierno, dictar sus

normas juridicas locales, administrar sus bienes y conducir sus actividades

ZPSostienen algunos autores cuya tecis impugnamos que la autonomia entrafia
facultad de "darse leycs a si mismo"; mientras que autarquia significa "agd
ministracidén de si mismo". (Cf. Bielsa, Rafael, Derecho administrativo,
Buenos Aires, Edit, "El Atencd", 4a. ed,, 1947, t. II, p. 8; Albi, op._ cit.
ps. 53 y 54: Sarria, Félix, Derccho_administrative, Gérdoba, Argentina,
Edit. Peuser, 1946, t. II, p. 102,

La mayor partc de los sostenedores de esta tesis son argentinos, influidos,
quizd, por alguncs autores italianos que también han querido dar a la pala-
bra autarchia el mismo significado (6f. Zanobini, Guido, L'amministrazione

locale, Pedova, 1936, p. 138)

Sin embargo, la novisima constitucidn italiana no acoge la tendencia y u
sa expresamente la palabra gutonomia, tanto para referirse a las regiones
como a las provincias y a las comunas (Cf, articulos 5, 115, y 128 de dicha
Constitucidn).

El distinguido municipalista argentino, Alcides Greca, se opone abierta
mente a la nueva acepcidn que se quiere dar al término autarquia (Cr., Gre-
e, OP. €i%.; Be IL, P, 64)s

Lo clerto es que autarquia, tanto en lengua espafiola como en la inglesa
y en otras, designa un concepto exclusivamente econdmicos capacidad de un
pais para bastarse econdmicamente a si mismo,




financieras.
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Nada de ésto es posible en la realidad de las cosas si ¢l municipio, no

f
on

obstente su formal derecho de administrar sus bienes y hacienda, carece pré

ticamente de éstos.

Surge aqui el vital aspccto, ya mencionado, de la llamada autonomis g-

S e

gondmica. Aunque la expresidn no es muy téenica de acuerdo con los concep-

tos puros del derecho, resulta util v exprcsiva. Por esc la adoptimos,

II., EL ASPECTO CCHMSTITUCIONAL

Existe en €l dercchc publico contempordneo unu marcada tendencia a cong
titucionalizer el principio de la aubtonomiu dc los municipios, Esta tenden-
cia aparcce mucho mas acentuada en los palscs iberoamericanos, especialmente
en las dos Ultimas décadas de su vida constitucional,

Como certeramente sostiene Albi, los Cergresos municipallstas interame
ricanos han cjercido una decisiva influencia eon esta evolucidn del constitu
cionalismo de Iberoamdéricd,

Observa cste autor que con anterioridad a la celebracion ~ en La Haba-
na - del Primer Congresc Interamericanc de Municipios, en novicmbre de 1938,

s0le cuatro constituciones hispanoamericanas consagraban la autonomia munici

pal, Y aflade que en la actualidad habré que proceder ror exclusidn, pues U
nicamente las constituciones de tres de dichos paiscc no hacen mencidén exprg
sa de la autonomia de los municipios. 2

Como eg obvio, la principsl finslidad que un Lstado persiguc al consa-
grar en normas constitucionales la autonomia de los municipics cg la de im-
pedir que €sta quede o merced de lns leyes ordinarias, menos cstobles y més

sujetas a las influencias politicas inferiorcs,

Sin embargo, eu 1o roalidad rosulta ingenus la creoencla de que basta ip
cluir en una constitucidn la sxpresidn "autonomis municipal" para que dste
gquede ascgurada dentro del respeclLive pais,

- '3 - <
FEsa falta de concordancia entre el precepto consignado y la autonomia

5 of, Albi, op. cit., p. 60.
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municipal efectiva se debe a varias deficiencias de tdéenica constitucional,
Muchas veces, por ejemplo, los preceptos constitucionales sobre la materia
son demasiado generales o vagos, Bn otros casog la disposicidn que consa-
gra la autonomia es seguida por otras, contradictorias, que en realidad
desvirtian o encrvan el régimen que ostensiblemente se pretende establecer.
Y, por ultimo, la miama Constitucidn remite a la ley ordinaria el desarro-
1lo concreto de los ~agog principios que sienta y ésta Ultima se encarga de
desnaturalizarlos haciendo ineficaz e iluseria la autonomia que la constity

&
cidn pretendic crear,

Lo recomendable entonces ¢o que las constituciones, en vez de perderse
en supuestas definiciones de autonomia o en ia exaltacidn verbalista de
principios oscuros, contengan preceptos claros, armonicos y especificos.
Dada la realidad existente, es indicado, asimismo, que las constituciones
regulen la materia en forma tan detallada y concreta como sea posible.

Esta recomendacidn es particularmente valedera en cuanto al aspecto e-
condémico financiero de los municipios.,

Muchas constituciones formulan a este respecto principios algunas ve-
ces buenos, pero su generzlidad los convierte casi gicmpre en directivas
intrascendentes,

Las constituciones de algunos paises, por ejemplo, indican que los mu-

nicipios han de tener suficiente capacidad econdémica pars_satisfacer los

re

oastos de gobiernoc propio. !

Perc lo cierto es que esa indispencable gapacidad econdmica dec los muni

cipios depende, en la mayoria de los casos, de que el Estado les reconozca g
fectivamente el derecho a tener los bienes e ingresos que leg corresponden sg

gun principioc universales recogidos, comunmente, en la propia conctitucidn,

6

Cf. Bernaschina G., Mario, lManual de derecho constitucional, Santiago, Edit,
Juridica de-Chile, 2a, ed., 1955, t. II, p. 453. Al comentar este distingui
do autor el articulo 107 de le Constitucion chilena, que favorece la descen-
tralizacidn progresiva del régimen local, indica que ¢l precepto constitucig
nal ha sido sistematicamente burlado, por lo que nc ha pasado de ser "otra
de las disposiciones programdticas incumplidas".

7cf, Articulo 186 de la Constitucién de Panamd y 209 de la de Cuba,
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Un principio gencral es el de que son municipalesc los impucstos gue_no

6]

tengan incidencia fuera del municipio,

'

Ecte principio, asi formulado - en forma abstracta - ha sido clevado
al rango de norma constitucional,

Desde luego, surge como consccucncia ¢l problema de su interpretacidn
v aplicacidn concretas. Cudl es ¢l criterio para determinar cuindo un im-

oussto no tiene incidencia fucra del municipio? En la préctica la solucidn

del problema no resulta tan simple como pudiera parccer a primera vista,

Ocurre a este respecto algo andlogo a lo que sucede con la discutida
cuestidn de si existen servicios municipales perfectamente diferenciados de
los servicios nacionales,

Sobre este Wltimo punto, indica Saura Pachccos "Todo lo mis que pucde
decirse es que, scgin los scrvicios, cl interés nacional o local es mds o
menos directo, mids o menos aparents o mis o menos considerable", 8

En cuanto al concepto de "impuestos gin incidencia fuers del municipio®,
lo procedente, en todo caso, seric que la ley detcerminara cspecificamente
cudles considers como tales. Poro la clasificacidén legal ha de estar prece-
dida de un cuidadoso estudio técnico de cardcter econdmico y financiero,

No es éste, sin embargo, el procedimiento que siguen los legisladores
on muchos de nucstros paiscs, Generalmente dictan normas tributarias sin
preocuparse siquiera por discutir si un impuesto tiene o no incidencia fue=
ra del municipio., Bn consecucncia, deciden de mancra arbitraria qué impueg
tos son nacionales y cudles corrcsponden al municipio, Y resulta asi que el
principio constitucional de que son municipales los impuestos que no tengan
incidencia fuera del distrito del respectivo municipio, permancce como una
pura declaracidén platénica,

Como ¢s sabido, hay impucstos cspecificos que tradicionalmente han sido
considerados municipales y que la doctrina ha convenido en conceptuarlos dep
tro de la categoria de los llamados impucstos sin incidencia fuera del dis=

trito municipal, Sin embargo, muchos de estos impucstos son cobrados c¢n va=

8saura Pacheco, Antonio, Fuentcs de ingresos de los municipios, III Ponencia
del I Congreso Iberoamericano de Municipios, lHadrid, 1955, p. 1l4.
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rios paises por el gobierno central para su uso exclusivo, Tzl es ¢l caso,
entre otros, del impucsto sohbre inmuebles, del de degliello de ganado mayor
y menor, de los relativos ¢ timbres para teatros, cines y cspectdculos pabli
cos en general, del impucsto sobre el expendio, al por menor, de bebidas al=-
cohdlicas, de los impuestos sobre mercados y muelles particulares y de muchos
otros mas,

Como consecuencia de csta absorbente politica impositiva del Estado,
los municipios quedan pricticamentc despojados de sus rentas naturales, De
donde resulta que sélo los municipios excepcionalmente ricos logran quedar,
no obstante el general despojo, "con capacidad econdmica suficicnte para man
tener el gobierno propio en condiciones adecuadas", 2

Luego se¢ sostiene que la gran mayoria dc los municipios no pucden ser
auténemos porque carccen de la capacidad econdmica que el precepto constitu
cional cxige, Pero quicnes rcpiten este trillada tesis no hacen mds que
reincidir en un eirculo vicioso: los municipios no pueden ser autdnomos por
que no tienen la capaczidad econdmica que la ley exige, pero carecen de tal
capecidad porque la lsy los priva de sus naturales bienes y rentas,

Refiriéndose precisamente a esta anomalfa advicrte el tratadista panamg
fio J. D. Moscotes

"No es sensato scfialar los defectos de una institucidén proclamin-

dolos en todos los tcnos y en todas las ocasioncs y no hacer nas-
da concreto y constructivo por corregirla, para eliminar las cau
sas de su deficiente funcionamiento... S1i los municipios no tie
nen rentas lo que procede s averiguar por qué no las fienen y

tratar de credrsclag’, L0-

Lo que ocurre, digémoslo con franqueza, es que prevalcce un inveterado
prejuicio contra el municipio y particularmente contra su funcidén econdmico
financiera,

Existen modestos ingresos de cardcter local que para el municipio son
vitales, mientras que dentro del presupucsto del Estado su aporte resulta ip

significantec, O8in embargo, éste Ultime sc los quita a los municipios. ILa

articulo 186 de 1a Consbitucién de Panamd,

lOMoscote, J. D., EL derecho constitucional panamcfio, Panami, R, P,, Edit,
"The Star and Herald Co,", 1943, ps. 436 y 437,
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explicacidn del fendmeno no suele redicar exclusivamente en la inevitable vo=-
racidad fiscal del Estadc contempordneo, Se debe mds a una sincera descon =
fianza del gobierno estatal con rsgpecto, tanto a la capacidad administrado-
ra de los municipios, como a la pulcritud por parte de éstos en el manejo de
sus finanzas,

Pero sucede que el Estado, una vez que absorbs casi todas las fuentes
fiscales del pais, dedica muy poco a la atencidén de los municipios., Como cop
secuencia, la mayoria de éstos en los paises de Iberoamérica llevan una mi-
sérrima y lénguida existencia, Privados por la ley de iniciativa fiscal, se
desarrolla en ellos un espiritu de apatia y de renuncia a cualquier esfuerzo
propio. Todo lo esperan resignadamente del Estado. Adquileren, de tal suer=-
te, le triste y desmoralizada psicologia del indigente,

Frente a semejante situacidn, cada vez mds grave en muchos de nuestros
paises de Amdrica, urge una solucidn positive. Y lo clerto es que ésta no
puede partir de las exanglies entidades locales, carentes, por demds, de fa-
cultad juridica para afrontar el problema, La solucidn, por ello, correspon
de al Estado.

La rcalidad es ésta: los municipios existen., La mayoria ds ellos exis=
tia en este Continente antes de que se hubiesen constituido nuestros Estados,
Son, asi, histéricamente anteriores a éstos. Su existencia real no se debe,
pues, al mandato formal de la ley., Desde luego, el Estado, dentro del prin-
cipio y la realidad - plenamente vigentes - de la soberania naclonal, puede
crear, fusionar o suprimir municipios en el aspecto puramente juridico, Pero
jamds podria extinguir la existencia real de las comunidades locales sin des-
truirse a si mismo.

Si ésta es la realidad, si los municipios nacieron y viven por imperati=-
vos socioldégicos independientes de la voluntad cstatal, es conveniente y es &
tico que el Estado haga lo posible por no arruinarles su cxistencia, Es ne-
cesario, pues, que el Ectado les permita los ingresos indispensables para que
lleven una vida adecuada,

La simple aceptacidn de la tesis que acabamos de plantear no resuclve,



pR0)

por supucsto, el problema, suy deliczdos e intrincados aspectos sz presentan

Us

al instante en relacidén con €1, Surgen, entrc otros, puntos concretos como

el relativo a la clase de impuestos y rentus en general que ¢l Egtado ha de

)

recorocer a los municipios. De sste punte se desprcndce, en seguida, la cucg

tidn, no menos delicada, de si a todos los municipios de un Estade han de
corresponder las mismag clasecs de bienes, rentas ¢ impuestos., Como consecuen

cia, se presenta, asimismo, el problema del criterio que ha de seguirse, ya

sea para cstablecer un deslinde generecl entre rentas ¢ impucsitos nacionales

y municipales, o bien para fijar una adecucda pauta discriminatoria entre

la clase o el monto de rentas e impuestos que han de reconocerse 2 unos y o=
troe municipios,

Una vez seficlados estos dificiles deslindes on materia rentistica y tri
butaria, se presenta ¢l problems de la actitud que el Estedo debe asunir
frente al municipio, ya dotado de suficicntes medios econdmicos, Debe la ay
toridad estatal adoptar una politica de total abstencionismo con respecto a
la entidad municipal? Debe, en cambio, mantensr cierta fiscalizacidn y cier

ta tutela sobre les autdnomas comunidadcs locales? Y cstas fiscalizacidn y

tutela, en caso de existir, de qué naoluralsza han de ser? Politica, adminig

D
Q
)
e
Q
<
@
e

trativa, ccondmica, t aa acephbe la pogibilidad ¥ conveniencia

? ’ p

de cierto intervencionisme del Estado ¢r la vida municipzl, surge ¢l proble-
na de si la intervencidn decbe estar cncomendada 2 los drganos politices na =

cionales (Ejecutivo o Legislativo);

o si debe correspondcr a los dOrganos ju-
risdiccionales; o a drganos nacionales de fiscalizacidn, como los tribunales
de cuentas o lags llamadas contralorias; o si, cn fin, debe haber organismos
téenicos autdnomos destinados capecialrente a vigilar, fisecalizar, tutclar
y asesorar a las entidades locales,

Con respectc a los presupuestos municipales se presentan, tarbién, de-
licados aspectos, Desde luego, gobre eshtc punto se parte del principio de-
que cada municipio ha de e¢laborar su respectivo presupuesto, Pero, la cucs~
ti6n debatible es la de si los presupucstos rnunicipales deben o no estar sue
peditados a un proyecto intcgral de planificacidn nacional,

Examinemos separadarente cada uno de cstos extremos,
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I1I, EL DESLINDE DE PODERLS FISCALES
Lags autoridades en la meteria suelen repctir con neccesaria insistencla
que una de las primcras cosas que ¢l legislador estatal ha de hacer, con res-
pecto a la cuestidn tributaria, es el deslinde claro y completo entre las
tas y gastos nacionales y municipales,
El jurista pananetfic, Eduardo Chiari, dice ccrieramente sobre cste punto:
"Mientras no se cumpla con el deber qus c¢ste precepto impone
no sera posible saber a cicncia cierta cudl es le capacidad

econdmica de los municipios exishbentes, aunque hay olgunos
que la tienen, como es de todos sabido, a pesar del desor-

’

den y la confusidn que prevalccen do tiempo atrds en esta
materia®, 1l

Ahora bien, cualquier Estado que quiera hacer una distribucidn cientifica
aentre los ingresos que ha de reconocer a los municipios y los que ha de reser-
varse para si, debe basarse en una reslidad incucctionable. Wos referimos a la
tremenda difcrencia de magnitud y riqueza que existe entre ciertos tipos dc mus-
nicipios dentro del Estade moderno,

En la mayoria de los paises dc Ibcroamérica prevalece e¢n ¢l fondo ¢l sis-
tema uniformista. Decimos que prevalece "en el fondo'", porque algunas legislsg
ciones, mds o menos rccientes, contienen disposiciones que parccen acoger as=

pectos del sistema opuesto, o sea, el de la llamada variedad cstructural. Pe-

ro s¢ trata, casi siempre, de insustanciales diferencias cuantitativas, caren-
tes de werdadero contenido estructural,

El régimen de wniformided, que algunos denoninan también férmula unitaria,

es aquel que establece un sclo sistema orgénico y funcional para todos los mu-

g s . : : CE_ ]
nicipios, cualesquicra scan sus circunstancias particulares, At

Este sistema de patrdn Unico, fue exaltado por ¢l racionalisrmo igualita=

11 Chiari, Educrdo, Menoria del Primer Congreso Nacional de Municipalidades de
la Repdblica de Panomé (Cclebrado en Coldn en fehrcro de 1949), p. 17. El
precepto a que el autor se reficre es el articulo 205 de la Constitucidn de
Pancmd que dice: "Son runicipales los impucstos que no tengan incidencia
fuera del distrito, pero la Loy podra establecer cxcepcicues para que de-
terminados impucstos seon municipales 2 pesar ds tener csa incidencia, Par-
tiendo de esa base, la Ley establecerd, con la debidaz separacidn, las ren -
tas y gastos nacilonales y los municipalesh,

12 cf, Albi, op. cit., p. 340s
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rio de la Revolucidn Francesa, &In efecto, los textos legales sobre régimen
municipal promulgados sn Francia en 1789 cstablecicron més de cuarenta mil my
nicipios dotadcs de idéntica organizacidn. Berthélemy critica csta legisla -
cidn irrealizable que imponfs un régimen uniforme a ciudades como Lyon y Bur-
deos y a pueblos y aldeacs de unas docenas de habitantes, 13

Adn cuande Francia en su congtitucidn vigente de 1946 parcce alejarse del
rigido principio de la uniformidad, éste, como ya indicamos, sigue imperando
en ruchos Estados hispancamcricanos.

Desde luego, la doctrina municipalista contemporédnea ectéd completamente
en contra del régimen de unifornidad y recomienda el citado principio de la ya-

riedad estructural,

En el asgpecto financiero de la vida municipal este prineipio tiene, quizd
nés que en ninguno otro, particular importancia, Como bien indica Albi: "Tan
absurdo seria aplicar en una gran ciudad un arbitrio sobre los productos del
campo, coro pretender utilizar la plusvalia como ingreso bdsico en una zona ru-
ral", 14

Por ello, el deslinde que el gobierno central ha de hacer entrc impuestos
estatales e irmpuestos nunicipales no debe ser exclusivamente en aplicacidn de
una norma general y abstracta,

La distribucidn debe estar precedida de un cuidadoso estudio tanto de las
necesidades fiscales nacionales coro de las capacidades y necesidades ninimas
de las diferentes clases de municipios,

Tenemos el caso, por ejemplo, del impuesto sobre la propiedad inmueble que,
como se sabe, es tipicamente municipal., Sin embargo, como ya indicenos, muchos
Estados, generalmente pequefios ¥ de pocos recursos, lo cobran para si. La ra=-
z6n que se invoca es la de que los ingrescs en virtud de dicho impuesto son tan
cuantiosos con respecto a cicrtas ciudades, que éstas ge verian tentadas a derrg
charlos en inutiles erogacionés. En canbio, si ingresa al tesoro nacional, re-

cibe un uso més provechosc y econdnico,

13 Berthéleny, H., Traité éldmentaire de droit administratif, Paris, Edit,
"Rousseau & Cie ", 9me, ed,, 1920, ps, 194~5

14 Albi, op. cit., p. 339.
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No cabe dude de quc hay un fondo de verdad en esta argumentacidn, Fero,
s6lo es valedero, como heros dicho, en cuanto a clertas grandes ciudades. En
lc que a las pequefias nunicipalidades rospecta, el fendmeno que sc produce es
precisaniente el opuesto. Si 2l Estedo rsconociera a dichas municipalidadcs
¢l derecho a recaudar cste impuesto, su importc contribuirifa sustancialrmente
a que tuvieran una ccononia local aceptable, Has, al privarlas dec ¢l, el go
bierno central les quita un ingreso que para ellas cs decisivo, pero que dep
tro del presupucsto nacional apenas significa unas gotes de agua en un océa-
no.

La aceptacidn en el campo fiscal del principic de la diferenciacién cs-
tructural de los municipios, exige, asi, una clasificacidén de las difcrentes
categorias de entidades municipales. Las diferencias entre éstas son tan
grandes y de tal naturaleza en el dmbito econdmico, que cxaltar de nanera
abstracta "la entidad municipal", como si fuers una sola cosa, es reincidir
en las nismes generalizaciones ilicitas que hicieron falsos algunos postula-

dos dc 1a Revolucidn Francesa,

Es preciso que el Congreso Interamecricano de Municipios ponga sobre cste

punto la primera piedra.
Como es natural, en estas megnap conferencias internacionales sélo estén
realnente ropresoptqd as grancdes cludades., Es neccgaric tomar medidas pa-

ra que en alguna forma estén debidamentc represcntados los intercses de los
pequeflos municipios,

Como brillantenente lo expuso ¢l e¢ninente nunicipalista brasilefio, Dr.
Cunha Bueno, en ¢l Primer Congreso Ibcroamericano de Municipios, cs ¢l peguefio
municipio el que en rcalidad debe ser defendado por todos, porque los paises
no viven exclusivamente de las grandes ciudadecg, 5 hdemis, éstas se defien=

den solas,

Nos permitimos indicar que una clasificacidn clentifica de los municipios

15 ¢f, Carmons Ronay, Adriano, La autonomia financiers municipal a la luz de
la escuela socioldgica del municipig, Medrid, 1955, Talleres Tipogréficos
Rollan, p.




no debe basarse Unicamente en la poblacidn., La poblacidn es, por supuesto, un
dato fundamental, pero no Unico. Es preciso averipuar cémo esté distribuida

la poblacidn dentro de cada municipio, ésto es, saber el gradc en que esta

(%)

concentrada o dispersa, Consecuentemente, debe deterninarse la extensidén y

i)

densidad de cada municipio, Fs nscesario, también, investigar el nivel cultu-
ral de sus vecinos, sus ocupaciones, actividades ¢ ingresos habituales, Han
de conocersc bien sus riquezas y posibilidades cconduicas y calcular, luego,
su verdadera capacidad fiscal. Sdlo cuando esta Ultima se conozca debe el Eg-

tado adoptar criterios y normas para establecer un correcto deslinde entre in-

gresos naclionales y municipalos,

Iv, L& INICTATIVA FINANCIERA DEL MUNICIPIO

Y

El tesoro de los municipios, lo nismo que el del Estado, ectd fundamentel
mente constituido por las rentas llamadas privadas, o sea las que provienen
de su patrimonio (bicnes, titulos, créditos, ete.); v por las denominadas pi-
blicas, que son las quc obtiene en virtud dec exacciones municipales {(impues -
tos, tasas, dcrechos, contribuciones y multas),

A estas dos clases de rentas han de sgregarse los ingresos que un munici-
pio obtenga en virtud de subvenciones o auxilios estatales y de participacidn
en rentas de cardcter nacional,

Muchos municipalistas contemporéneos se pronuncian en favor de la libre
iniciativa del municipio en materia financiera, Con esto significan que es
el municipio, y no el Estcdo, quien debe determinar la nateria susceptible de
inposicidn dentro del dmbito conmunal,

Carmona Romay, entre otros autorcs, acoge decididanente la tcesis soclold-
gica de Duguit y Jéze y afirma de manera terminantes “no es, pues, poder dele=-
gado, sino originario el que tienen los municipios cn punto a la fijacidn de in

puestost, 16

No pensamos enfrascarnos aqul en la vicja polémica doctrinaria acerca de

16 Carmona Romay, Adriano, op, cit., ps. 16 ss. y 28 ss,
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si el poder iupositivo del municipio e¢s originario o delcgado, ~f Sin cmbar=-
go, es preciso reconocer que cualquiera ssa ¢l principio que a este respecto

se sustente, existe una situacidén positiva incusstionable. Consiste ésta en
que ¢l municipio sdlc puede ejercer les facultades fiscales que el Estado le
reconozca a través de la Constitucidn y las leyes.,

Bl problema esiriba, cntonceg, en deterninar

0
{1

es cenvenlente que el Eg
tado permita a log municipios el méximo de libertad en materia fiscal, o si
debe restringirla dec marera que éstos sélo pucdan percibir aquellos ingresos
que la ley estatal sxpresancnte sstablece,

Como es pabido, la teris defondide por ¢l Congreso Intcramericano de Mu-
nicipios, @ través de sus sucesivag Reuniones, ha sido en favor de la libre

inversidén de rentas dentro de la propia csfers administreiiva y financiera
g

mnicipalistas se nanifiestan, asimismo, en favor de
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Degdec luego, deto no puede significar una absoluta independencia finan-

ciera de parte de los munleipios, Tal independencia entraflaria potestad so-

.

berana de la que ¢l municipi

o]
O
)
]
@
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For esc, los hacendistas rcconiendan cicrtos principios reguladores de
las atribuciones financieras del rwnicipio dentro uel Estado, aun en el caso

4 3
- Ral
ia fiseal

0

de que disfruten de la még amplia aubonon
Eheberg enuncia dos principios fundamentales a este rcspecto:

1. Procurar que no se perturbe la ecchonila financiera del
Estado con el regimen financierc de log nunicipios,

2, Velar para que los municipios no efechien operaciones
financicras ni caigan en un réginen que puedq condu =
cirlos a descquilibrios inselvaobhlee y al decerdédito,

17
La teoria hacendaria cldsica ha mantenido el principio de que los muni
cipios sélo pueden establecer impuestos en viriud de delegacidn expre-
sa del Estado,

Cf. Carmona Romay, A., op. cit., p. 23: y Greca, Alcidcs, op, cit.,
. EIL, B, 178,
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por auiecnto inmoderado de la deuda o vicios de ad-
rinistracidn, 19

Estas dos reconcndacioncs de un notable y conocide haceundista contempo=-
rénco implican claramente la necesidad de la fiscalizacidn estatal sobre la
actividad financiera de los municipios, Y og que, como dlen se ha dicho, el

’

sistema tributario del nunicipio no puede cstar on contradiccion con el del

=

Estado. Las funciones econdrmico financieras de los nunicipios debsr armoni-
zar con las tendencizs politicas, ccondnicas y socinles de cada Estado,

En concelusicdn, congideranos que la potcgtad tributaria de los municipio
no debe ser poseida per &stos de manera independiente, La ley, en desarro-
1lo de la Constitucion, debe fijar sus pautus fundanentales,

Ahora bien, cstas pautes deben ger lo mds clarss v conerctas posibles,

ero sin caer cn el detallisno rigide v excluyonbe.
o of

En consecuencin, is modalidad cnumerstoria que consiste en una enpiri-
ca celacion de recurs sir el renor asomo de sistemntizacidn, debe scr ew
vitada,

Aun mis, les poubtas legeles o este respectc no han de ser haxativas y

cerradas; deben deJar un nargen discrecicnal n la iniciativa de los munici-
I o

. Id - - . ]
pilos., S56lo asi podrdn dsbos organizar sus rerntaz con base en sus propias

solidades ccondmicas,

".)

en relacidn con las ta asag, sino

zntenenos este punt§ de vista no sélo
también cor los dmpucsvos runicipales.

Entranos en esta distincidn porque oxisten discrepanciag on la doctri=-
na, y también en las lecgislaciones positivas, sobre lag facultades de los

nunicipios en ralacidn con cstas dos clases de oxaccionos,

Hay autcres y legislaciones que niegan a los runiciplos la facultad de

esbablecer tanto inmpuestos como tasas gquc no secan aquellos expresancnte au=
20

torizados por la ley de la materia.

19 Bheberg, K. Th, von, Hacienda piblica, Trad, del alemdn por Enrique
Rodrlguez liata, Barcelona, 1936, p. €75,

Tal es la tesis sostenida por el distinguido ista ergentino Raymundo
Salvat en un fallo como camarista dc su pais, Cf Greca, op. cit.,

t, III, p. 140,

=t

»
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Algunos autores, Bielsa entre ellos, consideran gue los runicipios pue
P
‘< a —_—
den establecer tasas por ¢l mismos, pero nc impuestoc.
5
= - - 4 ¢ .
Otroeg sectores d que la tasa es la verdadera y tipl

exacecidn municipal.

impuestc la excepeidn, Pero, como el mismo a

no podria desenvolverse \XPLL ivamente con tacas
Lo cierto es que no resulta sconssjable que
sola modalidad tributarisn, Lecha es uns con

nelusidn univer

vtor admite, el municipio

Eiw)

Failu

el municipio dependa de una

e

D

Imente wuceptada,

empleo y 1la com

binacion de distintos medio

Consecuentersnte el municipio no ins diversas Gs-
pecles do tasas ni tanpoco de os cn el sentido tcenico
de estee dos términosegf Dohe recurrir o varics viag tributariss y a otras
actividedes ccondricas,

Sin el menor propdsito de harer una cnumcracidn, citaremos al azar algu-
nas de cestas acbividades, tales como ias contribucliones caspecianles, recargos
y rerticipaciones, mmurtes, arbitrios con Iinss no fiscales, actividades co-
morcisles ¢ industriales vy iuchas otrag cuyn consideracidn especifica no en-

29
tra dentro del plan del prescnne eshudlio,
ipgl, Buenos Aires, Imp, de

2’)
~a
reca, op,

23

e

Cf. Saura Pacheco, op. ¢it., p. 4l.
El prinecipio aceptade es el de que la tasa ¢s el medio de retribulr aque-
1los servicios publicos que por su naturaleza pueden ccr utilizados de
maners geparadsa ¢ individual, ada cual poga por el scrvicio particuler
que recibe, El inmuesto, en canbio, sc aplica 2 aquellos servicios gene-
rales e indivisibles, que se 1:coten inrdete toda 1a co-
rmunidad.

25
En cuanto a La achbividad industrial y mercantil de Jog nunicipios esg su-
namente interesantc e ilustrativa la Ponenciz gue presentd el Profesor E
duardo Garcia de Entcrria en ¢l Primer Congreso Ibcroamericano de Municl
pios, Cf. Revista de Adninistracidn iﬁblica, Madrid, No, 17, mayo - a-

gosto 1955, ps. 87 a 138,
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Ahora bien, si los municipics, necesitan y deben ubilizor diversas vias
tributarias para poder llevar una vida decorosa, nc vemos por qué no deben

tener cicrte facultad discrcecional con respcecto a todas ellas,

V, EL PRESUPUESTO IMUNICIPAL
Se repite con frocucncia que los presupucstos municipales estén sorvti-
dos 2 los mismos principics que rigen ¢l presupucsto nacional del Estado,

1 cfecto, se dice que todos Jos presupucstos municipalce deben cumplir,

lo mismo que los nacionales, los clésicos requisitos de universalidad, cqui-

a1 -

librio, unidad (de docurento, de cucnta y de caje) y periodicidad (que en 1a

prictica consiste en cnualidad).
Si ello eg asi, sl las citadas paubas tradicioneles gobre el presupucs

to naclonal son exactamente aplicables al municipal, bien pucde cucstionarse

la nscegidad y posibilidad de hzcer un estudic cgpecial de la actividad pre-

supuestaria de los municipios,

Pero, coreo cs sabidc, algunos de loz principics clédsicos que acabanos de

v

enunciar han sido, si no radicalmentc impugnados, si sustancialuente modificg

dos por la actual ciencia hacendaria,

Por ejenplo, el dogme del eauilibrio, sepin ¢l cual lo suma do los in-
gresos de cada presupucsto debe ser exactzmente igual a la de los gastos, ha
sido considerado ineficaz, o la luz de la finalidead social que hoy se atribu
ye al presupuesto,

Por ello, los espccialistas recomiendan gue cn ccasionss conviene, inclu
80, que el mismo Estaco propicic una situacidn de descquilibrio aumentardo

26
los gastos para hacer frente al dezempleo.

Especialmente en €pocas de depresidn lo saludable c¢a que ¢l Estado au-
nente las partidas de gastos en el presupusste para evitar el paro; y que, sin

enbargo, disnminuya los impuestos, a fin de no inhibir la inicistiva privada,

26 ; ] : " :
Cf, Sainz dc Bujanda, Fernando, Hacicnda y derecho, Madrid, Instituto de
Estudios Politicos, 1955, p. 447.

27
Cf, Mufioz Amato, Pedro, Introduccidn a la adninistracidn oiblico, Edit,
"Fonde de Cultura Econdmica", Mcxico, D. F., 1954, ps. 154 y 173.
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En consecuencia, algunas nuevag, aunguc bicn conocidas tendencias hacep

darias favorecen los llamados presupucstos ciclicos, que més bien son planes

ser mas quc una partc ine

)

ciclicos, de los cuales el presupueste no vendrin

tegrante., El desnivel aparcnte de un presupuesto - simple fase anual de un

plan de mids largo alcance - no ofrece, asi, mayor importancia, y= que la ni-
velacidn haitria que buscarsc al concluir el ciclo financiero,<®

En cuanto al principio de la unidad, debc advertirse que si bien su de-
nominacidén se mantiene comc una mnodalidad deseable, €sta no ha de ser pura -
mente formal, como preconizaban las teorias cldsicas. La férmula del presu-
puesto tnico = en el sentide de aue no deben existir fondos gspeciales ni
presupucstos parciales o anexos - asi como la préctica de unidad de cuenta y
de unidad de caja, sdlo son expedientes mecanicos e instrurmcentales, Por e~
1llo, cormo indica Mufioz Anato, wstos expedientcs no garantizan, por si solos,
el logro de unidad sustantiva en un programa presupuestal.29 Esta sélo se
produc~ cuando las diversas disposicioncs del presupuesto estén concatenadas
entre si de manera que todas coincidan en constituir un plan intogral,

No protendemos, desde lucgo, hacer un zndlisis eritico de las tcorias
tradicionales sobre los prcesupucstos decl Estado. S6lo nos intercsa abordar
un aspecto del problema, a saber: si las nueves conccpciones sobre el presu
puesto nacional son igualmente valederas cn lo que ataiiz a las de los presue-
puestos municipales,

A este respecto surge de nueve una vital cuestidn que ya heios subraya-
do, Aludimos a las enormecs diferencias materiales = que se transforren en

verdaderas diferencias cualitativas - entre grandes y pcquefios municipios,

Los recursos, y por tanto los presupucstos de algunas grandes ciudades de cs-

»

te Hemisferio son, no sélo totelmente incompearablcs con los de lag demas ciue-
H

28
El nds caracterizado exponente dc los presupuestos ciclicos cs Gunnar Myrdal,

Cf. su obra Los cfcctos econdmicos de la politica fisecal, trad. directa del
sueco por Bengt Becker, Edit, Aguilar, Madrid, 1948, ps. 113 ss.

29 ,
Cf. Mufioz Amato, op. c¢it., p. 156,
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dades y pueblos del Continentec, cino tanbién muy superiorcs 2 los dec algunos
de nuestros pcquefios Estados,

Parece obvio, por ello, que la técnica prcsupuestarie de dichas grandes
urbes ha de presentar nodalidades no menos complejas quc las que afrontan
los Estados contempordncos, En cambio, el Infino desarrollo social y ccond-
nico de la gran mayoria de los municipios de Américs implica prcsupucstos de
rudinentario alcance y de elenental simplicidad, Pensar siquicra en la apli
cacidn directa de lag nucvas teorias presupucstarias a tan débiles comunida-
des resulta absurdo y ridiculo,

Por ello, lo rcpetinmos otra vez, hablar dec finanzas municipalecs de ma-
nera universal es colocarse cn un plano de irrealidades. La realidad sdlo

s 2

un rofunda inveatigscion quc pormita clasificar
(&)

[OIN
O
o

podrd lograrse a través d
cientificamente las diferentes contidades municipalcs,

Por supuesto, csta clagificacidén no podria scr la ruy simple de runici-
plos "grandes" y "pequefios", Tendrie que resolverse cn varias categorias,
cuyo numerc y naturaleza han de depcnder, precisamente, de la investigacidn
que sugerimos,

Mas, volviendo al problema presupuestario, dijinos que el de algunas gran
des ciudades no es menoc complejo que ¢l de muchos Estados,

Ahora bien, quiere ésto decir que el prcsupucsto de una gran ciudad ha

e

de ser de naturaleza idéntica al de un stado de ingresos o poblacidn cquipa-
rables?

De ninguns manera., Y aqul apunta la difcrencia cualitativa que, en nueg
tro concepte, existe entre el presupuesto de un Estado, por modesto que sca,
v el de un municipio, aun cuando se trate ds una urbe gigantcsca,

Desde luego, nada impide guc cl presupucsto de una gran ciudad sea "ei -
clico", que esté encuadrado dentro de¢ planes de largo alcance, ni gquc tenga
cormo ideal la politica decl Y"pleno empled" dentro dc su propia esfcra, Nada
hay, repetimos, ni en la teoris ni en la practica, que sc oponga a este tipo
de presupuesto para una ciudad ricm y populosa,

Pero el presupuesto dc cualquicr nunicipio = grande, mcdiano o pequefios
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opulente, modesto ¢ misérrimo = ha de estar en completa e intina armonia con

el presupuesto nacional del Estodo,

T

Se ha dicho, y se repite hoy con insistcncia, que el preosupucsto del E

tado no debe ser una sinplc cuenta dc renhas y gastos en que éstos sc tratan
de limitar con rentalidad ds cconomia privada. Las nuevas corrientes econd-
nicas conciben al presupucsto como un plan de accidn inmedista, cono un pro-
grama efoctivo de gobierno que forma parte d: una planificacidn intcgral.

El presupuesto cstatel cs, @s?, un medio para promover ¢l desarrcllo ccond-
nico del pais mediante la utilizacidn de todos los recursos humanocs y nate=
riales con mirss & obtencr le QEBE§EE§2_39§§} de log individucs, 2 increnen-
tar la produccidn y la renta naclonalcs y a clevar el nivel dc vida de la po

blacidn,30

En suna, el presupucsto del Estado ¢s una parte, un instrumento, de lu

Y toda auténtica planificacidn necicnal debo tomar en cuenta los difcrep
tes nivcles y scchores ceondmicog y administrativos del pais,

En consecuencia, un verdsdoro prosupuccto nacional debe tencr presentes,
v, en cierto modo, "incluir" los prssupucctos locales,

Esto no significa, desde lucgo, que las autoridades centrales han de ha

cer los presupucstos de los difercntes municipios. Esto de ninguna manerza,
Ya heiios dicho que les presupuestos nunicipoalcs deben scr obra directa de

los respcetivos runicipios,
Lo que ocurre c¢s quc la bucne planificacidén supone el concurse de todos

los scetores de la nacidn, Planificar no es tarca exclusive de las zutorida-

-
des centrales, -*

% ¥ no prorueva la

c?‘

Por ello, todo c¢nsayo do planificacidn que no perni
participacidén efective dc las distintas entidedecs noacionales resulta artifi-

cial, desvitalizada y, a la postrc, indtil cuande no dafiina,

30
Cf, Saura Pacheco, op. cit., p. 52,

L
Mufioz Amato, op, cit., p. 115,

———
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"o que importah - dice Iufloz Amsto - "es incluir on cl presupuecto gg
seral aquellss deeisioncs fundementales sobre las entidndes auténoums que

sean nccesarias para integrar ol programa globel del godiernc", Considera

¢l nismo autor que deben c¢xeluirsc los dcotallcs dc funcicnamicnto para de

asi a ls administracidn intcrna de tales entidades la discrecionalidad

=

ja

y eutonoria que necesiteon, 32

0

Hechas estas neccaorias puntuclisacioncs, ¢s preciso aficdir qus, en

o]

rral de loe presurucstes municipeles, convienc clerta

unifornidad, Este cs un aspccte hastente descuidade ¢n nucstros paiscs,
Convicne, por €sto, quc las respectivas loycs naclonales provean un formge
to, m8s 0 nenos detallade, de la estrurctura formal do los prosupucsios de
los municipios,

En punte 2 cuestiones presupucstariag debe haber una cficaz asistencis
técnica del Estado porz todes los rwnicipios, pero en cspecicl para los rig

£

Aginisne, clsrta fiscaliszacidn

-

igbatal de los gestos do los runicipios
no ve necssariamente contrs la oficsz autonoria de édstos,

PR .

Dicha fiscalizacién ha de cstar preferentenente cn rnancs de departanen

. Y -

tos técnicos y dc drganos jurisdiccionales, La intervencidn ée la politica
partidista nacional su los asunios nunlblﬁd] ticnc sicupre cfcctos desas-

trosos,

El principio dc publicidaé en rnateria pregupuestaria ce muy convenicen-

te on lo que respecta a los nunicipios, Y no pueden invocarsc cn su contra

algunos dc los arpu.cntos gue sc csgrinen contra la publicidad inteegral de

los presupucstos nacionalcs de cicrtos Estades. Dichos arguicentos, coro es
A 1= er e AT e ] ~ PN S - a .
sabido, so reficren ol scercte de que deben cstor rodesdos deteriinados

gastes dc algunos Estados. Sc trata do gastos cenceificercente destinsdos o

cicrtos aspectos de la defensa cvtericr y de le diplonacia, Nede de dsto o

currc con ¢l presupuesto de los rmunicipios y, por clle, reconendarios su pu-

32
tufioz Amato, op. cit., p. 149.



blicidad totel, hccha oportunatcnte y dz mancra oficial, FEste prictica fa=-
cilitaria, también, la fiscalizacidn por parte del pronic pucbtlo de cade
municipio, fiscalizacidén que estimamos sumencnte saludable. Y cs que los

rincipios de cficacia v denocracia son fdcilmente conciliables en las seti
i3 s =

mucho mds, quizd, que en lag del B stado,”?

VI, CONSIDERACIONES BSPLCIFICAS

El presentc trobajo, dado su noccssario cardcter general, no puedc ofre

cer recetas valcderas para ¢l awento de log ingresos de todos los nunici-

rios de este Hemigforic, Cono ya lo hemos indicade, las {érrwlas unicas,

fo!

las panaceas ccondmicas, scr incflicacus, inclusc, con respscte 2 log dife-
rontes runicipios de un nisne Estado,

Por ello, el comctido de cstn estudic no e¢s otro - ni podria serlo -
que ¢l de marcar ciertos rumbeos pare ls investigacidén econcrets,

2in embargo, los diwversos entes municipales de la mayoria do los paises
que forman partc de este Congrego preseptan situaciconcs endlogas, Provienon
¢stas de una misma tradicidn politica y socioldgica v de una preseonte condi-
cién ceondnica fundamentalmente igual,

Caben, pues, nlguncs consideracioncs cspeciales o este rogpeeto, que
pueden tener la categoria de criterios o de hipdtesis para la concrecidn de
ulteriorses reaiizaciones,

La realided municipal de Hisponosmérica sc caracteriza por la prescneia
de una enorme ciudad capital y, a wcces, dc unz ciudad nds, desproporciona-
das en relacidn con el rcsto ds log municipios del respoctive pals,

Se pucde decir que no hay conuridadcs intermedias entre lag densas ur=-

&)

bes capitalinas y los distritos de discminada y cnrarceidc poblacién

Q
ot

censtituyen nuestros municipios rurales,

\uS)
‘_).)

i uy alceccionadora
a opinidnde BidsoeCf, su obra ya citada Trincip Sginon municipal,

p.31. Gf,, asimisro, a Schwercrt, Arnaldo, Domocracia y cficacic en log

rogimcnes municipales de Inglaterra, Francia y Alcmania, La Habana, 1948,

Sobre derceracia y oficacla en el gobhiorne runicipel
i
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Hace pocos ciios, al discutirse 1a Loy municipal del Uruguey, un dis-

Ul

tinguido parlancntario advirtid gquc los prineipios y normas runicipales
calculados para la capital de ese pais cran inaplicables 2 sus rwnicipios
rurales, Scgin el misne parlencntario, tales runicipios no constituren n

<

na poblacidn en el conccpto urbanists, pues cowprenden verdadora

’)
uTE
-,.
i
Q
(]

con un insignificante nixcro d¢ habitantes esparcides scbfa una gran exter
sién territorial,34

Asinisno, A41bi obscrva que "le caracteristica del nunicipio de la A-
sérica hispana consiste on su nunero reducido, en su extraordinaria cxten

8idn superficial y en la diseminacidn de los habitantes que radican cn
1...m,35

El fendrmeno nun1c1pkl curopco ¢g, precisamentce, el opuesto: numcrosos
nunicipios, extensidn reducidisime vy poblacidn sumamcnte concentrada,

- .

Francie, por cjciiplo, cucnta con mds dc 35,000 municipioss mientras

o
C‘J

que Brasil ticne 2,200, fsi 12 cxtensidn media del distrito municipal frap
cés ¢s alrededor de 14 kildmetros cuadradosy =l paso que la del distrito

brasilero se acerca o 4,000 K2, ¥ cstc grado do oxbensidn territorial ne-

Asi, Bolivias, cucnta con

r.x
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t=ie
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o
O
e
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dia sc roepite en otros paisc:
184 municipios con una supcr{icic mediz do 5,209 KR y Chilc ticnc 286 con
un promedic de 2,593 K< do oxtensidn torritorial,’ 36

Coroccriog do informacién segura sobre este punto con respeete a la ma-
yvoria de nucstros pailscs, pore teonencs la conviceidn de quc en casi todos g

llos sc da, mis o monos, la nodalidad que accbanos de ilustrar,

S5in cmbargo, nuchos honbres de gobierno y dc cstudio sc que

ilo

en casi todog los Estados hispanocancricanos hay cexecsive ntrcro de nunieci-
plos, Alguncs proponen decididamente que ¢l nlmero sea drasticanentc dismi

nuido por accidn cstatal,

.

az 4% .. " 7
Cf. .[1.1;319 ima E&og pc /’55.

- I
Ibiden (Subrsyamos nosotros),

36
Albi, op. cit., p. 356,
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Pero 1lc cicrto os guc ¢l proileme no estriba en ol ndrcro de wmunicipios

menho mie v

inos cualguicr politica que

ticnda a los ya cxistentes, Lo inpore

de @lles, Tl forento de deoternd
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tante

A L] - - o e . ~ .I.
nades schl 1a3 comuncs rurales lag ayvudaris cxtracrdie
naricmente, WL desplazanicento hacia clgunag do cllas de clertus poguetias
industrias faverccoria, sin duds, 1ls concontracidn dc sus norsdorcs,

Le cremcidn gracual vy progresiva de coopcrativas

- 3 - I v e
vicipales seria ou-

3

nemernte prevechoss te pera log nunicipios 7 ricos cone para log
poquefios ¥ de pocos reeursos,

No insinusnos, desde lucgoe, gquo sco ol propilo Estado quilen estailezes
las cooperativas, porque clio ecquivaldria ¢ desnoturalizsr ol concephbo nis-
ro del cocperativismo, Lo que proponenos cg quc ¢l Estado faverezen ol

desarrollo de esta loable actividad econdmica. Especialmente, sl Estado dg

gl

P

: B . : _
be intercsarse cn que so 1vpuJuu cducacion adocuada ¢ intonsa sobre cooperay

- ; B, oy 20 egealh g EE1 Pzt A Sl AR . SO
tivisme. Unao vez gue las porsonas nés aptes vy cnprendedoras de los difercn

rlos adquieran bucnos conocinicntos scbre

ceperar la aceidn do 1z indciativa locel on cuanto o dicha neotividad,-
Qonsagradcs nunicipalistas han rocomendsdo, aginisno, la creacidn de
institucioncs bancarias para los municipios., Ven on cllas un medio de re-

solver ruchas de lasg diliculbadec financicras de los golicrnos localcs,

=
@)
3

nos extondsrcmos aqul sobre ccte purte porque ¢l ha sido .ys brillap

6]

temonte cxpucsto e, incluse, rcconcndaodo en

Congreso, Fl Dr, Carlos Mordn, entre otros,

terio prictice la posibilicad de bancog

fdcmda, oaboros oA o oata . it o AYAa s ane ‘f
AGETIAG, 220CN05 qUC 0N S31a Pregcno . 28 dl0s wSpeClli-

cos sobre cste punto, Entre 2llog conocomos ol nagnifico trabajo

cdn H,, Juan, "Coopcracidn y adninigtracidn", en Revista de Ldpd-
ién Pablica, Madrid, No. 17, mayo-agosto de J9a,p Pe. 139 =8,
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nepte municipalista brasileflo, Dr. Antonio Sylvio de Cunha Bucne, y uno nc-
ritoria poncncia que ha de prcesentar don Jeiie Torino Ortiz, Prosidente de la
Municipalidad de San José, Costa Rica,

S86lo querciios indicar que on matoria de barcos de fomento nunicipel,
sienpre scrén de sumc provecho para nucstrog paiscs las valiosas cxperien-
cias dcl Banco de¢ Crédito Local de Ispafia, que, desde 1925, ofio d¢ su fun-
dacidén, ha realizadc una labor cdificantc,

Descanos, una vez Mas, volver a un punto injcialmente tratado, accrea
del cual no crecnos qnc.haya disercpancias, Nos rofcrincs a la nccesidad
cada vez nds imperiosa, do quc nucstros Estados pernmiten a los nuniciplos

el cobro de cicrios inpucstcs sin los cuales ¢stos no podrisn vivir,

-

Sabenos quc algunog du cstos inpuestos nunca han dejado de scr runicl
pales cn nwuchos de nuestros pailscs, Pero cn otros dejoron de serlo hace
rucho ticmpo y sus goblernos conbraleg ce rosisten a devolvérselos,

Lo cierto es quc cstos impucstos fundamcntalcs, cono el de le propic-

dad inmobiliaria, han

1)

side 1a base de e vida municipal zin on paiscs cono
los Estados Unidos en quc la rigueza nedin de las entidades localog cs in=
mensenente supcrior a la dc lag nuestrag, ,

Un trabajo mwuy rccl.ntec do un avtor nortcamericanc nos proscnta un
cuadro muy sigrificativo de lag finanzcs de los municiplos de los Estados
Unidos,

Segan cete cuadro la principal fucnte de ingrosc de les municipios

norteancricancs cs ¢l impuesto sobre inmucbles (bay on land and buildings),

= hurpi= Rty

¢l cual constituyc el cuarcnta y trcs por cicrto (43%) do las cntradas_do

todos los gobicrnos rmnicipalcs,

La scgunda fuente cn irpeortancic la constituyen las eubvencicnes cs=
o]

tatales (grants-in-aid), que arrojan cl veintitrds por cicnto (23%) de los

e

-

ingresos de las comunas dc dicho pais,
Le siguen las tasas {(charges) por scrvicios individuales, cono recclsg
cidn de basuras y descchos, que llegan al once por cicmbe (11%)., Las rcne

tas por la prestacidn de scrvicios publicos localcs (suninistro dc clectri
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gua, scrvicios do transportcs) monta, taubidn, =l once por

o
-
o
]
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“
Q
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w
)
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cicnto (11%) del totnl dc los ingriosos nunicipalcs, Las cnbrades do ine
puestos localcs sobre la renmba (1 oczl inconc tWy) 07 UCho Nenorcs que

las otras citodas, oues sélo irnortan ¢l custrs por cicnte (4%) dol

P
)

go total dc todos Llos rurniclisios norbearncriconod,
Herwe de odvertir que altimencnte se han estableeido nueves tipos de
irnmucetos cn les comunes noricarcricaonas, Entre obros, clgunns municipas

lidadcs han crcado, = prrtir do 1951, inpucstos sobre licorcs (Lax o n becr),

sobre cigarrillos (un centovo scbre la wventa de cade pequete), Leinicno,

ruchos runicipios ticnen irmpucstos sobre ventas (salcs taxcg), sobre ocups
cién de hoteles (hotel occupancy taxcs), scbre diversioncs (brxes on

cuscnents)

En cuanto a los inpucsztos sobre la propicdad dobe tencrsc prosentc
gue los municipios nortearcricanog no sélo han cobrade sicnpre ¢l innucsto
sobre propicdad inmucble (rual property), sino tarnbidr sobre la propicdad

‘meble (personal property). 39

wr

Yo rceonendaiics, por supucsto, une inmitacidn total por porte de los

stoeme inpositive de las conunas nortoa-

municipios hispancarncricancs del s

1=

~
O
i_
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T

rnericenas, Los municipios de Norteandrics por

&

hoy, por cjemplo, un
porccntoje de compliccdos irpucstos sobre grandes cimpresas industrialces,
Esta 0lbine clase de ingrescs no nodrie tencr vigoncic on nucstros paiscs,
Pero los lupucstos y tesas a gue conercharcnte hieros oludido son senclllos
v nbédicos. Sc roficren o un tipo de rigueza que existe, tanto en los pail-
scs intensanente industrializados como cn los dc ceonconia agricola, Algu-
nos de cllos han cxistido y exigten en wchos do los nunicipics de Hispa -
noariérica, Valc, pucs, la pene tomarlos cn considerscidn al revisar los

04

sistemas impositives runicipalcs de nuestros paiscs.

38

L

Chatters c N . A R e T e
s Carl H,, Local Government Finance and its Importance for

Local Autonony, Chicugo., 1955,

39. y .
Wells, Henry, "Local-Governrcut aulton ‘V in tnp UD1UJd Stehes®, cn Re~
vista Juridice dc ls Universidac cpticnbre-octubre
1953, Yo, 1, ps, 34 v ss.
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Otro aspecto de capital irpertancia en punto o sistumas tributarios 1g

cales e¢s el dc preeisar st terninclogia y gencralizarle hesto dondc sca po-
sible,

Obscrva £1bi que en lo refercntc & log institucicncs hocendarics ds my

chos de¢ log runicipiog higpancarmcricanos "nos cnecntrancs arnto un cstade do

cosas confuso y de cscasa precisidn cientifies y, cn ruchos casce, fronte o

i

"

situacioncs contradictories, cn que no arnonizan la denoiinecidn, Lo rcali-

< ° 3
tributaric y ¢l desarrcilo legal de la uxaccidn® (4U

[oR
™
=5

Es importantc, pucs, corrcgir cstas dcficicneias téenleas quec, auwngue

parczean dc simple terminologia, ticnsn perjudici ropereusioncs practi-
cus,

En cuarto a2 cgte asnccto sc v

1las rcalizacio
nes y avanccs peninsularcs, Tento Espalla cono Portugal han realizade serias

investigacioncs y. reforras en sus reginencs runicipales, destinades oxprosa-

nente a vigorizarlos, Asindsno, ls logislacidn runicipal cgpafiola sc carac-

teriza por una muy eheoniablc corrceeidn cicnbifica y por la aplicacidn cfog

rcalistas como son el do la varicdad ustructural dc los go-

S e

tive de sister

bicrnos de los difercntes rnuricipilos,
Y, por dltimo, nucctros paiscs deben nantencr ids cstrecho contacto

real y pernancnte en cucstlonss municipslcec, Eeg, por ¢ilo, o convenicnte

que s¢ conmuniquen sug expericncias particulercs, algunas do les cualcs son

stianente valiosas. Eg procise, adends, producir cstudics y trabajos do ca-
racter integral y dinensioncs continentales, '
ILa creacidén dc orgonigios téenicos de asistincia runicipal cs dc suna

4

inportancia, asi coro ¢l menteniniento de Lstrechegs rclacicnes entre los

-

citados organigros dc los difercites paiszc
El Progidente clucto de Panamd ha wenido estudiasnde con anticipado inte-
rés la erencidn cn nuestro pais de un Departaminbto de hsistencia Téenica Muni

’

cipal, cuyo funcionamicnte scra, dentro dc poco, una realidad

0
Albi, op. cit., p. 486,



Tendrd cste Departamernto ccmo {inelids

a) Guiar a la administracién nunicipal en cl cumplini“nto dc
sus funcionecs, resolvicndo consultag y projcreicandndoles
ayuda, técnica adecuadas

b) Fomentar la cficicncisa
desarrollo de les runicipios, ¢ sus nctividades
de acucrdo con las noccsidodes "uturas y con
log rocurses humenos, naturaleg y < cononicosg

n 2l procecso de

¢) Promover y cfoctusr
para cl cumplisiento
valgacidon de log o

ceesarias
=
L

nyor die

d) Ascsorar a laos entidades piblicas on todo cquelleo que a-
fecte dirceta o indircctaaentc ¢l deecarvollo nunicipal de
1a Republice,

‘- o

Sin duda, log palscs hcermanos que ya ticnen saludnbles expericncias

con respecto a cste tipo de institucidn podrin, a su ves, ofrceer informa-

7

cidén v asesoraniente de incalculable valor,
Enl 3 o # -t h ./ .~ 4 - n
Eeta infornmacidon y asesoraniento rociprocos cntre nucstros pailscs cn

nateria municipal, cspecialmente en su aspeeto finonelerc, serd, sin duda,
de esenclal inportancie parz lograr el objeuce que todos buscarnos,
Tal objoto no es otro aue ¢l de ravitalizar nucstros municipioss déndo

¢s reeursos, didndoles poder, dindolecs asistencla tdcnica y cstableciendo,

la vez, sobre sus gobiernos, un efiecsz sgistoma de fiscalize n financig
ra y jurisdiccionsl,

Que hova durisimas sancioncs para les auteridadeg localern que abusan
de su poder, que descuildan sus doberecs o gqus ralversan lez fondos cormncs,

Pcro que se propicicn, tanbién, la iniciative, la dignided, y el cgpiritu

de trabajo en nuestros tradiclonales y arraigados runicipics,

CONCLUSIONES

La tesis central do osta Ponencia, como ya lo indicar ros, sc resuclve
en dos puntos fundanentalcs: o) Neccsidad de consolidar v ampliar la auto

v - . . o
nonia de los municipioss b) Importsncia de la ceononia minicipal para quc

exista una efectiva autononis

‘o g



De ascucrdc con “ichog nuntes, hcoos llegade a les sigulentos conelu-

s , O C NN YOO - e Gw s £ 03 .
Prircro. EL termine swbtonemis no axpress un roncepto rigido y absoe-

lute, ﬂ“o le dermegtran 1o hochos, adinitc tona izcicnes,

Con todo, os ¢l vocablo nds téenicos y convenisnts para roforirse a la des-
centralisscidn Munieipel, ¥ dohe suponer - zin gue csto signifique unc dg
finicidn universal - potughad do los rundeirios peora ¢l:iglir sus alealdes y
derds auteridades propins, prra orgunizar su gohiernc, para dictar sus pro
pias norass locelcs, y poare adninistrar sus hicneg v conducir gus activida
des financleras,

Serunda, Ia svtononio runicipal debe csbar consagrada ¢n las Consti-
tucicnes politicas de los Betndos. Estes deben, no obgtante, eviiar las

definiciones shstractas y la sinmple exaltacidn wvorbalistsa de principios va

2

gos. Ls preferible qus estoblezcan preceptos claros v gquc regulen la mate
ria en forme tan concret~ como lo pernita 1o ticnica constitucional,

Tcreera, La Lev, cn desarrollo de lcg preecptos covstifucionales, deg
he hacor unz precise separacidn contrs las rentas nacionsles o estatales y
las municipales, Eota separacidn legal he de wstar precedida de un detend
do cstudio econémicoe finsnecicre de cada uno de log iwrnicirieos ds un Estbade,

No es rcecouendable la aplicacidn de férimlas tributorins unifornce pa-
ra todcs los municiplos, OSeguin la realidad de eel: cual 5o han de atribulr
a unos, y no a otrog, cicrtas clascs de inpucstos ¢ diferentes participacio
nos cn una nisma especic inpositiva,

Lo importante cs quc el deslinde de la nateria imponible ngegure a to
dos los runieipios ingresos suficicntss parc atondor, por lo menos, sus ng

cesidades bidsicas,

Cuarta, L&s pautes lcgalcs en motoria iributaria no deben sor taxati-

&

vas, Hen de dejor un margen de diserecidn o la iniciativa ranicipal, tanto
en nateria dec tesas como de inpucstes y de otras posibles vias tributarias,
ya quc los municipios deben utilizar i combinar diversos acdios do ingre=-

S0S .
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Ointa, Les difcerencics ceondriess

tivas. Por eso, resulisa

rrecoptos fincneleros eplicables al "municiyid! cn abstracto, FPara cstbu-

3 - “ - gelc] I A ey Fa AP L T~ -~ 3 A - o Iy o
dicr y recclver ¢l oroblenn finsneicro 4o les mundeipics cs vrieise hacer
P e 1T L SN e A | B " . 30 i
s Qleagslilcaclon fe OSTRS, & aabe CQP”“ § Cl&

a

5 e il R N ot & WA T » 2 A
ic geotenar 2 los paniccs de Andérica su realizacion

P S 2
sificacidn cientif
concrato,

[ o PO m ~ ey mar gy e s N ] Sy ek -
Scxta, Todos log presupnsstos muniecinales, no obotanto las anctadas

una nota contn: hen Jde cabtar on arionia con

difercreias ccondnicas, i

el vresupnucsto del Estado y cuncuadrar, wor tanto, dentro de una pclitica

.

de planifiecncidn naclonsl,

B PO . ol et
El Estadc dehe prosbar une efcctiva cooperacidn téenica o

los munieiplos ¢n lo quc ateic a la sue prosupussteos.  Do=

1 crClE R 5t & mA At by VR (1R s T g . . 1
be, ademas, c¢jercer una bucne fiscoalizzcicon a» darbidén técnien - para el
fiel cwwplinicnto de les presunusshtos municipolez, La publicidad de dem

tos e¢s, asinisno, roeonendablc, o fin do propiciar Ig v
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La cooperacién téeniecn del Lstade no ho dc 1i

BLESS

lae cuecstioncs presupucstarias, Debe extonderse a todas

Cis

e leos muniecipios, S reeo s poiscas la erecacidn

7 consolidocidn de institucic

Octova, EL Ectade dehe propiciar ol Cesplazerizento, haciz alsunos
oA R Ba - L& 3 wns

l,.-

s » - . o . L4
nieipios, de cicrtas irndusirias, institucicncs y apresas, asi como do o=

tras actividadcs productivas. Lato g

o concentracidén de la poblacidn, cexcesivainte disciainada, de los distris
toz rurslcs,

Novena., Las cooperativas tmnicipelcs son un nagnifico nedio do fonenw

tar 1o iniciativs ccondnice loeal, Sugoriros qus esto Songresos reesmiende

4 -

o los gobicrnes de Américe una politica onecaninada a

bre coopcrativisno y a fovorceer 1o formocidn o coopcrodivar municipales,
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I

Décima., Proponcrios, asimismo, que le Sexta Reunidn del Congreso In-

’

tcrgnericano de Municipios llcgue a acugrdos catcgcéricos con respecto a
la creacidén de Bancos dc Crédite Local. Su cstablccinicnto constituye un
viejo amhelo de distinguides runicipalistas que en’ csta Reunidn ofrecerdn,
sin duda, férmulas y planes concrctos y factibles,

Undécina, Este Congreso esté formedo por dos grupos de paiscs con
tradiciones, estructura social y condicicncs ccondnicas nuy distintas., En
cuanto al grupo ibero ¢ higspancamericano, c¢s preciso reafirmnar que presen-
ta peculiares y cormunes problenas nunicipales, que sdlo podrén ser cfccti~
vanente resucltos a través de métodos auténticos y propios, "Esto no signi
fica que dicho grupo no pueda aprovechar las expericncias dc los regiziencs
locales de la América sajona, Por eso, el intercanbio dc infornacidn entre

estos dos grupos,’ asi como entrec todos los paiscs hispanicos cs sunenentc

provechoso,
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