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:ZZ';'O se:;-- de conformidad con ‘‘machotes” o
central o dmmlstratlyos elabqrado:s por otro ente,
medidas in. escentraln?ado. -Sol? Fnenen rango de
°"denamiememas' obllgat.ona's‘ um'car.nente para el
diente. per o de la organizacion publica correspon-
tralor ;om 0 son adoptados a. menudo por el con-
X 0 pautas de valoracion, con fidelidad que
solo merece una norma de verdadera autonomia.
tura_E, ::enémeno es similar —si no igt{al por estruc-
dictar circ?::e pr?senta l? potest?d jerdrquica de
déntro de | ares, ll'.lStl‘L'lf:CIOI‘les.Y. orde.nes generales
a organizacion administrativa, las cuales

—Como internas— son extrafias al ordenamiento
?;;Z’:;:;l Estado. Si bien se trata de medidas no
es como tales en la via contenciosa, jue-

gan frecuentemente como reglas de control. Hay
una clara tendencia —doctrinal y jurisprudencial—
:UZ?::E:;::: en imptlgr?ables tales medidas, cgmo si
ernas y sujetas a control ellas mismas.

iii) Reglamentos contralores.

] El articulo 140 del Codigo delega en la Contra-
'°”3' General la reglamentacion de la contabilidad
Municipal y la faculta para agregar atribuciones alas
Que el mismo Codigo fija para el auditor y contador
Municipales. Es esta la fuente mas importante de
reglamentos atinentes al sistema municipal en par-
ticular y la Contraloria la ha aprovechado con
abundancia. Las potestades contraloras de regla-
Mentacién del patrimonio, contabilidad, presu-
PUestos y administracion financiera de las munici-
Palidades son muy amplias y abarcan expresamente
los aspectos mas importantes y delicados de su
hacienda y gestion, base la mas importante para el
ejercicio de un control sobre las finanzas locales.
Asf, todo el sistema y nomenclatura de la contabi-
lidad esta sujeto a reglamentacion contralora, que
h.a’ de dictarse de acuerdo con el tipo y la orienta-
f'on del control que se pretende ejercer, a rafz de
o f:ual las reglas ya existentes denotan claramente
la intencion de establecer Unica y exclusivamente
la legalidad de los actos y contratos, y de las cuen-
tas municipales, principalmente por cotejo con
Comprobantes y documentos de respaldo. Con ese
fin la C.G. puede regular, y ha regulado, la codifi-
cacion y clasificacion de dichas cuentas. La C.G.
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puede regular los sistemas de estimacion de los

ingresos, a efecto de que sea sincera y realista; Y

es duefia de aumentar las competencias del conta-

dor y del auditor municipales para convertirlos

en mas eficaces auxiliares suyos y de la municipa-

lidad misma en bien de la legalidad de su adminis-

tracién financiera. Finalmente, es la misma Contra-

loria la que tiene jurisdiccion para fallar los juicios

por responsabilidad de sus funcionarios contables,

entendidos como aquellos que son custodios 0

administradores de fondos y competentes para su
disposicién y empleo, pero con caracter de cosa
juzgada formal; pese a ellos creemos que esta atri-
bucién contralora —dada por el articulo 74 del
Codigo— es violatoria del monopolio de la juris-
diccion contenciosa atribuido al Poder Judicial por
el articulo 163 de la Constitucion, no obstante al ca-
racter meramente formal de la cosa juzgada que sus
fallos producen. El procedimiento respectivo con-
siste fundamentalmente en una audiencia informal,
sin régimen de tramite reglamentado, antecedida
por un auditoraje, y es insuficiente para garantizar,
en nuestro concepto, el cabal ejercicio de la grave
funcién jurisdiccional encomendada. Debe hacerse
notar, por otra parte, el formidable reforzamiento
del contralor financiero que procura a la Contra-
loria la potestad adicional de reglamentacién de la
conducta, hacienda y administracién financiera
municipales, pues asi puede también imponer las
reglas de fondo aplicables al ejercer su funcion.
Normalmente, el control v la reglamentacion de la
conducta del controlado se reputan, por ello mis-
mo, como incompatibles; el contralor tiene la
facuitad de hacer observaciones y recomenda-
ciones al controlado, pero no la de dictarle las
reglas de su conducta. Cuando supedita su aproba-
cion a la observancia de aquellas recomendaciones
se da una clara violacién, si el control es meramente
de legalidad, pues una recomendaci6n no es una
regla juridica. Si, como ocurre con la contabilidad
municipal, el contralor es quien la reglamenta en
todos los aspectos de importancia, tales opiniones
suyas pueden expresarse como normas y adquirir,
pqr ello, instantanea fuerza de obligar, con drastica
sujecién del controlado.*®

.

43, E] tema es tratado extensamente por Dubois, op. cit., pdgs. 68 y sigtes. En ge .
aprobaciones y autorizaciones deben ser puras y simples, pero admite que iul;flr::) l: chtn?a es contlea:te en que las
ciones vy reglas generales que definan su politica futura para otorgar o denegar el cont ml;aname con direconlxenda.
parece peligroso, primero, por anticipacién de criterio en materia casuista; y, se. d or corr:uspon uieme, o que
nocerle a dicha autoridad una potestad reglamentaria disfrazada, lo que ‘va‘ cog‘:,n 0, Poé‘qued l‘;s equivale a reco-
véase al respecto Buttgenbach, op. cit., pdgs. 214 a 216;y Dembour, op., cit., p4; ntra el a;_r en 3 la c;mpetencias;
tralizacién polftica y organizacién constitucional, El tema de las competé'nci:s. lAzlli;gua:aoT;)n d:i derl sa;llaas.e:fcgln.

y o 'y £ . v

pég. 476.
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iv) La dependencia real respecto del Estado.

Es técnica y es economica. Esto también fue
aPuntado. Casi ningGin ente plblico sobrevive hoy
Sin subvenciones y Préstamos del Estado o canali-
zados por sy medio, lo que le permite condicionar
St-J eéntrega a sus exigencias de conducta y subor-
dinar el ente Mmenor a sus planes y programas,
sobre todo a su Propia planificacion. Cuando, por
?tra Parte, se trata de realizar dichos planes, e,
incluso, los propios del ente menor, surge frecuen-
tt.err.lente —sobre todo cuando se habla de los muni-
Cipios— un neto deshalance entre el nivel técnico
del bf.lrécrata estatal y del descentralizado. Esto le
Eermlte al Estado, en no pocas ocasiones, adue-
Narse de la direccién u orientacién del plan que
ayuda, no obstante ser propio del ente menor.

d) Conclusion:
En sintesis: el ambiente institucional, politico

Y social en que se ejerce el control coadyuva a que

el mismo se convierta insensiblemente en un

instrumento de coordinacion o subordinacién al

Estado de los intereses y politicas del sector des-

centralizado en general, sobre todo a través de las

subvenciones y del control de legalidad financiera

Y presupuestaria de caricter preventivo. La supre-

macia real del Estado —econdémica, técnica o poli-

tica—; las exigencias de la planificacion y direccion
nacionales y sus instrumentos; el farrago de regula-
ciones estatales y administrativas, en general, que
sofocan el funcionamiento de !os entes n?enorel.c,,

tanto si son legitimas cuanto si son espurias, y a

i i .. ambientes, han producido

sicologfa y la ideologia 3

i .20 estatal de las autono-
Y justificado una invasio de las autono
mias institucionales, o, al menos, t i
i i i jero y juridico de su inde-
miento politico, financ! ¢ in
i Estado, que en el drea municipal
pendencia por el Estaco.

ofrece graves proporciones.

9. El sistema de control sobre la municipalidad
en Costa Rica.
Desde el angulo

sobre el trasfondo d

hoy suele guardar el

en funcién de contral

del Derecho Comparado y
escrito de las relaciones que
Estado con los entes menores
or v, solapada o abiertamente,
de rector de la vida publica del pal's,' la .situacién
en Costa Rica es alentadora, pero estd lejos de ser
recomendable. E! cuadro de.l control sobre las
municipalidades en Costd Rica se monta sobre
cinco procedimientos de mterven'c!f,n, a saber:

a) vetos del ejecutivo municipal;
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b) recursos de revocatoria, apelacion y revi-
sion del administrado;

c) aprobaciones legislativas o de la Contra-
loria General de la Republica;

d) sustitucién de acto;

e) remocion de regidores.

Todos fueron ya descritos en la primera parte
de este trabajo, en cuanto técnicas juridicas. Con-
viene ahora valorarlos por su contenido especifico
segiin el Codigo y la ley, a efecto de lo cual con-
viene recordar algunos de sus rasgos esenciales.
Cabe iniciar el examen por el de las intervenciones

legislativas.

a) Intervenciones de la Asamblea Legislativa.

El articulo 174 de la Constitucidon Politica remi-
te al legislador la fijacion de los casos en que sera ne-
cesaria autorizacion legislativa a las municipalidades
para “contratar empréstitos, dar en garantia sus
bienes o rentas, O enajenar bienes muebles o
inmuebles’’. En desarrollo de la norma constitucio-
nal el articulo 105 del Codigo Municipal establece
fa necesidad de autorizacién legislativa para cele-
brar empréstitos extranjeros, en cuanto “vayan a
realizarse con entidades extranjeras o cuando se
efecten en el pais con capital extranjero’’.

Es evidente, dada la autoridad de las disposi-
ciones formalmente legislativas en que consisten
las autorizaciones exigidas por dichas normas, que
las mismas son especies del contralor de oportu-
nidad, que pueden darse con derogacién de cuales-
quiera leyes. Pero no se requiere de una especial,
sino que bastard con una cualquiera, aunque sea
ordinaria y general, que dé la autorizacién necesaria.

El articulo 67 del Cédigo exige también apro-
bacion legislativa —que serd igualmente de mera
oportunidad— para hacer donaciones, préstamos
de sus bienes circulantes o fijos y para arrendarlos o
extender garantias en beneficio de terceros, lo que
resulta inconstitucional en la medida en que cubre
casos no incluidos en el texto del articulo 174 de

la Constitucion Politica.
Se explico ya que el articulo 15 del Cédigo

exige aprobacion legislativa de todo convenio de
coparticipacion municipal para la organizacién y
prestacién de servicios pablicos o para la realiza-
cion de obras conjuntamente con otras muni-
cipalidades, cuando ‘“‘impliquen la creacién de
un organismo distinto de las partes contratan-
tes””, sea: un nuevo ente publico. La disposicién
versa sobre materia no prevista por el articulo 174
de la Constitucién y podria, por ahf, reputarse
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Oo.mo un? restriccion inconstitucional a la autono-
Mia municipal; pero es lo cierto que, por principio
general de Derecho Publico, hay reserva de ley
ormal para la creaciéon de nuevos entes publicos,
SO?l’e todo si‘han de funcionar como constitucio-
;‘: ":;e’gznzl:it:m.)'mos,’ pues, seglin el articulo 188
crear ucion solo una ley reforzada puede

al tipo de entes.*® Pareciera, desde este
doble angulo, que el articulo 15 del Cddigo en
comentario, es constitucional.

b) Yetos Y recursos (ordinarios y extraordi-
narios.

re ] Vetos. Nadf{ hay que agregar a lo ya dicho al

SPecto en la primera parte de este trabajo. El

hgcho de que el tramite del veto municipal sea el

Mismo bifasico de los recursos municipales (admi-

nistrativo y judicial) lo hace digno de valoracién

ositiva i
Positiva igual a la que merecen tales recursos,
como se vera.

) /i) Recursos ordinarios: revocatoria y apela-
cién. Explicamos ya extensamente que los mismos
desembocan, si no hay acogimiento municipal de
su't.esis, en la elevacion (constitucionalmente auto-
matica, inconstitucionalmente sujeta a recurso de
p.arte interesada seglin el Codigo) al Tribunal Supe-
rior de lo Contencioso Administrativo del Poder
Judicial, especializado en la materia, para resolver
el asunto en via administrativa y agotandola, con
Posibilidad para el reclamante de acceder a la juris-
d.'cf'onal Y contenciosa ordinaria si su reclamo o pe-
ticion resultan rechazados. En ambos casos —vetosy
recursos— el control es estrictamente de legalidad,
Pero ya se ha visto la labilidad del concepto (res-
pecto de su opuesto, la oportunidad). En cuanto al
veto vimos bien que su rechazo por el mismo Tri-
bunal, a la inversa, clausura y finiquita el diferendo
en favor de la municipalidad, dada la carencia de
legitimacion de un érgano —como el ejecutivo
municipal— para accionar contra el ente del cual
depende.*® Si recursos o vetos tienen éxito, el Tri-
bunal anula en la via administrativa.
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iii) Recurso extraordinario de revision. El
recurso de revision que contemplan los articu-
los 175 y 180 del Cadigo es extraordinario, como
se apuntd, y procede Gnicamente si se dan conjun-
tamente cuatro supuestos:

1) Que se refiera a acto consentido Y firme,
por omision del recurso de apelacion existente, lo
que supone notificacién cabal y regular del acto,
en el caso de partes; y que el requisito no es exigi-
ble de terceros, a quienes no se notifica.

2) Que no haya transcurrido un plazo de diez
afios desde que se comunicé debidamente el acto
{aunque el Cédigo hable de que no hubieren trans-
currido diez afios ‘‘de tomado el acuerdo’’, pues un
plazo no puede correr contra un recurrente sino
desde el conocimiento del acto recurrido, aun si
tal conocimiento ha tenido lugar por via diversa
de la debida comunicacion); lo cual tampoco és
exigible de terceros.

3) Que el acto no se hubiese consumado por
su ejecucion irreversible, pues la reversible y repa-
rable no obstaria; Y

4) Que haya dictamen de la Procuraduria
General de la RepuUblica declarando absoluta-
mente nulo o nulo de pleno Derecho el acto. Esto
debe ponerse en relacion con los articulos 173
y 183 L.G.A.P., segin los cuales el acto con tal
tipo de nulidad es de obligada anulacién en la via
administrativa, previo el referido dictamen favora-
ble y vinculante, aunque el acto sea declaratorio
de derechos en favor de su destinatario. Y esta
debe ser la regla general en la hipdtesis de recursos,
pues los derechos de la contraparte en un recurso
administrativo, respecto del recurrente, no pueden
ser dbice para la anulacion del acto en esa via, ni
aun cuando se trate de nulidad relativa o anulabi-
lidad. Hay concordia doctrinal al respecto.*

iv) Ventajas de la via bifisica de recursos
descrita. Mencion expresa debe hacerse de la utili-
dad y eficacia de esta via administrativa bifasica
—inicialmente municipal y finalmente judicial—
para zanjar conflictos de legalidad, Gnicos que
pueden dirimirse dentro de su esfera, con ahorro

44, El articulo 188 de la Constitucién Politica exige al efecto ley reforzada por votaci
de los votos de la Asamblea Legislativa, lo que condiciona la aplicacién de un ré:ilg:: iff;f:ﬁ?ﬁﬁe&m?ﬁ
autonomia administrativa asi creada, consistente bésicamente en la necesidad de ley igual y consulta previa con el
ente auténomo para pasar cualquier cambio legislativo de su régimen (arts. 188 y 190 de la Constitucién). Segin el
artfculo 15 del C6digo Civil la creacién de la persona juridica es reserva de ley, ° clon). Se

45,
L.R.J.C.A.).

46.
III1, pag. 116.

El 6rgano, en cuanto parte, no puede accionar, ni recurrir contra el ente pGblico del que es parte (art. 10.5 a de la

Fermando Garrido Falla, Tratado de Derecho Administrativo, Instituto de Estudios Polfticos, Madrid, 1988, tomo
'y v *
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de maltiples juicios innecesarios. EI fallo del Tri-
bunal, en. efecto, es usualmente acogido por las
parte-s como sentencia, aunque no lo sea, y ahi
tertmpa el conflicto. Agustin Gordillo ha exaltado
|'38 Virtudes de los tribunales administrativos en
optimo articulo.”” La via judicial en funcién de
al{totutela administrativa municipal, que comenta-
Mos, presenta la mayoria de las ventajas certera-
Mente aducidas en favor de dichos tribunales,
?obre todo de imparcialidad y celeridad. En efecto:
el Tribunal Superior de lo Contencioso falla con
las formalidades y limitaciones de un Juez, segiin
el Cédigo de Procedimientos Civiles en lo relativo
a-apelaciones en juicio no ordinario (con cosa juz-
g?da formal), no obstante tratarse de una via admi-
rjlﬁfrativa. Esto implica términos precluyentes y
!lfflltaciones en cuanto a prueba, que esta legal-
Mente tasada. Pero hay suficiente compensacién
Por a celeridad, rigor técnico e imparcialidad tota-
les del tramite, que han terminado por constituir
esta via.y la del Tribunal Fiscal Administrativo
(en materia tributaria) en las nicas formas de jus-
ticia efectiva contra la Administracion que hoy
existen en Costa Rica.

v) Recurso dé insistencia.

Los presupuestos ordinarios y extraordinarios
de las municipalidades, y sus modificaciones, estan
sujetos al contralor de legalidad.

Ambos tienen que ser aprobados por la C.G.
Si ésta imprueba totalmente el presupuesto o algu-
na partida, {a municipalidad tiene a su dlsposw.:én
al recurso de insistencia ante la Asamblea Lf:gnsla-
tiva (art, 6. Ley Orgénica de la Contraloria), el
cual, no obstante el carcter !eglslatlvo de la dec‘:
sibni final, es de estricta legalidad, pues 'Io'que esta
en discusion es precisamente_el cumphmlem?o. de
las regulaciones presupuestarias por la municipa-
lidad recurrente, como ?‘Pfesar.neme lo exige Ia
norma antecitada, al restringr la I"‘P"Oba‘:'é" alas
hipétesis de desajustes con 1as leves ¥ rag afientos
respectivos, que deberdn indicarse en la resolucién.
o oacion debe venir precedida por un tré-

. fmpro “do, pero obligatorio, de conciliacién o
mite fruste municipalidad o entidad pablicas
arreglo con lo cual es improcedente e invalida.
afectadas, SIn ° © cibilidad de “las medidas que

La norma prevé 1a P
fueren necesarias”, PO' parte de la Asamblea, al
resolver el recurso de insistencia, pero no indica, nij
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se entiende, cuales podrian ser. Esto sobre todo
porque, segiin la misma norma, la Asamblea limi-
tara su conocimiento al ‘‘punto o puntos sobre los
que hubiere controversia’’, lo que implicitamente
le prohibe disponer otra cosa que confirmar 0O
anular la improbacion dictada; reformarla seria
resolver cosa distinta de la pedida, tanto por la
municipalidad como por la Contraloria. Y dada la
confirmacién, tanto como Ja anulacién, el efecto
querido por la parte triunfadora se produce por si
mismo, sin necesidad de ulterior intervencion legis-
lativa. El recurso de insistencia, como los jerar-
quicos impropios, sélo permite confirmar o anular,
no reformar la improbacién ni el acto improbado.
La resoluciéon del recurso, formalmente legislativa,
es administrativa y agota la via respectiva, por ser
administrativa —en cuanto sujeta a la ley ordinaria—
la potestad de la Asamblea; consecuentemente, es
resolucion jurisdiccionalmente accionable en la
via contencioso-administrativa municipal, por rela-
cién entre los articulos 1.4.6 y 84 y sigtes.de la
L.R.J.C.A. No hay posible vicio de constitucionali-
dad en tal recurso de insistencia, como no lo hay
en el de apelacién ordinaria ante el Tribunal Judi-
cial de que se ha hecho mérito, por tratarse en
ambos casos de recursos de estricta legalidad, que
no envuelven sobreposicién de la discrecionalidad
administrativa de un ente u drgano extrafios a I
que es propia de la municipalidad, que ests sujeta a
la ley, pero no a las libres apreciaciones de oportu-
nidad del Estado o de otro tercero. Si éstos son
nada mas la voz de la ley, su intervencién es legiti-
ma y constitucional.

Los acuerdos municipales que aprueban presu-
puestos no son vetables, en defensa de la conti-
nuidad de los servicios a cargo de la corporacién
local, pero si objetables por el Ejecutivo Municipal
{sin efecto suspensivo), con razones que han de
presentarse ante la C.G., y que ésta debera tomar
en cuenta en su decision final de contralor, hacién-
dolos objeto de expresa consideracidon.

c¢) Aprobaciones.

Las aprobaciones administrativas se dan, en sy
gran mayoria, en materia de administracién presu-
Puestaria y financiera de las municipalidades, como
lo demostraré su enumeracion. Valga reiterar que,
en todos los casos, las aprobaciones administrati-
vas exigidas se dan por razones de mera legalidad,

e e—————
%7, Gordillo, “Agustin, Problema del control de la administracién publica en América Latina, Civitas, 1981, pags. 35 y

sigtes.
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except? en el previsto por el articulo 79, para las
operaclonfzs con inmuebles pericialmente estima-
dos en més de @ 50.000,00, hipétesis en la cual la
C.G. puede entrar también a considerar razones de
OPortunidad. Pareciera dudosa la constituciona-
"d.ad de este aislado caso, segiin lo ya dicho en la
Primera parte de este estudio.

Las mas importantes aprobaciones legislativas
€n materia municipal son las que se imparten sobre
'o_s p': ésupuestos municipales, ordinarios y extraor-
dinarios, segun los articulos 118 y 124, ya comen-

t.adc!s, Se dan, ademas, las aprobaciones en las
Siguientes materias:

Endeudamiento:
a) crédito interno (art. 105);
b) emisién de bonos {art. 106);
c) compras plurienales (art. 110).

Hay sustitucion de oficio por la C.G. en la
segunda hipotesis, mediante inscripcion presupues-
taria de las partidas omitidas por la municipalidad
Para el servicio de empréstitos o emisiones de
bonos (art. 107).

Ingresos:
a) tasas, en cuanto a creacidon y monto
(art. 4 Ley Organica C.G.);
contribuciones especiales: en cuanto
a su creacién, monto y distribucion
per céapita (art. 90);
impuestos: sabemos ya que las muni-
cipalidades carecen de la autoridad
impositiva que les otorga el articu-
lo 121.13 de la Constitucién, por
suplantacién inconstitucional de su
competencia al efecto por la Asam-
blea Legislativa. Esto hace excepcion
en cuanto al impuesto de patente
(por licencia industrial o comercial),
que si crea la municipalidad, pero
dentro del maximo de tarifa fijado
por la C.G. (art. 96 del Codigo).

b)

c)

Egresos:
a) donaciones y préstamos no de dinero

(art. 67);

contratos de toda indole por mas de

@ 10.000,00, excepto si fueren de

trabajo (art. 80);

aceptacién de reclamos por suma

igual a la anterior (art. 80).

b)

c)
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d) Sustituciones.

Los casos de sustitucion contralora frente a la
municipalidad legalmente previstos con caréacter
tasado y taxativo, son:

Sustitucién de la municipalidad por la Contra-
loria:

i) en materia de confeccidon y emision del pre-
supuesto no oportunamente presentado (art. 119);

ii) mediante inclusién de oficio de partidas en
el presupuesto municipal para servicio de emprés-
titos y emision de bonos (art. 107);

iii) mediante registro rogado (por el actor
triunfante) de fallos firmes y liquidos contra la
municipalidad, con el efecto de paralizar la aproba-
cién de presupuestos por no pago de sentencias
firmes contra la municipalidad, de conformidad
con los articulos 77 vy sigtes. L.R.J.C.A.

Seglin el articulo 119 de la C.G. tiene potes-
tad para sustituir a la municipalidad en la emision
de su presupuesto ordinario si el mismo no ha sido
presentado para su examen y aprobacion antes del
30 de setiembre respectivo, a efecto de lo cual la
C.G. podréa excluir las partidas de egresos por
gastos ya consumados y pagados e incluir los ingre-
sos para equilibrar el presupuesto en relacion con
obligaciones o programas nuevos de necesaria inclu-
sibn, por haber sido ya contraidos en firme o por
corresponder a proyectos ya iniciados, respectiva-
mente. Pareciera desprenderse, de ello, que la C.G.
no puede aumentar egresos ni ingresos por su
cuenta, sino en la medida necesaria para equilibrar
el presupuesto sobre la base de los actos y disposi-
ciones dictados por la municipalidad, durante el
afio fiscal anterior, o a la fecha de intervencién del
contralor. La C.G., finalmente, liquida los presu-
puestos municipales al término del afio fiscal
(solar), para lo cual las municipalidades tienen que
rendirle informe sobre todo el ejercicio correspon-
diente y sujetarse a las potestades de inspeccion
més amplias de la C.G.

e} Jurisdiccion sobre érganos y disciplinaria.

Estd contemplada sdlo parcialmente por los
articulos 26.b y 31.c del Cédigo, puestos en rela-
cion, de la cual resulta que el Tribunal Supremo de
Elecciones puede cancelar la credencial de un regi-
dor por “abandonar la funcién por mas de tres
meses continuos sin causa justificada o permiso
expreso del Concejo’”. La disposicion, de una
laxitud inmoral, es, ademds, taxativa y prohibe a
contrario sensu, pero claramente, otras sanciones
para otros casos de falta a la funcion. En efecto:
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ef ncrma. de interpretacion estricta y su letra
:':l: rz:ei;"'“t‘e c?r!celar la credencial del regidor por
. Injustificada y prolongada en los términos
qml:;.defmg, (Eorf lo .que excluye cualesquiera otros
i tivos disciplinarios. ¢Qué decir de faltas graves
ir:;:‘::?z) eventualmente delictivas? ¢Resultarén
no Ia hy Pinamos que no, yr!o por analogia —que
aplic ay co.n las normas sancionadoras— sino por
acion directa de una potestad disciplinaria y
z:rl;:ralora de principio, que existe y debe ejer-
Por todo Gobierno siempre que haya falta
grav? sancionable de una institucion o corporacién
Plblicas, de no darse norma expresa en contrario.
El articulo 140.8 de la Constitucion da pie,
P?Fa entender este principio existente en Costa
Rica en favor del Poder Ejecutivo, cuando dispone:

“Art. 140.8.—Son deberes y atribuciones que
corresponden conjuntamente al Presidente y al
'r‘espectivo Ministro de Gobierno:

.. .Vigilar el buen funcionamiento de los ser-
vicios y dependencias administrativos. . .”.

Esta potestad de vigilancia incluye —en este
enfoque— una potestad directriz y disciplinaria,
sobre todo por violaciones graves de ley, distinta
de la que se refiere al cumplimiento de las politicas,
tal y como I3 contemplan los articulos 97 y 98
LG.AP, pero existente por mayoria de razon.

Un autor nacional lo sostiene asi en relacion
con los entes descentralizados y empresas piblicas
en general, reconociendo al Poder Ejecutivo v,
especificamente, al Gobierno formado por el Presi-
dente y Ministro del ramo (art. 130 ibidem), las
Potestades, implicitas y concomitantes con tales
Otras de vigilancia, de anular actos ilegales f’e aque-
llos entes y empresas y de remover a sus dlrector.es
Y jerarcas por faltas graves en sus carg’;o-s, c4osns|s-
tentes en infracciones legales o de politicas.™ La
tesis es compatible en este trabajo, que admite la
eXistencia de una tutela administratl\.ta d-e legalidad
ticita y de principio, de rango constituclonal; pero
es inadmisible a la luz de la doctrina dor.mrfante,
todo como ya se explico al comentar la jurispru-

dencia y la doctrina francesas al respecto. .
Pero mas bien pareciera que en Costa Rica

tutela y potestad de sancion tales, de existir por
principio constitucional, como lo aceptamos, se
darfa bajo titularidad del Trlbunal Supremo de
Elecciones, Poder Constitucional que en Costa

Rica tiene a su cargo —como ya se explico— todo
lo relativo a materia electoral. Y lo es toda aquella
—toda norma y todo acto de cualquier {ndole—
que afecte tanto un proceso electoral como una
eleccién ya hecha.

En Gltimo término, el principio de base para
toda potestad oficiosa de sancién estaria en la
regla universal que admite el estado de necesidad
como fuente de potestades de urgencia o emer-
gencia para conjurar crisis graves contra el bien
com(n, si los delitos o ilegalidades de la munici-
palidad o del regidor llegaren a ser gravemente
lesivos de la Constituciéon, de la ley o de altos
valores nacionales.

f) Valoracion del sistema.

i) Asamblea Legislativa. Lo creemos inmejo-
rable en lo que toca a las relaciones con la Asam-
blea Legislativa, que son practicamente inexisten-
tes. Falta sélo que la Asamblea respete la potestad
tributaria que constitucionalmente pertenece a la
municipalidad en Costa Rica, cuyo ejercicio sélo
debe autorizar o desautorizar en bloque, sin impo-
siciones ni reformas.

ii) Poder Ejecutivo. En punto a las relaciones
con el Poder Ejecutivo la situacion es la de una
inexistencia total de tales relaciones a nivel norma-
tivo. La realidad, como se dijo, es otra y total la
dependencia econémica, técnica y politica de las
municipalidades respecto del gobierno, si son del
mismo partido las mayorias concejales; o, caso
opuesto, del respectivo partido politico nacional,
del que normalmente los regidores son la mas
pobre categoria. Peca el régimen normativo por
omisién y la situacién real por exceso. Un punto
intermedio seria 1o ideal.

iif) Administrado y Ejecutivo Municipal. En
cuanto al contralor por el administrado y el Ejecu-
tivo Municipal —a través de vetos y recursos— bien
podria pensarse en reformarlo, segiin se dira, pero
conviene dejar claro que no se trata de uno verda-
deramente tal, por el caracter judicial —no juris-
diccional— que formalmente reviste su Gltima fase,
segun se apuntd. Y ese cardcter judicial, aunque
solo formal, comporta las ventajas de indepen-
dencia e imparcialidad efectivas del juzgado, sin la

T e e———r i dicos de la empresa pubii i " .
48. Mauro Murillo. Perfiles jur | p ca en Italia y Costa Rica, Revista de la Contraloria General de la
Reptblica, mim. 16-1972, San José, Librerfa e Imprenta Lehmann, pags. 42 v 48. El autor invoca en su apoyo doe-

trina italiana que reputa dominante.

i
i
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duracion ni las trabas de un verdadero proceso, lo
que lo acabala y recomienda su conservaciéon y per-
feccionamiento. Juzgamos esta solucion, de un tri-
bunal judicial para el agotamiento de la via admi-
Nistrativa segun un tramite sumario de recurso,
técnica mejor de contralor administrativo que la
éspafiola y la francesa, en sus recientes versiones,
Porque éstas suponen la intervencion del Juez en
funcion jurisdiccional comun y el agotamiento de
un verdadero proceso contencioso-administrativo
Con cosa juzgada material, con mucho mas con-
sumo de tiempo, dinero y energias, estatales y
Municipales. Sobre todo si, como es, la técnica
Costarricense comentada culmina igualmente —sin
impedirla— en ese proceso declarativo, pero sélo
subsidiariamente.

iv) Contraloria General de la Republica. No
Podemos ocultar que reputamos desconsolador,
Cuando no desastroso, el meollo legal del sistema,
a través de las aprobaciones de la Contraloria
General de la Republica. Su nimero es excesivo,
como el entrabamiento que producen, y no por
culpa de la Contraloria General. Este control
rezuma desconfianza del legislador y no es tal sino
auténtica ‘“‘tutela administrativa’”, solo explicable
ante la grave inmadurez institucional y burocratica
del sistema municipal costarricense. Pero este es un
Problema de equilibrio y medida, no de principio.
Control administrativo debe haber, pero no tanto.

En sintesis: nuestra actual situacion en mate-
ria de control administrativo municipal o sobre
Municipalidades mejoraria sustancial y facilmente
con sblo reducir drasticamente y a sus justas pro-
porciones las aprobaciones contraloras de legali-
dad, su armazén, para sustituirlas por un sistema
de control técnico de eficiencia o resultados, a
posteriori.

Pero antes de decir como hacerlo, resulta
urgente conocer algo del Derecho Comparado mas
reciente sobre el tema. Me refiero principalmente a
Espafia, Francia e Italia.

10. Las reformas de Espafia y Franciay el control
por reexamen de Italia.
No precisa su detalle, sino su esencia, que
pasamos a examinar brevemente.

49.

39

a) Espafia. Tres leyes constituyen el régimen
local espafiol: las leyes nims. 3 de 16 de enero
y 40 de 28 de octubre de 1981, ticitamente
derogadas por la Ley Reguladora de las Bases del
Régimen Local de 2 de abril de 1985, en lo que la
contradigan o resulten incompatibles.

Tenemos conocimiento de jurisprudencia
constitucional sobre las dos primeras y del régimen
local nacido de la nueva Constitucion espafiola, de
29 de diciembre de 1978, dentro de la cual la doc-
trina parece dar privilegiada importancia a los
fallos del Tribunal Constitucional de 2 de febreroy
de 29 de abril de 1981, y de 28 de diciembre
de 1982.

El breve comentario que nos proponemos toca
primero los principios sentados por ley y jurispru-
dencia antes de la nueva Ley Reguladora de Bases,
ya mencionada, para resefiar apretadamente des-
pués la forma en que, al recogerlos, este Gltimo
cuerpo legal constituye el actual régimen local
espaiiol. Y hemos de decir que nos interesan mas
los principios que el articulado legal que los desa-
rrolla. Tales principios y bases anteriores a la ley
actual parecen ser los siguientes:

i) la ley ha eliminado todo control preventivo
—por autorizaciones, vistos o vetos— sobre los
actos municipales, de cualquier tipo:*°

ii) tales controles son constitucionalmente
posibles —sin embargo— a condicién de que cum-
plan el triple requisito de ser puntuales Yy no gené-
ricos (por lista concentrada o dispersa Yy no por
clausula general); de legalidad y no de oportunidad
(con las de salvedades constitucionales y para la
defensa del patrimonio local, de que se dira); y de
que —quizd lo més importante— supongan una
imbricacion del interés nacional, general o estatal,
con el local, interés nacional que debera ser el
bien primordialmente tutelado con la intervencion
contralora;%°

i) la ley permite que el representante del
Estado impugne contenciosamente Ia legalidad de
los acuerdos municipales y causa que la impug-
nacion suspenda la eficacia del acto impugnado,
pero ello sujeto a revocacidn por el Tribunal en un
plazo de ley;*

iv) la suspensidn administrativa de acuerdos

Jesis Guijarro, La tutela financiera de las corporaciones locales, pig. 291, . . .;Sosa Wagner, La autonomfa munici-

pal, pag. 2239, . . .; Antonio Embid Irujo, Autonomia Municipal y Constitucién, pag. 463.

60.
tucional de 2 de febrero de 1981.

61,
péag. 263.

Ramén Martin Mateo, Autonomia y régimen local preconstitucional, pig. 357, en comentario a la sentencia consti-

Andrés Morey, El control de legalidad y la suspensibn de acuerdos en los entes territoriales por el Estado,
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folr‘:c‘i::‘z:Ies puede ser constitucional cuando se
donemaien ya::olzeﬁlla misma imbricacién de intereses
antes alugicle sg €s, con prevalencia de los primeros,
e n:e) Icr:: mrntrolef de oportunidad, preferible-
bosblos sobp eventivo.s,. fon constitucionalmente
itacicn & {e el municipio si lo autoriza la Cons-
dol o Si se trata de defender el patrimonio
nte local contra sus administradores; 3
mun;l;: plaa' esfera de competencia de la autonomia
o] —c?mo fie Ia-s otras— radica en el carac-
A ocal del interés o intereses bajo su cuidado y
ello es un concepto indeterminado que s6lo podra
Precisarse al hilo de las determinaciones que hagan
la ley y la jurisprudencia. 54
La doctrina da cuenta, sin embargo, de fallos
(como I?s de 28 de junio de 1983: 11/82 y 237/82
dfa la misma fecha) en los que el Tribunal Consti-
cional reconoce potestades de tutela financiera al
ESIalEIO' o a las Autonomias Regionales sobre los
Municipios, en el tanto en que sean de estricta
legalidad y estén previstas por el orden juridico
superior respectivo (ley del Estado o Estatuto
auténomo).5s

et —————

62. Martin Mateo, op. cit., pag. 3568. . .; Morey, op. cit., pigs.

La reforma local espafola asi concebida
parece excelente y una alta cota en la evolucion
hacia la auténtica autonomia municipal. Quizas
més importante que el juego de reglas basicas antes
sefialadas es su fundamentacion por jurisprudencia
y doctrina. Estas ponen de relieve la necesidad de
mantener la unidad del Estado por encima de la
autonomia local, que solo puede justificarse sobre
la base de intereses también locales, distintos de
los estatales, no por esencia sino en su concreta
existencia historica, en la que nunca se dan en
estado puro.’® La doctrina espafiola sustenta
—como el resto de la europea— la posibilidad de
hacer una distincion flexible (souple) —nunca
totalmente precisa ni resistente a las excepciones
o modulaciones— entre los asuntos tipicamente
municipales y los otros, también a cargo de las
municipalidades, pero en virtud de delegacion o
transferencia por otro ente territorial superior
(Estado, autonomia regional, provincia, etc.).57

Posteriormente se ha aprobado la nueva Ley
Reguladora de las Bases del Régimen Local, de 2
de abril de 1985. Parte ésta de una eliminacidn
tajante de los controles preventivos {autorizaciones

258 v 2569.

3. Morey, op. cit., pig. 260. . .; Embid Irulo, op. cit., pag. 469.

B4. Martin Mateo, op. cit., pig. 358.
85. Guijarro, op. cit., pags. 304 a 308.

56. Parejo Alfonso, Estado SocialL . -»
co

op. cit., pags. 228 y 238 y sigtes., finca en el régimen de la propia institucién local
mpetencias) la esfera de asuntos reservados a aquella, a diferencia de la materia

(auto-organizacién, personal ¥
tocante a la actividad externa (imperativa o servicial), que viene expuesta a la legislacién e intervencién estatales sin
idas de las peculiaridades de cada ramo y de la coyuntura de la intervenci6n. El auto

otras limitaciones que 1as nac
sostiene, en este marco.

a diferencia de lo que parece ser opinion dominante en Espafia con base en la jurisprudenci
2 n
unicipios estdn sujetos también a la posibilidad de contralores de oportunida’td. si‘:l los c:‘aa-

constitucional, que los m
1 ente superior (comunidad autonémica) para confinar a sus propios términos la ejecucion de

les estarfa desarmado ©
1a polstica local, cuya de
de la autonomia local,

w:tﬁ:) elz parte :‘é::eq\::llla potestad 'de auto-organizacién, niicleo constitucional inviolable
para nwadwales s ,» ademads, op. cit., pig. 282. Con posicidén coincidente e invocdndola
Las comu nomas y la estructura de la administracién local, RAP, nums. 100-102

el Sanchez Moron.
Migu 7 v sigtes., donde el autor aclara que el régimen esencial de la autonomia, asy definido, comprende

vol III, pags. 209

ativas v, entre ellas, las de contralor (de legalidad y de oportunidad) sobre 10s entes

las relaciones interad i i
ol arece, sin embargo, la distineién que introduce esta linea de pensamiento —de origen aleman—

) 4

municipales. Dudos2 i
cip: ablicas econdémicas y de ordenaci6n territorial, integrantes del 4&mbito competencial necesario de

aquellas potestades d°
la economfa. C

sustrafdas a li:teurzfnclén estatal; y actividad externa y de servicio publico de la municipalidad
ncién, er‘iie gr tqgmian‘an excluidas las funciones propiamente tales, expresadas a través d. N
imp l°- 5: trearlo 0 en sectores publicos tan decisivos para la unidad estatal y nacional come
reemos, POr : er‘;m n ar xo!;aque todo lo concerniente a las competencias externas de los municipio:
ades ex 8, teria sujeta a intervencién estatal (reguladora y/o contralora). Esta parecé

test
incluyendo sus P9
" anica sentencia constitucional costarricense sobre materia municipal, citada en la primera parte de

dela

donde se afirma la potestad legislativa estatal sobre todos los &mbitos competenciales de la municipali-

este trabajo, artibl
do caso, el cardcter comp ble de los mismos respecto del Estado. No hay en Costa Rica competencias

unicip: clusivas,
P az:esloe:al del respectivo interés, simultdn
::gﬁn el fallo constitucionel antes citado,

§7. Rmbid Irjo, Op. cit. pass. 464 2 466, donde el q

ue sf parece hab
aunque sf P er, :: l:l estado actual de nuestra Carta, competencias municipales por
ente estatal en el momento en que la ley asi lo decida, todo

utor propugna por una esfera privativa de asuntos exclusivamente

tros delegados o trans
municipales, xn:;f l: :ue o8 com@n en todaf;rzdros desde entes territoriales superiores (Estado o entes autonémico.
regionales), est e . todo como pudo verse :Pﬂv ca!cado sobre el esquema de los estados federales, pl’incipa]?
mente Alemania alia, e la primera parte de este estudio. Véase también Parejo, Relacio-

as. . ., OP- cit., pdgs, 221 y 229,

- ; trativ
nes interadminis de inmediato, cristaliz

Los articulos 26 y 26 de la nueva Le i
v de Bases del Ré
an este enfoque “‘nuclear” de las competencias municipales, del ?:;:e;;

T.ocal, de que ¢
>Ca a. El mejor testimoni P
ajo discrep 2] onlo contradictorio con tal concepcién —aqui no compartida— ests en el

presente trabalo
articulo 62 ibfdem,

una reso.
que prevé resolucién exclusiva del Estado o de las autonomiyas territoriales —sin otra garan-

" e A e
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Y aprobaciones) sobre los actos municipales, los
Wale:f serdn inmediatamente eficaces y ejecutivos
Por si mismos, salvo disposicién en contrario de la
ley estatal (art. 51), salvedad que reputamos grave
Y Que puede ser el caballo de Troya que, en su dia,
dEStruya el nuevo régimen municipal asi creado.
La 'pmediata Y autonoma eficacia de los actos
Municipales es incompatible con toda clase de con-
tr.oles Preventivos (autorizaciones, aprobaciones,
dictimenes Previos, etc.), pero no con los ex post,
€omo las suspensiones o anulaciones. Sin embargo,
el articulo 52.1 ibidem revela que queda eliminado
Y Prohibido, ademas, todo control administrativo, al
Co'nt.emp|a.- la accion jurisdiccional contencioso-ad-
":‘fmStrativa como la Unica via posible de impugna-
Cion de los actos municipales, lo que confirman los
articulos 63 a 68 ibidem. Pero la ley expresamente
reconoce que ello juega sin perjuicio de la potestad
de autotutela de la municipalidad para revisar de
oficio sus propios actos (art. 63).58

Por otra parte, descansa la ley en el mecanismo
del convenio entre municipio y Estado (o region)
para la organizacion y ejecucion de servicios y

tia en favor del municipio espafiol que su participa
necesidad de un verdadero ‘“consenso” o ‘“concierto

raleza de la actividad de que se trate haga muy dificil

facultades decisorias en la materia”, lo cual puede ocurrir
«obligatorias” o “esenciales” por los articulos 25 y 26 ibidem, por

pales, incluso en las previstas como ‘“minimas”,

cualesquiera razones de circunstancia, principalmente por las de indole politica,
La filosoffa de la Ley de Bases viene claramente deline

58.

41

lama Predmbulo, cuando dice: “Por lo que hace a las re

cuacién del mantenimiento en el nuevo compuesto Estad

obras de comun interés, con el auxilio de cuer??s
consultivos y de procedimientos de participacion
que permitan identificar, considerar Y satisfacer
equilibradamente los diversos intereses competen-
ciales en juego cuando hay actos municipales de
vasto alcance general, como la planificacion local,
en cuanto ésta debe subordinarse a la estatal
(arts. 57 y 58). Pero contiene también medida-s
de garantia coactiva de la coordinacién del muni-
cipio con el Estado y las autonomias territoriales,
con posibilidades de convertirla en una subordi-
nacién impuesta, en los casos extremos en que la
coordinacion municipal paccionada sea imposible
o insuficiente, a través de la planificacion estatal
sectorial (por materia), con la posibilidad de inter-
venciones mas drasticas para evitar dafios generales
o nacionales por conductas ilegales o inconstitucio-
nales del ente local, medidas como la disolucion de
los cuerpos municipales o la intervencion y sustitu-
cion de la administracion municipal, todo bajo el
supuesto de una imbricacion de intereses nacionales
con los locales, con neta prevalencia de los prime-
ros (arts. 59 a 61).5°

cion en el procedimiento previo para hacer oir su voz, pero sin
» final entre las partes— en todos aquellos casos “en que la natu-
o inconveniente una asignacién diferenciada y distinta de

ficil y frecuentemente en cualesquiera actividades munici-

financiera o técnica.

ada en este aspecto en su jugosa Exposicién de Motivos, que
laciones interadministrativas, saita a la vista la radical inade-

o constitucional de las técnicas y las categorias cristaliza-

das en el Estado centralista y autoritario. En particular, ese juicio de radical obsolescencia merece predicarse de las

técnicas formalizadas actuables por voluntad unil

la validez o en la eficacia de los actos emanados de otra, en este sentido sub

ateral de una de las administraciones e incidentes normalmente en

ordinada a la anterior; técnicas que no

son sino trasunto y consecuencia l6gicos de la construcci6n piramidal y jerdrquica del poder publico administrativo,

puesto que la tutela, a la que todas ellas se reco
dependencia casi jerarquica. El principio constitu
que se fundamenta el nuevo Estado implican
§ctuac16n de cada uno de ellos,
impiden la atribucién a alguno de ellos de
otros y que supongan una limitacién de la

nducen, no es sino una categoria que expresa una situacién de fuerte
cional de autonomia y el administrativo de la descentralizacién en
1a diversificaci6én de los centros del poder piblico administrativo y la
en su ambito propio, con plena capacidad y bajo la propia responsabilidad, es decir,
facultades de control que recaigan sobre la actividad en general de los
capacidad de éstos” (Ley de Bases del Régimen Loecal, Instituto de

Estudios de Administraci6én Local, Madrid, 1985, pégs. 30 v 31).

59. Léase al respecto el ya citado articulo de Par
dicci6n del posterior texto de la nueva Ley de Base
char una clara paternidad al respecto del
Preambulo cuando dice: ‘‘las técnicas de re
cién del marco y de los proced;
para la colaboracién y la coordinacién
ralmente que el cuadro de técnicas ha de cerrarse p

ejo, Relaciones interadministrativas. . ., pigs. 224 y sigtes., que son pre-
s tan ins6litamente exacto y especifico como para hacer sospe-
distinguido publicista espafiol. Todo lo cual viene corroborado por el
lacion entre Administraciones han de tener por objeto m4s bien la defini-
imientos que faciliten el encuentro y la comunicacién, incluso de caricter informal,
interadministrativas, fundamentalmente voluntarios y de base negocial. Natu-
or un sistema resolutorio del supuesto limite del conflicto, por

fracaso de las mismas. La configuracién de ese sistema de conflictos tiene que ser, a la vez, respetuosa con la esencial
igualdad posicional de las Administraciones territoriales y aseguradpra de que el planteamiento y la sustanciacién del
conflicto no alteran la especifica estructura constitucional de los intereses piblicos a los que sirven dichas Adminis-
traciones”. Con todo lo cual concordamos ciento por ciento, agregando, ello no obstante, que el principal motivo de
conflicto puede ser el conferimiento constitucionalmente garantizado a la municipalidad —costarricense, espafiola o
la que fuere— de una esfera intangible —para el Estado y su ley o para cualquier otro ente territorial superior— de
cometidos e intereses “minimos”, ‘“obligatorios” o “esencia{eS". Competencias que el municipio ha de tener, pero
sujetas sin 1{mites a la ley ordinaria del Estado o del ente territorial intermedio (entre éste y el municipio), sin garan-
tia constitucional ninguna de estabilidad. Esencial s6lo resulta la autonomia en el ejercicio de las legalmente atribui-
das, para que el municipio quede subordinado uinicamente a la ley y a la planificacién y direccién estatales o del ente
intermedio referido, con las consiguientes potestades inherentes de control en mano de ellos. Dentro de ese marco y
esa sujeci6n, el municipio debe moverse —frente a los demds entes administrativos y al Estado mismo— a través de
actos libres o, a lo sumo, de conciertos igualmente libres, Tal es la imagen y el futuro que aqui propugnamos para la
municipalidad costarricense, en algo diferente —como se ve— de la ya dada al municipio espafiol.
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Confesamos
dencia Personal co
Proyecto que, por
Municipal costarric.
Sustanciales, basica
las medidas extre
Mmunicipal Gltimg
tesde Ig historia

NUestra sorprendente coinci-
n las lineas de principio de tal
lo ya dicho respecto del sistema
ense, difieren de éste en puntos
Mente por la contemplacion de
Mas de intervencién sobre la vida
Mente comentadas, siempre auseh-
Municipal costarricense.

m od:’fz;;nci& Por ley de 2 de marzo dfe ?982,
mismo oo VF°°“‘Ff|etada por la de 23 de julio del

10, Francia ha cambiado también el sis-
ten;‘a“de' control administrativo sobre las munici-
Palidades del pais, relajandolo fuertemente en bien
cfe la autonomia municipal. Un destacado especia-
fista ha resumido el cambio, que ha sido mas bien
de enfoque general sobre la naturaleza y la misién
del municipio francés, diciendo que “lo esencial
d.e la reforma consiste en que al clima de descon-
f!ang, tipico de la tutela administrativa se ha sus-
tituido uno de confianza, En esta perspectiva, el
legislador, mas que suprimir la insolencia de la
Palabra (tutela), va denunciada por Tocqueville,
h,a Modificado profundamente la realidad muni-
Cipal” (Jean Marie Pontier, La nouvelle decenra-
lisation, Sirey, Paris, pag. 214).

¢En qué consiste ese cambio profundo?

En la supresion de la tutela preventiva; en la
transformacion de la tutela presupuestaria y en
la conservacion de la técnica de la sustitucion de la
Municipalidad en hipétesis de inercia de ésta contra
obligaciones taxativas de ley, sobre todo en el mar-
Co del régimen presupuestario correspondiente.

i) Supresion de la tutela preventiva. Como en
Espafia, en Francia se ha suprimido la tutela pre-
ventiva y especial (acto por acto) respecto de I.a
Municipalidad. Esto significa que los actos muni-
Cipales son ejecutorios e impugnables desde que
han sido debidamente comunicados (por publica-
cidn o notificacion); y puestos, ademas, en conoci-

et e—
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miento del Estado en la persona del llamado
Comisario de la Republica (que sigue siendo el Pre-
fecto con otro nombre) cuando se trata de actos
listados de grave importancia para la vida muni-
cipal (los que lesionan a tercero y estan dentro de
la lista legal). Las medidas municipales cuya efi-
cacia y ejecucion vienen asi diferidas a la debida
comunicacion del acto al representante del Estado
son principalmente las deliberaciones del concejo
municipal respectivo, sus disposiciones reglamen-
tarias, sus disposiciones en materia de policia
(general o especial), etc. El Prefecto puede, en un
término de dos meses a partir del recibo de la
notificacion del acto municipal o de su conoci-
miento por otro medio (cuando se trata de uno de
los que no estan sujetos a tal formalidad), impug-
narlo por razones de legalidad, ante el tribunal
contencioso-administrativo competente, lo que da
lugar a un proceso comin de esta indole, Unica
sede posible para anular el acto. El Prefecto puede
hacerlo igualmente cuando un interesado cual-
quiera se lo pida, objetando la legalidad de un acto
municipal, siempre que la peticién se dé dentro de
los dos meses posteriores a la fecha en que aquél
ha adquirido ejecutoriedad, sin perjuicio del acceso
directo y comun del petente a la jurisdiccion
respectiva por via de su demanda propia. Lo mas
notable del nuevo régimen (que, como se ve, es
muy similar al espafiol) estad en otra similitud con
éste, mas drasticamente habilitada: el Prefecto
tiene trato preferencial en punto a la suspension
del acto impugnado, que debera acoger el Juez por
pediria el representante de la Nacidon con sélo bas-
tantear favorablemente la “seriedad” de la impug-
nacién de fondo en razén de sus motivos y pruebas,
tal y como aparecen de la demanda principal, sin
exigir el requisito (clasico en incidentes de este
tipo) del perjuicio irreparable o de dificil repara-
cién (en este caso al interés piblico). Creemos que
esto quitara a la sentencia interlocutoria favorable

X e como lograda exposicién de conjunto de la reforma francesa del sistema municipal Jean Melleray,
6o \I::a:‘epgg:dt:: ?;esy tutelles?, en 1a obra colectiva La nouvelle decentralisation, bajo la direccién de Franck Moderne,
Sirey, 1983, con importantes aspectos criticos, sobre todo en punto a la tutela sustitutiva en materia presupuestaria

vt . f.er;loeal atribuida al Prefecto; con claro sentido laudatorio y acritico véase George Gontcharoof et Serge Mila-

s nele ] —~nouveau pouvoirs— nouveau e
;:;o I;a &%ﬁ%ggﬁg‘w"’;’ rotundamente la desaparici6
después de 1a nueva reforma, op. cit., pags. 43 a 47, La toma de posicién e
atribuciones habfa sido precedida por la de la mayorfa de la doctrina, para
et les colectivites locales, L.G.DJ., Paris, 1978, pags, 147 y sigtes., esp.
ficar como, falsamente “‘ontol6gico” el binomio local-estatal— concluye
dii}é ¥ en que, si alguna tiene, es justamente el de sefialar que ahf dond

nie, Syros, Paris, 1983, vol. 1, pags. 115 y sigtes., esp. 119a 123,

n de una presunta esfera local privada o reservada, sobre todo

n contra de tal reserva constitucional de
lo cual véase Jean Marie Pontier, L'Etat
166 a 168, donde el autor —después de cali-
en que el mismo carece de relevancia juri-
e el Estado interviene —sobre bases legislati-

¥as nacionales— la municipalidad no puede intervenir. La crisis, sin embargo, es también a nivel de ciencia politica,
para lo cual véase George Burdeau, Traité de science politique, L.G.D.J., Parfs, 1967, tomo 2, psgs. 382 y 383, que
comparte el criterio de la municipalidad como ente menor dependiente del Estado, cuyas competencias estdn y
deben estar a mexced de éste, enfoque que compartimos,
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el caricter excepcional que comunmente tiene,
Proveniente de las dificultades impuestas por el
Conseil d’Etat a la calificacion juridica y a la
Prueba de tal circunstancia, con obvia intencion
restrictiva en contra del incidentista. Y, de rechazo,
ésto disminuira sensiblemente el impacto de la
reforma legislativa, con debilitamiento de la auto-
nomia municipal.

En Espaiia la ley impone la suspensién como
efecto automatico de Ia impugnacion hecha por el
Estado, pero la sujeta a revocacidon dentro de un
Plazo si no retine los requisitos para mantenerse,
Que son los clasicos, por no haber disposicién en
contrario. Esto es mucho mas flexible.

ii) Reafirmacion de la tutela sustitutiva. Reser-
vada siempre para los casos de omisiones de actos
debidos —reglados en cuanto a motivo y contenido,
Una vez verificada la realizacion del motivo— puede
decirse que se trata de la medida mas grave de la
funcién contralora en general, por privar del ejerci-
Cio —no de la titularidad— de la competencia al
6rgano municipal y poner a cargo de la munici-
Palidad las responsabilidades nacidas de ese ejer-
cicio sustitutivo, no obstante la inercia municipal.
Se da la sustitucién en el nuevo régimen francés
en dos campos, el administrativo (principalmente
de policia general del orden y de la seguridad en
las calles) y el presupuestario, cuando el Prefecto
viene autorizado para registrar en el presupuesto
mMunicipal puesto en su conocimiento las partidas
correspondientes a gastos debidos {(legalmente o
Por virtud de obligaciones vencidas de origen con-
tractual o de otro cualquiera). El control sustitutivo,
como es inherente a su propia naturaleza de medida
de altimo recurso, solo se ejerce legitimamente si
viene precedido por intimaciones previas, pero
frustradas, para la inclusién del gasto omitido. En
este tipo de sustitucién presupuestaria entra en
funcién una importante innovacién introducida
Por la nueva ley, con la creacién de la Chambre
Regional des Comptes. Una de sus funciones es
intervenir a peticion del Estado o de cualquier
interesado para verificar la omisién presupuestaria
acusada y, caso afirmativo, para instar al Estado a
que la subsane, para lo cual el Prefecto tendra,
fuera de hacer el registro de la partida necesaria,
que hacer las modificaciones consiguientes en los
ingresos municipales presupuestados.

iii) E! control presupuestario global. En tres
hipétesis deben intervenir el Estado y el dicho orga-
no regional de control respecto de los presupuestos
municipales como tales, a saber: cuando la munici-

palidad no apruebe su presupuesto ordinario antes
del 1 de enero de cada afio; cuando lo apruebe con
un desequilibrio real, aunque con equilibrio apa-
rente; y cuando ese desequilibrio real surja durante
su ejecucion, naturalmente por déficit. )

Constatada una cualquiera de las tres hipotesis,
el Estado debe pedir a la Chambre Regional que
verifique el hecho y proponga medidas de subsa-
nacién. La proposicién tiene que hacerla la Cam-
bre a la municipalidad y si ésta no contesta, no
adopta medidas o adopta medidas insuficientes,
la Chambre pide al Prefecto que tome las suyas,
matizadas segtin cada uno de los motivos de inter-
vencién antes mencionados, pero sin especificacion
clara de la ley respecto de su contenido. Se tratard,
en todo caso, de medidas de sustitucién de la
municipalidad por el Prefecto, acordes con la natu-
raleza del problema. La doctrina encuentra que en
éste, como en el anterior aspecto, la nueva ley no ha
introducido reforma sustancial, sino que ha reafir-
mado el contralor sustitutivo preexistente.

iv) E! control presupuestario parcial. Es el
relativo a la creacion de los ingresos y egresos y @
su régimen de administracion. Y aqui simplemente
—con leves salvedades— la reforma importante es la
general antes apuntada y consistente en la supre-
sion de los controles preventivos y en la reafirma-
cion de los sustitutivos, sobre todo en punto a las
partidas para el pago de obligaciones municipales
vencidas, ilegitimamente omitidas en el presupuesto
local.

c) Italia. El contralor por reexamen de oportu-
nidad o mérito. Segln el articulo 130 de la Consti-
tucién ltaliana: (parrafo segundo).

“En los casos determinados por ley puede
ejercerse el contralor de mérito, en la forma de
peticién razonada, dirigida a los entes deliberantes,
de reexaminar sus deliberaciones’’.

La disposicion se refiere a las relaciones
entre Estado y entes locales, incluyendo a la
municipalidad.

La doctrina italiana —como se sabe— siempre
ha entendido por “mérito” del acto su oportu-
nidad, en forma tal que siempre ha reputado la
peticion de reexamen aludida como referente a la
oportunidad o, mejor, inoportunidad del acto
objetado.

La peticion tiene, segun la Ley Municipal ita-
liana (ndm. 62 de 10 de febrero de 1953), el doble
efecto de suspender |a eficacia del acto objetado y
de exigir de su autor, el 6rgano local deliberante
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{regional’ -

m:': ‘f’:\al ?, Municipal), la mayoria absoluta {mitad
o) aoclo? de la totalidad de sus miembros elec-
- Para reiterar el acto objetado, sin reformarlo.

entiende que I3 Peticion —equivalente a un veto

suspensivo— de;

m;z":“m deja a salvo Ia autonomia local,
”su efecto no llega hasta impedir que la

resolucion obje

tad : - .
conveniente sy au'afr.sea retterada, i asi lo juzga
E::;i::;alt: :elw'a in.\pa.r’cial parala re.s,cfl’ucién
reexamen Dlan:lean a :bjecton y la peticion de
trata. de. verdadero' :: ; :legac!o @ decir que‘ no se
mente, de una faculta:;t :l t.>r,. s:ln9, P . Simple-
el Procedimiento oo, e iniciativa del Es.t?t:.io en
Una nueva resolucy ca , a modo' de pr?possc:on de
deliberante 3 reabri(rmll o o'b 102 ol Grgano chal
con la nuevs resolucf expediente hasta (.:on.c|unrlo
anterior. Es induds tl::n' gue es tal afm si reltera. la
" e que la medida correctiva
Necesaria para el contralor debe ser capaz de evitar
0 hacer cesar la lesion a la regla aplicada, si se
declara la discrepancia del acto a su respecto. Desde
este angulo, la técnica examinada no seria un con-
tralor auténtico. Pero su efecto es muy similar,
Porque, el suspender la eficacia del acto mientras
no sea reexaminado, puede conducir a tal resul-
tado, aunque finalmente haya resello. Evidente-
mente, se trata de una técnica de revision de la
legalidad u oportunidad de los actos locales que
Puede ser sana y Gtil, en cuanto respeta integra-
mente la autonomfa del autor para decidir como
Guiera y puede frecuentemente conducir a la evita-
¢idn o cesacién de un entuerto administrativo. Es
perfectamente compatible con la autonomia aun
si se da por razones de oportunidad, lo que es una

H . R .. 6
ingeniosa invencion.

del

11. La experiencia francesa de la planificacién
econdmica y territorial y de la gestion muni-
cipal concertadas (contratos programa, contra-
tos plan, contratos de ciudades medias, de
politicas globales, etc.).

El fracaso reiterado de los sistemas de con-
tralor puestos en operacion, sobre todo de los
preventivos de mera legalidad, pero también de los

6l. Feliciano Benvenutti, op. cit., pdgs. 377 y sigtes,

n con el tema en general del urbanismo

82 EnE::al?i‘:)mtmndés. es clave la obra de Jean Claude
toire, L.G.D.d., Paris, 1981; esta importante obra

én que se trata de métodos de incursién del Estado

los casos, cuya Gnica funcibn, sea cual sea su estrue

a posteriori y por razones de técnica o de mérito,
que es universal (y que sigue siendo de causa igno-
rada, como si fuera un caso fortuito normal), ha
impuesto el recurso a otras técnicas para alcanzar
mayor eficiencia y economicidad en la gestion
administrativa, cuando se trata de auxiliarla desde
afuera. Es decir: basicamente cuando se trata de
hacer intervenir al Estado. Y hay actividades, por
otra parte, en las que la presencia de éste es nece-
saria, mas como cogestor con la municipalidad que
como mero contralor o director. La experiencia en
tales campos —que son principalmente los de la pla-
nificacion economica localizada (’’aménagement
territoriale’’), los de la planificacion urbanistica y
los de la planificacidon econdomica temporal— sin
grandes resultados en su campo propio puede, sin
embargo, procurar eficaces instrumentos de coges-
tion (estatal) con el municipio, compatibles, como
tales, con la autonomia de éste. Examinemos
brevemente tales posibilidades en Francia, el sis-
tema latino donde mas precoz y amplio ensayo
han tenido en un pasado cercano, aunque no
todavia con gran futuro.

El régimen del urbanismo y de la ordenacién
territorial puesto en operaciéon por los franceses en
los altimos veinticinco afios es original y muy
conocido. Valga puntualizar su estructura e instru-
mentos basicos y registrar su fracaso como forma
de movilizacion de las municipalidades en coopera-
cibn o concierto con el Estado, con calificadas
excepciones. Aprender en cabeza ajena, lo bueno y
lo malo, es algo urgente en Costa Rica.

a) La elaboracion y la ejecuciéon de los docu-

_mentos bésicos del urbanismo francés.

Estos son principalmente:

i) los llamados ‘“‘esquemas rectores de la
ordenacién y del urbanismo’ (sigla fran-
cesa S.D.A.U.);

ii) los “planes de ocupacién del suelo” (sigla
P.0.S.);

iii) Los “planes de ordenacion rural” (sigla
P.AF.)y

iv) los ‘’programas de modernizacién y de
infraestructura’’ (sigla P.M.E.).%2

Por colaboraci6én orgénica, funcional y concertada entre municipio
Nemery, De la liberté des communes dans 'aménagement du terri-
hace un recuento de tal experiencia, no sélo juridica, para concluir
sobre el municipio, sin bases legales adecuadas en la mayoria de

) tura, es garantizar la subordinacién del desarrollo local, urban
soeial y econémico, 2 la planificacién central del Estado, O,

«amenagement du territoire” (ordenacién del territorio),

Esto ha sido asi principalmente en el seno del lamado
que, segiin la obra, nunca coincide con la planificacién

local y ocasionalmente tan;;::odcr la econémica, no territorial, del Estado. El autor llega a reputar esta funcién
estatal como la negacién m e la autonomfa municipal, para lo cual véase pags. 2, 38, 115, 146 vy 147.

i
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Los documentos anteriores estan interrela-
cionados, segun la funcion y el contenido de cada
uno. La ley basica fue la Ley del Suelo (sigla
L.O.F.) y es hoy el Cédigo de Urbanismo, que les
da base a todos, aunque no detalle su régimen.

-Lo importante es saber la finalidad de ¢ada
Uno y su procedimiento de elaboracion, y que
todos suponen la existencia de una planificacién
nacional, tanto econémica como territorial.

Los S.D.A.U. son el instrumento de fijacion
de las orientaciones fundamentales de la ordena-
cion del suelo en las municipalidades, a largo plazo,
en lo que toca a la extension de las aglomeraciones,
al destino del suelo, a la consistencia y funcion de
las grandes infraestructuras, a los transportes, a la
vialidad y a la renovacién y desarrollo urbanos.
No son normativos ni oponibles a terceros, ni apli-
cables directamente.

Los P.M.E. fijan las operaciones proyectadas
para realizar lo anterior, pero tampoco son vincu-
lantes a terceros.

Los P.A.F. cumplen la funcion de los S.D.A.U.
Pero en relacidbn con el area rural y tienen que
encuadrarse en estos Ultimos, también sin fuerza
vinculante, Su misidon es definir las perspectivas
viables de desarrollo y de acondicionamiento del
suelo con vocacidn rural, a largo plazo.

Los P.O.S. son los planes de urbanismo aplica-
bles directamente al suelo y oponibles a terceros.
Son el medio de ejecucion de los documentos Y
estudios anteriores.

Los S.D.A.U. y los P.A.F. tienen que ser apro-
bados conjuntamente por el Estado y las municipa-
lidades afectadas, que asi dictan un acto complejo.
Para prepararlo tienen que formularse proyectos
por comisiones de integracion conjunta, pero no
legalmente paritaria y, de hecho, en mano del Pre-
fecto, quien las integra normalmente dando igual
representacion a ambas partes, pero adjudicandose
la Presidencia, los reglamentos internos de fun-
cionamiento y acudiendo (nicamente a técnicos
estatales para la redaccion de los proyectos. Final-
mente, el Prefecto puede superar el rechazo muni-
cipal obteniendo aprobacion del proyecto por
decreto del Consejo de Estado a proposicion del
Ministro de la Ordenacion Territorial.

Con tramite diferente, que incluye unaaudien-
cia al pablico de las municipalidades afectadas, los
planes de urbanismo principales (P.0.S.) son, sin
embargo, elaborados y aprobados con igual predo-
minio neto del Estado a través del Ministerio de la
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Ordenacion Territorial, que interviene en todas las
etapas llamado por el Prefecto. Si, finalmente, las
municipalidades rechazan el proyecto elaborado Yy
sometido al publico, los ministerios del ramo (el de
Ordenacién Territorial y el del Interior) pueden
aprobarlo por decreto conjunto o, si la munici-
palidad rebasa una poblacion determinada, el
Consejo de Estado en lugar de ellos.

La doctrina francesa analiza la famosa colabo-
racion funcional y organica creada por este régi-
men urbanistico y concluye casi unanimemente en
que es un solemne fracaso para las municipalida-
des, por omisiones legislativas, que han permitido
al Estado llenarlas mediante reglamentos y, lo que
es peor, circulares en su favor, dindole neta preva-
lencia al Prefecto, a los ¢uerpos técnicos del Estado
y finalmente a sus ministros en todas las etapas
de la planificacion urbana y territorial.

Con igual unanimidad reconocen el éxito, pese
a todo ello, de dos tipos de estructura reciente-
mente puestos en circulacion por el Estado mismo,
ante la renuencia local a continuar participando en
los procedimientos concertados de planeamiento
urbano y territorial ya descritos para beneficio
principal y exclusivo del Estado; se trata de las lla-
madas agencias de urbanismo y de las comisiones
locales de ordenacion y de urbanismo, las primeras
con la funcion de elaborar los proyectos de urba-
nismo y ordenacion territorial y de dar asesoria
técnica en todos los ramos concernientes; y las
segundas concebidas como sedes de encuentro y
discusion entre personeros estatales y locales para
establecer los acuerdos que disefien la ejecucion a
corto plazo de las necesidades mas importantes o
urgentes contempladas por un plan intermedio y
ya muy localizado, que se llama “plan de accion
territorial” (P.A.F.). Los autores. reconocen que
el éxito de estos dos érganos —que han logrado
producir planes y verdaderos contratos con obliga-
ciones reciprocas entre Estado y municipalidades
afectadas, en forma mucho mis coherente y viable
que las otras comisiones majs amplias de que se
hablo— reside principalmente en el hecho de que la
integracion de esos organismos es privada o muni-
cipal, libre en cuanto a estructura juridica (que
puede ser la de meras asociaciones comunes) y con
neto predominio de las municipalidades, uno de
cuyos regidores suele presidirlas con poderes
amplios. Esa presidencia va equilibrada con el
nombramiento de un director ejecutivo, mediante
acuerdo con el Ministro de la Ordenacion Terri-
torial, que suele ser un ingeniero del Cuerpo de
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Puentes y Caminos.% Pero pareciera que se trata,  sujeto a revision anual de comun acuerdo. Esdecir:
:’:g;::o ca:g, dt: organism?s privado§ sin rt.égimen desde un principio el Ila'mado contrato programa
o .spefl ico. de .base, rn en su origen ni en su aparece como derogatorio de. un régimen legal o .
fganizacién y funcionamiento. reglamentario de orden publico, como el de los
impoF:;s:«:?d de tor{o ello la regla tictica muy precios. La idea‘ es su.stituir la rt.aglamentacién por
de Colaborac'e' que, st se opta Por'establecer formas el acuerdo, el imperio por la libertad, en condi-
ooracton. organica o funcional entre Estado ciones tales que el Estado pueda aceptar ésta como
:;’:;:::g):hdades'y S‘ida la prevalefucia aéstasen  justa y acorde con el interés pablico. Un complejo
A » Organizacion y el manejo del cuerpo mecanismo conducia al acuerdo entre empresa
3l formado, se obtiene mucho mejor resultado individual y Estado: a) una promesa de los repre-
Que haciendo fo inverso. sentantes del sector industrial o profesional de
Pero es obvio que la anterior conclusion sdlo orientar su accion por los objetivos del plan y de
ef~ aceptable si el desarrollo econémico y tecnold- suministrar informacién para justificacion de sus
gico ambientes, asi como las finanzas municipales, precios que, como contrapartida, serian fijados por
Otorgan a las municipalidades la posibilidad de cada uno, sin sujecion a la fijacion oficial vigente; N
agortar al érgano coman, sobre todo al de elabora- b) un decreto ministerial-autorizando a los miem-
°'°f1 de los planes y proyectos, un poder técnico bros del sector profesional o econémico a fijar por
suficiente y eficiente, del que normalmente estan sf los precios, sobre la base de la informacion revi-
desprovistas, y en Costa Rica, al menos, con grave sable y renovable que se especificaba, incluyendo
dependencia respecto del Estado. el estudio de coyuntura y perspectivas, en cons-
tante contacto con el Gobierno; c) una adhesién
b) La colaboracién contractual.® de la empresa individual del ramo al compromiso
Esta es tal, muchas veces, sélo de nombre. previo del sector profesional; y, d) establecimiento
Empezé con fos llamados ‘‘contratos programa’’ por acto administrativo de un régimen de |ipe-
entre Estado e industria privada para llevar a cabo racion de precios aplicable a cada empresa
los objetivos de Ia planificacion econémica, no de  adherente.®®
la territorial. Dichos pactos son el mejor ejemplo Segun la mejor doctrina se trataba mas bien de
de un contrato lfamado tal que no lo es. Vieron luz un acto condggién, no de un contrato, pero hay
en Francia por un decreto del Ministro de Economia discrepancias.
Y. de Finanzas namero 25-135 de marzo de 1966. Los caracteres generales de este tipo de técnica
Su ebjeto era el abandonar la fijacién oficial de fueron trasladados posteriormente a los conciertos
Precios para sustituirla por precios fijados por cada entre entes locales y Esta(.:lo Para la realizacién de
eMpresa de acuerdo con la informacion suminis- renovaciones urbanas de importancia, sobre todo .

trada. perigdicamente al dicho Ministerio, todo

—_—

63, Nemery, op. cit., pigs.
locales de ordenacién ¥
v 541,

64, Para un examen muy informat

tos programa y
d’egalité devant les

con el objetivo de “‘garantizar simultaneamente a

60 a 62,y 73 ¥ 74, en relacién con las agencias de urbanismos y con lag lam
de urbanismo: igualmente Pontier, L'Etat et les colectivites. . ., op. cit., pag:daa;& 0;3;505“:3

ivo sobre los ‘“cuasi-contratos del plan econémico”, los contratos fiscales, los contra-
Jos contratos del plan, véanse Jacquot, op. cit., pigs. 184 v sigtes.; y Pierre Devolve, Le principe
charges publiques, L.G.D.J., Parfs, 1969, pags. 111 y sigtes, Véase también André de Laubadere
ique, Dalloz, Parfs, 1974, pig. 362. Recientemente en L.A. véase Jorge Witker, La empresa

Droit P Econom _ A
. # Public Espaiia, Civitas, Madrid, 1982, p4gs. 127 a 131; y por todos ¥ en relacién con varios Pafises

pablica en México ¥
europeos véase la obra
dans la vie économiqué

colectiva coordinada por Robert Savy y Michel Fromont, L’intervention des pouvoirs public,
N y '8
Presses Universitaire de France, Paris, 1978, pags. 110 vy 227; para Italia véase la brillante

monografia de Franca Falconi, Contrattazione, impresa privata e programmazione, CEDAM, Padova, 1978, psgs. 107

v sigtes
85, WVigase el gerio estu

dio de Catherine Piquemal, Une ex

Perience d’acte économigue: le contrat de programme, Revue

8¢ i Administratif en Fr. ’
iy it Public et de 1a Science ance et a I’Etranger, marzo-abril 1974, exclusivamente referido
sin embargo, al contrato programa, agotado por el Estado —hasta descontinuar la técnica— frente a sujetos privados:

86. La doctrina francesa es polémica sobre la naturaleza de los diferentes conciertos o convenios entre Estado .
lares y entre Estado y entes piblicos, especialmente locales, para la planeacién y prestacién de servicios y 2.232333
pablicos varlos; véanse al respecto, fuera de los autores citados en nota (62) Henri Jacquot, Le statut juridique des
plans frangais, L.G.D.J., Paris, 1973, pigs. 181 y sigtes.; Ives Madiot, Aux frontieres du contrat et de l'acte adminis-
tratif unilateral: recherches surla notiond’acte mixte en Droit Public frangais, L.G.D.J., Parfs, 1971, pags. 252 y sigtes. :
Nemery, op. cit., pigs. 262 y sigtes.; Melleray, La tuteile. . ., op. cit., pags. 328 v sigtes., donde el autor llega a nega;
fuerza obligatoria a los conttatos entre Estado y municipalidades, para calificarlos como ‘“gentlemen agreements’,

esp. pig. 387.
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las colectividades locales una continuidad sufi-
ciente en el suministro de subvenciones y de prés-
tamos y de liberarlas de autorizaciones y contra-
lores que retardan y a veces paralizan las iniciativas
locales’ (decreto de 4 de diciembre de 1969,
complementado después por otro de 23 de dicjem-
bre de 1970). Habian nacido los ‘‘contratos del
plan”, que, después, fueron aplicados a la ordena-
cidén del territorio (contratos de ciudades medias,
1973). En tanto que los ‘‘contratos plan’ eran
con sindicatos obligatorios de municipalidades
(communautés urbaines), los contratos de ciudades
medias eran con la municipalidad como tal. Y su
nota principal fue la amplitud de su materia: se
trataba ya no solo de realizar obra urbana o de
infraestructura, sino de crear, organizar y financiar
toda clase de servicios publicos, de tipo sociocultu-
ral o educativo, y hasta proyectos de revitalizacion
econdémica local.

Los ““contratos del campo’’ tienen objetivos
tan amplios como evitar la depauperacion y la des-
poblacién rural acondicionando la zona de modo
que estimule a los jovenes a permanecer, creando
los empleos, los servicios publicos y privados y una
animacién cultural y social de que a menudo care-
cen (relacidn ministerial de 1976).

En sintesis: Estado y municipalidades, o entes
locales en general, contratan o, al menos, ponen en
aplicacion esquemas de relacidn que les permitan
participar de comun acuerdo en la realizacién de
Proyectos especificos de cualquier ramo municipal
(urbano, de infraestructura vial o de servicios de
salud); o bien para la formulacion, financiacién y
ejecucion de politicas globales de la municipalidad
a corto plazo, mediante reciprocos compromisos
Y aportes a ello conducentes, siguiendo un patrén
que o deroga el contralor administrativo con base
legal, o que lo evita, mediante la informacion vy la
negociaciéon permanentes.

Parte de la doctrina francesa encuentra ficticia
esta {lamada ‘‘contratacion’’, que nunca es entre
iguales, por abuso del Estado, que usa su mayor
poder de toda naturaleza para imponerse a la
Municipalidad bajo el disfraz del convenio. Auto-
res hay que llegan a reputar toda la politica y la
administracion territoriales concertadas €OmMo
paradigméticamente centralistas y nocivas para las
municipalidades; y quienes consideran la contrac-
tualizacion de las relaciones entre municipalidad y
Estado como una técnica de salvamento ante el
fracaso de la planificacion nacional o regional, para
obtener el apoyo financiero e institucional de las
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municipalidades con el fin de realizar en su cir-
cunscripcion territorial la parte correspondiente
del plan nacional previamente frustrada. Por la via
del consentimiento municipal, por otra parte, el
Estado puede conseguir, incluso, lo que la plani-
ficacidon o reglamentacidén autoritarias no pueden
lograr, dada la garantia constitucional de la auto-
nomia local. La evaluacién doctrinal del fenomeno
en Francia desde el dngulo de la compatibilidad
estructural y funcional entre planificacién territo-
rial (“aménagement de territoire’’) y autonomia
municipal es, en sintesis, polémica, por no decir
negativa en contra de la municipalidad francesa en
aspectos fundamentales.

&Sera o tendra que ser asi en nuestros paises?

12. Cuadro final del contralor administrativo en

Costa Rica.

a) Las ensefianzas recibidas.

i) Autonomia municipal y planificacién y

direccién estatales.

Importante es considerar que la autonomia
local es incompatible, segin lo puntualiza el Tribu-
nal Constitucional de Espafia, con potestades gené-
ricas de intervencion sobre la municipalidad, que la
reduzcan a una sujecion permanente, atipica Y
cuasi jerdrquica. S6lo los controles puntuales, defi-
nidos por materia o por contenido, son compati-
bles con la autonomia. Y lo que esta dicho de los
controles resulta aplicable, por mayoria de razén,
a la planificacién y la direccion estatales, que tam-
bién tienen que ser delimitadas y previsibles por su
tipo para ser admisibles frente a la autonomia
municipal. Sé/o la planificacién sectorial y regida
por ley formal, opera esa compaginacién legislativa
entre Estado y municipalidades,

Pero la misma literatura espafiola ofrece un
punto de duda, que no nos parece despejable en su
favor. Pareciera haberse concluido —doctrinal Yy
jurisprudencialmente—~ en que la direccién admi-
nistrativa, estatal o regional, sobre el ente munici-
pal viene excluida por ta autonomfa municipal.
Configuraria, precisamente, una de aquellas formas
genéricas y atipicas de subordinacién enervantes de
la verdadera autodeterminacién municipal. Pero la
directriz es no otra cosa que instrumento ejecutivo
del plan y vale lo que éste o menos que éste. Pla-
near es elencar prioridades y formas de actividad
global, més bien resultados, para lograrlas, sin con-
dicionamiento previo y congénito en el orden
interno del mismo ente que planea. Es decir: pro-
gramas, estrategias y directrices son formas de dar
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f‘_“es Y metas condicionadas por un plan sin condi-
Clonamiento previo, sobre todo si provienen del
E_Stado, ente soberano, al que nadie puede condi-
Cionar. No parece posible sostener la autonomia
local respecto de la planificacion nacional, lo que
equivaldria a permitir dafios graves al todo por
"?Speto a la autonomia —ni siquiera a la existen-
Cla— de una parte. Para que ello no sea asi el
Estado debe poder guiar, coordinar y limitar la
autonomfa municipal mediante planes y, por
9"0 mismo, mediante todos los instrumentos dise-
fiados para su ejecucion en linea directa de su con-
tenido. Las directrices y los disefios imperativos
de coordinacion tienen que ser admitidos frente a
fa; municipalidad siempre que sean necesarios para
la ejecucion de un plan nacional preexistente, con
U ya predicada limitacién sectorial por razon de la
Materia y, eventualmente, en cuanto a los limites
de penetracion que pueda alcanzar en detrimento
de la: municipalidad.

Es obvio que la garantia de la autonomia
Municipal frente a la direccion estatal estara dada
no tanto en los |imites mismos de contenido que ob-
serve el plan que ejecuta, cuanto en el alcance vincu-
lante de esa direccion como tal, pues por estruc-
tura tiene que dejar campo para la que, a su vez,
opere la municipalidad en relacion con su esfera
Propia o compartida de atribuciones. Y se sabe
bien que direccion es concrecion d? metas para la
actividad —no para actos determl’nados‘,- e.n el
Marco de un plan, coherente c_on éste, tt;cmca Y
Politicamente, y capaz de orientar y alimentar

aquella actividad a través de un ca@: a;\o::r‘:tr::
nal minucioso, salvo fundado mOtINd' igid
rio. Esto deja en amplia libertad al dirigido para

desatender e ignorar aquellas metas por las de su
eleccian, si aquellas son m‘conducentles o ’lnef!-
cientes, o si una actividad diversa relsu .t'a mas efi-
ciente y econémica, siempre en re 'a:Io':j con el
plan. Reiteramos 12 regla .—sostenl a d'esdeula
primera parte de esté estudio— de que lurecc.on
Yy autonomia son enterafnente compatnl.) es, aun
admitiendo que la directriz es precepto vinculante

Y. no mera recomendacion.
i) Autonomia municipal y esfera de intereses

propios. .
La jurisprudencia espafiola se funda, para

reputar existente Y garantizada la autonomia local,
en la indole predominantemente local v localizada
del respectivo interés material por satlsfacer. De
este modo, admite contralores —de legalidad o de

oportunidad— solamente cuando un interés extra-
local o, mas especificamente, nacional o general
venga envuelto en una atribucion municipal v en
su cumplimiento. Si se considera que el origen de
la competencia municipal es la ley estatal o el
reglamento municipal, autdnomo pero subordi-
nado a ella (ley futura), como no puede menos de
reconocerse, resulta evidente la fragilidad del
supuesto asumido, pues toda atribucion municipal
es de interés estatal, y no solamente tal sino priori-
tario. El interés estatal en la creaciéon y el funcio-
namiento del sistema local no es el de despren-
derse de ramos de actividad para hacerlos extrafios,
sino para su mejor gestion con las ventajas de la
administracion democratica como técnica organiza-
tiva. Es el interés en la originalidad del aporte local
a la buena gestion administrativa y en el incre-
mento de satisfaccion de la necesidad publica que
asi se alcanza, por medio de la municipalidad, lo
que justifica la autonomia de ésta, no la ausencia
del Estado. Caso opuesto, la coherencia exigiria
reputar censurables y eliminables de la actividad
municipal solo aquellas actuaciones que invadiesen
competencias estatales, Unicas que serian segura-
mente tales y sin mezcla de intereses locales. Solo
los conflictos de competencia con el Estado serian
controlables. Pero ello no es asi y los contralores
estatales estdn destinados a recaer precisamente
sobre las atribuciones de las municipalidades en
cuanto locales y propias de la municipalidad, segun
la misma ley que las confiere, y s6lo descono-
ciendo ésta podria arglirse su caracter predomi-
nante estatal en sede de contralor, de no reputarse
—como lo hace este trabajo— que son atribuciones
de naturaleza simultaneamente estatal, pero dentro
de la localidad. Con lo que claramente suponemos
que no debe existir —porque institucionalmente es
utopico— un nucleo material inviolable de atribu-
ciones municipales, impenetrable aun por la ley
estatal que les dé origen, dado el caracter simults-
neamente estatal que todas necesariamente presen-
tan. Seran municipales por ley, no por naturaleza,
y siempre sujetas a las formas de gesti6n participa-
tiva que la ley establezca dentro del respeto a Ia
libre determinacion de la municipalidad enmarcada

por el ordenamiento Y la planificacion estatales.

No creemos posible ni debido, en un buen ordena-

miento constitucional de la autonomia local, uma

zona material de actividad municipal totalmente

sustraida a la accion y al contralor estatales, pese a

estar generada por la ley y, por ello mismo, sujeta

a la planificacién estatal. La totalidad de los intere-

|
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SeS municipales son estatales y esa totalidad
.-Drecisamente por tal doble cualidad— es la que
Justifica la existencia de tales contralores, dentro
f’el Marco estatal mas amplio antes referido. No es
Incoherente esta afirmacion con la ya hecha de que
las intervenciones estatales sobre la municipalidad,
€N cualquiera de sus formas, deben ser sectoriales
Y confinadas por materia, tanto como por alcance
Y efecto en contra de la capacidad y de la libertad
Municipales.

Esa materia debe ser una en cuanto a cada
tipo de intervencion, pero puede ser cualquiera
frente a la ley que la escoge. La indeterminacion
legislativa de 1a materia o actividad municipal suje-
table a intervencion estatal es contraria a la auto-
nomia, por la inseguridad juridica que crea; pero la
eleccion y determinacion legislativas que de esa
Materia se hagan no vienen vinculadas a su natura-
leza estatal —y no municipal— intrinseca, como
condicion de su validez constitucional, como si
la Carta contuviese o pudiese contener una summa
d{Visio de campos desde tal punto de vista. Se
pierde |a perspectiva, al sostener lo contrario, de la
gruesa diferencia entre federalismo y descentrali-
2acidn municipal, pues esta Gltima no otorga
Potestades constituyentes (estatutarias) ni legisla-
tivas propias, precisamente por no conferir titula-
ridad originaria de ninguna esfera de intereses
sociales en el sistema constitucional. Es obvio que
ello puede cambiar con éste y que pueden hacerse
n.acer regiones o Estados federados de meras muni-
Cipalidades, como también lo contrario, pero no
dentro del contexto constitucional que crea auto-
nomias municipales, sino fuera de él. Cuando tal
cambio se haya operado, habra desaparecido la
Municipalidad, sustituida por la regién o el Estado
local federado.

En todo caso, el control administrativo, como
se apuntd, mira también a defender el interés pro-
piamente local y tipico del ente controlado, tal ¥
como expresamente lo ha aceptado la jurispru-
dencia constitucional espafiola cuando se trata de
defender el patrimonio local, por intervencion
estatal tutelar del mismo frente a o en contra de
los administradores oficiales del municipio. Y que
la legislacion espafiola haya dado paso tan avanza-
do en la liberacidn de la autonomia municipal
como el desengancharla de todos los contralores
administrativos preventivos y de oportunidad, no
puede privar de existencia ni trascendencia como
tales a los multiples regimenes municipales
—especialmente latinoamericanos— donde ese con-

tralor es —como en Costa Rica en materia presu-
puestaria y financiera— una verdadera “tutela
administrativa” en favor de una municipalidad
torpe o, al menos, inexperta en el manejo de sus
politicas y no sbélo de sus bienes, y claramente
requerida de ayuda y orientacidn externas.

En sintesis: la planificacién, direccion y con-
trol estatales son siempre posibles sobre toda
atribuciéon municipal y su gestion, y tanto para
proteger el interés publico nacional o general como
el de la propia municipalidad, dado el caracter
simultdneamente estatal y, en todo caso, legislati-
vamente construido de todas las atribuciones
municipales, que nunca son exclusivamente locales
por naturaleza.

Cabe decir —por todo ello— que la restriccion
del control municipal al de legalidad parece fun-
dada, en la medida en que la descentralizacion
territorial supone la mayor capacidad de gestion de
los cometidos locales por la representacién elec-
toral municipal, por su misma naturaleza politica
y democratica. Pero pierde su sentido de restric-
cién en las hipotesis legales opuestas, consistentes
en la radical conversidn de la municipalidad, a
través de sus 6rganos, en agentes de dafios graves
contra el interés nacional y contra el propio de la
municipalidad (hipdtesis de la intervencion susti-
tutiva y de la disolucion del concejo municipal).

iii) Autonomia municipal, control sustitutivo

y control sobre 6rganos y titulares.

Los ejemplos francés y espafiol son aleccio-
nadores en este respecto. El Derecho Comparado
también.

Parece absolutamente procedente la consagra-
cion positiva en Costa Rica de tales controles, en
hipotesis de pardlisis o bloqueo funcional del con-
cejo municipal, por cualquier causa independiente
de la voluntad del Estado, en Cuyo caso se amerita
la di.solucién del respectivo concejo y su transitoria
sustitucion por un érgano interventor que restaure
el orden y el dinamismo normales; o, en casos de
reiterada violacion por votaciones concejiles, de la
ley o de la planificacion y direccion estatales, sin
comprobacién de impedimento verdadero (fuerza
mayor en la hipdtesis de actos ilegales) o de mejo-
res om-:iones {en la hipotesis de directrices), que
aconsejan o hagan posible otra alternativa.

iv) El ejemplo francés: la cooperacién y 1a
contratacién entre Estado y entes locales.
No es esta la sede para examinar —ni siquiera
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Para esbozar— toda I3 compleja problemitica de 1a
planificacién urbana, econdmica y territorial fran-
Cesa y sus no menos complejos instrumentos de
operacion, antes esbozados, Queremos poner aquf
de relieve algo que es muy importante: dada la ine-
vitable y —esto es lo mds importante— natural
y debida prevalencia del interés general sobre el
local, de!l Estado sobre el municipio, la Gnica alter-
nativa eficaz para liberar a éste de la superioridad
ominosa y eventualmente arbitraria de aquel,
expresada en su control administrativo, sin dejar
Por -ello de reconocer esa primacia, es arbitrar
formas de cooperacién y contratacién entre ambos,
en las que el municipio pueda disfrutar de la igual-
dad por descenso voluntario del Estado a su nivel,
en. beneficio de la eficiencia, de la solvencia y dela
seguridad juridica de los dos. Y la municipalidad
debe adquirir dominio del consorcio asf formado,
lo que no seria sino otro descenso del Estado igual-
mente justificable que el primero. Es decir: hay
que promover técnicas de coordinacion atractivas
para el Estado que, sin embargo, sean también for-
mas de colocar a su cargo obligaciones de dinero o
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de prestacion en favor de la municipalidad, hacién-
dolo su socio y banquero, no sélo sin invocar supe-
rioridades innecesarias o abusivas sino, incluso,
concediéndolas a la municipalidad, como mejor
administradora a nivel local.

De antemano, surge una objecion fundamen-
tal: el caracter necesario y de orden publico del
ejercicio —irrenunciable por ello— de las compe-
tencias publicas en juego, todas o la mayoria f:ie
origen legal, incompatible con su régimen paccio-
nado, segin dogma del Derecho Pablico os:c.identil’,
gue asi declara nulo y no invocable ese reglmen..
Fuera de que es dable la colaboraciéon estatal sin
poner en juego tales regimenes atentatorl?s, es
posible pensar en la consagracion de este método
concertado de gestion plblica local a nivel cons-
titucional, sobre la base de leyes reservadas para
materias o sectores determinados, que permitan
la organizaciéon y regulaciéon de servicios, funcio-
nes u obras municipales a través de pactos o con-
ciertos de la localidad con el Estado, con valor
administrativo y disponible para el futuro por igual
via administrativa, impugnables en la via conten-

—— neral operante para un tributo exento tiene que estar fundada
67. Obvizmente, la dispe:tsa ;?:atr?l?;:l l: ii;:fvi?:: ;ig?:\fr que dg la materia tributaria operan tanto el articulo 121.13
en ley formal en Costa to el articulo 5 del Cédigo Tributario. Pero es evidente que, si bien vilida mientras dure, 1a
de la Constitucién cuan 1a potestad tributaria correspondiente para cuando una nueva ley —que tendrfa que ser tal
tal dispen:. lt:eiati:;;cl:: :esgrva constitucional y legal— olvide el pacto tributario y grave su objeto como si el mismo

en raz6én de la an

no existiera; véase al respe
de los articulos 124 ?ﬁirrafo fin
dos contratos leyes, ciﬂlmlo
hoy descontinuada. Dicen
“Art 124. .. ¢ e
daré a esos actos ca
“Art 140.19.—Son
tro de Gobierno:
Suscribir 108 :
reserva de som
‘:engan por objeto 18 exp
La aprobac

lotacibn de servicios piablicos,

i . e las 16:00 hrs. del 30 de marzo de 1982, fundada en la reforma
ctofﬁ;ﬁcfzon;’;s: isd, ambos de la Constitucién Politica, que acabé con los aqui llama-
te protegidos ante la legislacién futura en contrario por jurisprudencia de Casacién
s citados textos constitucionales:
bacibn legislativa de contratos, convenios y otros actos de naturaleza administrativa,
La apr‘Ode leyes aunque se haga a través de los trdmites ordinarios de éstas"’.
“‘:;ebe,-eg v atribuciones que corresponden conjuntamente al Presidente ¥ al respectivo Minis.

no

tos administrativos no comprendidos en el inciso 14) del artfculo 121 de esta Constitucion,

ontra a la aprobacibn de la Asamblea Legislativa cuando estipulen exencién de impuestos o tasas, o
terlos recursos o riquezas naturales del Estado,

legislative @ estos contratos no les dard cardcter de leyes ni los eximird de su régimen jurtdico

i6n se aplicaré lo dispuesto en este inciso a los em

préstitos u otros convenios similares, a que se refie-

ministrativo. fculo 121, los cuales se regirdén por sus normas especiales”.
ar:el inciso 16) del o™t (Agregado segtin Ley nim. 5702 de 6 de junio de 1975),

La posibilid

ad
mente consa 3‘1;6‘;0 por ley podrdn establecerse co

—

de contratar sobre el ejercicio de la
or el articulo 66.2 de la Ley Gene

Potestad tributaria o de otras en general parece venir expresa-

ral de Administracién Piblica, que dispone:

mpromisos de no ejercer una potestad de imperio. Dicho com.

“Art. 66.2.70 7 ce dentro de un acto o contrato bilateral u oneroso”’.
A ré dar:

promiso s6lo P aplicable, por mayorfa de razén, a los co

no!
La eomo 8

ci6n entre
doctrin
improcede

ncia d dré de Laubadere, Traité theoy,
véanse al @

fecto Ar , que el dogma arriba aludid

a 5u vez, ser canceladog PoOr nuevas leyes,
pactos pueden, del contrato introducida por la derogac
pryy econbmi“uo la generalidad de la disposici6n lesiva
e los cuales la mera generalidad del dafio n

General, 86882 90 [ 1, intensidad excepcional de 13 lesion”
mismo €5 anormalom entado al negar la alteragién del equilibri
n pactada, pues segn la doctrina clisicq del ¢

de la gxenciban 1as ventajas financieras del contrato en fayor
que se vulner oion correspondiente, lo que vuelve las coggg al
1 inaemn’zi: Gemnizacion v alteracién unilateral y legiyg de

dente, por ots2 P de los hechos que sean su motivo (1e

ejercicio co;: vistaconsmucmnal. con los recaudos y imy;
orma

mpromisos de ejexcer 1a potestad pablica en una cierta direc-
e desprende de la jurisprudencia constitucional nam. 18, primeramente citada en esta nota, tales
El fallo de Casacién niega toda indemnizacién por la alterg.
i6n legislativa de las exenciones pactadas en un contrato ley

Pero ello ignora los articulos 190 y 194 de la misma Ley
o impide la responsabilidad por acto legislativo cuando e]
. Debe advertirse, por otra parte, el grave yerro en que
o contractual sobrevenido por la cancelacién legislativa
ontrato administrativo, aquel desbalance se da siempre
del cocontratante del Estado y ello genera el derecho g
estado anterior a la lesién, Dada esta necesaria correla.
las ventajas financieras del cocontratante del Estado, 1

es unénime en I6CONOCET M4s bien 1a inalterabilidad de las cliusulas que las ronaison e lokalidam,
a ﬁancesae o alteracién unilateral y la Posibilidad

de su anulacién en la via del contencioso de legalidad;

ique et pratique. . ., op. cit., vol. I, pags. 339, 360 y 361. Es evj-
0, que hace necesariamente fluida toda potestad publica ¥ sujeta g
gal o discrecional), es, en realidad, de rango constitucional,
tes debidos, puede cambiar tal panorama juridico.
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cioso-administrativa, pero con simultanea ‘‘deslega-
lizacion’’ de 1a materia correspondiente, incluso en
Cuanto a los controles aplicables. El ‘‘concierto’
tendria garantizado constitucionalmente su rango
Puramente administrativo, por otra parte, por
virtud de los articulos 124 y 140.19 de la Consti-
tucion, que asi expresamente lo disponen en
contra (y no tanto a favor) de todo contrato admi-
nistrativo, incluso del aprobado por ley. Ello
Permitiria negociar y ejecutar con toda fidelidad
verdaderos regimenes de relacion entre Estado y
mMunicipalidad, incluso derogatorios del sistema
normal de control sobre ésta, y crear otros por
resultados y sujetos a renegociaciéon, con vista de
ellos. El hecho de que tal tipo de control sea mas
Propio de empresas que de corporaciones publicas
como el Estado y la municipalidad, nada dice si,
Precisamente, la ventaja inmediata del nuevo
disefio paccionado seria el ajuste exacto de la ges-
tién por colaboracion a las necesidades y posibili-
dades de la municipalidad en la circunstancia. Es
evidente, por otra parte, y este dato parece deci-
sivo, que dada la imposibilidad de deslindar lim-
piamente las atribuciones estatales de las munici-
pales por razon de su naturaleza o esencia, esa
determinacién viene librada mas bien a las circuns-
tancias que a las normas, si dentro de aquellas elen-
camos, como debe ser, las cambiantes relaciones de
poder politico, tecnolégico y financiero entre
Estado y municipalidad. Esto quiere decir algo
cada dia mas notorio, que es el caracter fluctuante
de ese deslinde en el cuadro real de las relaciones
entre ambos y de las prestaciones y funciones de
cada uno, que permite que hoy haga el municipio
lo que hizo ayer el Estado y mucho mas frecuen-
temente lo contrario, por vaciamiento progresivo
de las atribuciones municipales. El esquema pro-
Puesto seria una via de reconocimiento del
fenomeno, a la vez que de contencion del mismo,
al anclar el Estado su misién en el plano interme-
dio de una cogestion estatal de las atribuciones
municipales o, todavia mejor, de su planificacion
y organizacion de base.

La culminacién de este enfoque estaria en el
regreso a un sistema de competencias compartidas
entre Estado y municipalidad, no en el sentido de
concurrentes e iguales, sino en el de competencias
de ejercicio conjunto a través precisamente de
pactos, actos condicion o actos uniones, para la
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creacion, planeacién y organizacion de los servicios
municipales, con toda la gama de posibilidadesy
funciones que ya conoce el Derecho Publico, enr-
quecido al respecto por la experiencia francesa.
Y no dejamos de advertir el enfrentamiento queé tal
posicion importa con las autorizadas opiniones que
reputan las competencias exclusivas como dnica f%;-
ma admisible de verdadera autonomia municipal.

b) Las consecuencias de nuestro enfoque.

Se daria, en el cuadro ya delineado, un siste-
ma de controles centrado alrededor de algunas
nociones fundamentales, ideas fuerza con caracter
expansivo dentro del mismo, tanto juridica como
politicamente.

i) Los controles a posteriori, periédicos y dé

resultados.

Como consecuencia de la planificacion estatal,
habria sectores de la actividad municipal sujetos a
directrices centrales, cuya aplicacion se verificaria
mediante controles periédicos, anuales o semestra-
les, por orientacion y por resultados, llamados a
declarar la fidelidad y eficiencia de la administra-
cidbn municipal en relacién con tales directrices, O,
caso contrario, a sancionar la infidelidad compro-
bada. La sancion podra ser gradual, seglin la grave-
dad de las desviaciones politicas encontradas, Y
correria desde las amonestaciones hasta la remo-
cion del concejo contumaz, la cual, sin embargo,
sblo podria llevar a cabo el Tribunal Supremo de
Elecciones. El contralor seria de eficiencia, y no
discrecional ni de oportunidad, mas bien técnico
y operado en lo posible por aplicacion de las reglas
del ramo correspondiente, con vista de la actividad
y de la coyuntura. Podria ser operado este contra-
lor por la misma Contraloria General, o por otro
érgano independiente e imparcial frente al Poder
Ejecutivo, principalmente intregrado a nivel nacio-
nal por las mismas municipalidades.

i) Los controles a priori, especiales y de lega-

lidad.

Serian necesarios, pero deberia disminuirse al
minimo su existencia. Concretamente, creemos
que de las aprobaciones sdlo deberian quedar en
pie las de planes y programas de la municipalidad
y de sus presupuestos. Dentro de las aprobaciones
presupuestarias, Gnicamente las concernientes a la

68. Veéase Javier Salas, Descentralizacién administrativa y organizacion piablica, Alfaguara, EI tema de las competencias,

vol II, pag. 318.
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::;:“"::alv legal Presentacion, equilibrio y liquida-
narios. L:s pr eSUDUestos. ordinarios y extraordi-
- @ potestad sustitutiva de indole presu-
::Zs::"; learsze‘l!a Contralorfa', ya existente, deberia
comunes o. aodo.s los fjema.s controles preventivos,
deberg ) ? tipo fma.nclero Yy Ppresupuestario,
rtan eliminarse, sustituidos por los que esta-

blez .
can |«'-1_s convenciones o contratos entre ésta y
Municipalidades,

iii) Los controles sustitutivos.
antes:l ‘-':jael::n :n las condiciones clasicas de inercia
totalmenty vf §l<adoptar actcts O prestar servicios
los hechc;s dlr;cu ados por ?I ]ll'ego de Ia' ley y de
e Ia Inotiu ?' caso. Se apllcana‘la 'teorla gen?ral
cibn mis | cion en el Derecho Publico. Su aplica-
-Importante debe tener lugar en materia

Presupuestaria y de administracion financiera del
gasto municipal,

- iv} La disolucién del concejo.
Se dijo ya que se trata de potestad necesaria
Para la sana y continua marcha de la municipali-
dad. Cabe a su respecto la observacién que sigue.

v) Funcién disciplinaria.

Todo lo que afecte la estabilidad en su cargo
de un funcionario municipal electivo es y debe
ser de exclusiva competencia del Tribunal Supremo
de Eiecciones, dada su competencia constitu-
Cional exclusiva en materia electoral; y debe
entenderse por tal no solo la que verse sobre un
Procedimiento electoral sino también toda aquella
que afecte sus resultados —como la remocion de
los electos, un regidor o el concejo como un todo—
O que provoque la necesidad de nuevas elecciones
Municipales. El tramite seria jurisdiccional pero
Sumario, como son las diligencias cconducidas ante
el Tribunal Supremo Y falladas por éste en otras
Materias electorales, a modo més bien de instancia
administrativa imparcial. Su fallo, ello no obstante,
producirfa cosa juzgada material y seria inmutable.

vi) El concierto. B
Debers reputarse como la via primera a ago-
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tar previamente a cualquier contralor administra-
tivo. Las convenciones y pactos entre municipa-
lidades y Estado deberian estar fundadas en norma
constitucional y conferir a las partes potestad para
derogar el sistema legal de controles comunes, que
solo tendrian valor supletorio ante los convenios.
El control negativo, dentro de este marco contrac-
tual, daria lugar a una negociacién sobre la elimi-
nacién de la irregularidad por la municipalidad
afectada, si la acepta como tal. Su rechazo causaria
la obligada intervencidn sustitutiva del Estado. Los
pactos y convenciones deberian contener el régi-
men paccionado de los controles para la ejecucion
del convenio.

13. Los supuestos permanentes de toda reforma
municipal.

Consisten en la bien lograda adopcidon y eje-
cucion de las otras medidas de mejoramiento pro-
puestas en la parte primera de este estudio. Sin
todas ellas, el actual sistema de control por apro-
baciones es el unico posible y es mas bien reco-
mendable como forma evolucionada y limitada
de ‘‘tutela administrativa’’, no de control en ¢| sen-
tido auténtico de la palabra.

La filosoffa que inspira este enfoque consen-
sualista y realista de las relaciones entre Estado Y
municipalidad ha sido expresada por Jean Rivero
con su habitual y facil profundidad en un articulo
pionero de 1950:

“El conflicto entre la centralizacién y la des-
centralizacidon en materia de intervencion entre el
Estado y las colectividades locales, viene a ser arti-
ficial si se considera que toda decisi6n econdmica
importante debe tomar en cuenta los intereses
locales tanto como los nacionales. No es ésta {dis-
tincién) rigida ni absoluta y no excluye, en par-
ticular, que se den relaciones de colaboracién entre
Estado y municipalidades: la descentralizacion
comunal puede y debe revestir un nuevo sentido;
no es una division rigida de tareas entre Estado y
las colectividades locales lo que la lograra, sino mas
bien su asociacién con vista de tareas comunes’’
(La décentralisation, problémes et perspectives,
Etudes, 1950, cahier 264, p. 44),






