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I PROBLEMAS DE ORGANIZACION MUNICIPAL —Sir Roberto Mo-
rier escribia 2 mediados del siglo pasado (1) “Afio tras afio, y cada
vez mas fuerte, esta llamando a las puertas de todos los Parlamentos
de Europa la cuestion del gobierno local, y afio tras aito nacen y
mueren proyectos sin que la solucion del problema adelante un paso,

Estas palabras pueden ser citadas con oportunidad en los momen-
tos presentes, a pesar de] tiempo transcurrido desde la epoca en que
fueron escritas, porque las instituciones locales continuan en el mismo
estado critico del siglo pasado

La cuestion de las relaciones entre los Municipios y el Gobserno
central, planteada en el Derecho publico al organizarse los Estados
nactonales, sigue aun esperando solucion

El desenvolvimiento industrial y el aumento de las necesidades
humanas han complicado todavia mas la esfera del gobierno local, ha-
ciendo surgir un nuevo problema el del industnialismo mumnicipal

Umdas a estas dos cuestiones se presentan ademas las relativas a
la constttucton de los organos munictpales, y el desenvolvimiento de
la contabilidad e inspeccion de los servicios municipales

Y, por ultimo, como marco de todo este cuadro, se ofrece un pro-
blema motivado por el desarrollo de la democracia moderna, y es el
referente a las relaciones que deben mantener la politica local y la na-
cional, los partidos politicos locales y los nacionaies

(13 R Morer, Local Government 1875
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II'  EL GOBIERNO CENTRAL Y LA ESFERA MUNICIPAL —La forma-
cion de los Estados nacionales sefiala el comienzo de una epoca en la
que se entroniza un centralismo que restringe la esfera de accion al-
canzada por los Municipios en 1a Edad Media

El Municipio, que, a consecuencia de la Revolucion comunal, re-
conquisto las libertades que le fueron arrebatadas por el Imperio ro-
mano, vuelve a perderlas al desenvolverse los Estados modernos,
quedando estrechamente sujeto a la autoridad del Gobierno central

Se halla muy extendida en nuestra Patria la 1dea de que el centra-
lismo ha sido un fenomeno propio y exclustvo de los llamados pue-
blos latinos, pero el centralismo se arraigo tambien en los demas
paises .

En Inglaterra ha imperado e impera todavia un centralismo muy
grande Lo que pasa es que en Espafia y Francia los Municipios que-
daron sujetos al Poder Real, y al establecerse el regimen constitucio-
nal, al Poder ejecutivo, mientras que en Inglaterra fueton sometidos
al Parlamento Mas este organo ha ejercido y ejerce sobre los Munici-

» P10s una accion tan directa como el Poder ejecutivo en Francia y Es-
paita

Buena prueba de elio es el hecho de que el Municipio ingles ne-
cesita una previa autorizacion parlamentaria para adoptar planes de en-
sanche de poblacion, municipalizar servictos, emitir emprestitos, re-
formar los servicios de ensefianza y beneficencia, y hasta para erigir
monumentos publicos (1)

Bien es verdad tambien que Inglaterra ha respetado 1a constrtucion

“peculiar de los diversos organos locales, a diferencia de Espafiay
Francia, que han establecido la mas monotona umformdad adminis-
trativa

Pero la esfera de la actividad mumcipal sufrio 1guales ingerencias
del Gobierno central en Inglaterra que en las otras dos naciones cita-
das Del mismo modo, en Alemania los Municipios quedaron sujetos,
en algunos Estados, a las legislaturas, y en otros, al Poder ejecutivo
Debemos, sin embargo, hacer notar que, por excepcion, las ciudades
libres conservaron su autonoma

Hoy, en cambio, es general a tendencia en pro de la descentrali-
zacion municipal Las Ciencias sociales han puesto de manifiesto que
el Municipio es una soctedad necesania de fines totales que, como to-

(1) Ashley, Locatl Government in England —laurence Lowell The Government in En
gland —J A Farlie, Local Government
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das las entidades del mismo genero, necesita el reconoctmiento de su
autonomia para el cumplimiento de sus fines Y estos principios han
trascendido a la esfera politica (1)

Los debates suscitados en nuestras Camaras legislativas con moti-
vo del proyecto de Administracion local de 1907 reflejan una aspira-
cion general a descentralizar 1a vida de las entidades locales En Fran-
c1a e Italia se observa la misma corriente En Alemamia se respeta ya
la autonomia municipal, y en Inglaterra ha declarado recientemente
el primer Ministro, Mr Asquuth, los propositos que tiene el Gabinete
de encomendar a los Mumicipios el gobierno de sus asuntos priva-
tivos

Algunos escritores han considerado este movimiento a que veni-
mos refirtendonos como una restauracion de las antiguas libertades
municipales Y aunque, en efecto, la libertad municipal que se de-
fiende actpalmente tiene ciertos principios comunes con la antigua
democracia municipal, se diferencta tambien profundamente de ella,
porque la ciudad moderna tiene un caracter completamente distinto
al de los Municipios antiguos

No se puede pensar en esta epoca de los Estados nacionales en
volver a los tiempos en que la ciudad era la encarnacion del Estado,
el unico astento de la soberamia politica, ni menos en restaurar las
ciudades de la Edad Media que debian su importancia a los privile-
gos comerciales e industnales que disfrutaban

La ciudad moderna, ademas de esos caracteres tipicos que ofrece
por la organizacion politica e industrial de estos tiempos en medio de
Ia cual vive, se distingue de las ciudades antiguas porque tiene que
atender a necesidades y sentimientos del pueblo nacidos al calor de
la cultura moderna

Basta para darse cuenta de la transformacion operada en la natu-
raleza de la ciudad con fyarse en que la mayor parte de las funciones
que cumpha en la Edad Media y en la Edad Antigua se hallan hoy
encomendadas al Estado, y que en cambio se encarga ella dela satis-
faccion de necesidades sociales, fines intelectuales, recreos y comods-
dades en los que m1 siquiera sofiaba el pueblo en los tiempos pasados

Por todos estos hechos, los problemas municipales en la actuali-
dad son muy distintos de los de otros tiempos y requieren soluctones
especiales y estudios especiales

(1) Azcarate Discurso de apertura del Atenec; 1891 — Esta cuestion se halla tambien es-
tudiada en 1a obra de P Perez Diaz, Lg cuestion regional y la autonomia Vease también
Geds Sociological papers
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Asi, al examinar las funciones que el Municipio debe cumplir nos
encontramos con un problema que echipsa a todos los demas, y que
no ha alcanzado importancia hasta la epoca presente el problema de
la municipahzacion de servicios

Il LA MUNICIPALIZACION DE SERVICIOS —La municipalizacion
de servicios ha sido practicada, aunque en forma modesta, desde tiem-
pos muy antiguos

Ya el fuero de Cuenca regulaba la explotacion de un balneario mu-
nicipal En Pamplona existe, desde epocas remotas, una panaderia mu-
nicipal, denominada El Vinculo La taberna mumcipal fue institucion
muy familar en nuestros Concejos medioevales Y fueron tambien
muchos los Municipios que poseian tierras y las culttvaban directa-
mente

En los Municipios medioevales de los demas paises encontramos
tambien analogas manifestaciones de la municipalizacion de servicios

Pero, en realidad, la municipalizacion de servicios no alcanzo 1m-
portancia hasta una epoca muy reciente

La pohtica emprendida por J Chamberlain en Birmingham, ai
ocupar la Presidencia del Consejo municipal el afio 1872, puede con-
siderarse como el verdadero comienzo de Ia era del industrialismo
municipal

Bajo los auspicios del ilustre politico citado, el Mumcipio de Bir-
mingham mumcipahizo el servicio de sumimstros de agua, el del
alumbrado electrico y de gas y el de tranvias, y edifico barrios obreros
y hasta casas para la clase media Y fue tal el exito obtenido en esas
empresas, que la mayor parte de las grandes ciudades inglesas adopta-
ron inmediatamente la politica de Birmingham

El ejemplo cundio luego por todo el mundo civilizado, pudiendo
considerarse hoy al industrialismo municipal como un hecho practi-
cado, en mayor 0 menor grado, en todos los pases (1)

Los resultados obtenidos con la municipalizacion de servicios han
sido muy distintos y aun opuestos en las diversas ciudades En Bir-
mingham, Liverpool, Glasgow y otras ciudades inglesas, las indus-
trias municipales han rendido grandes beneficios Por el contrario, en
West-Ham y Londres, en Chicago, Nueva York y la mayor parte de
las ciudades americanas, en Catania y otros Municiptos ttalianos, el
industrialismo municipal ha sido un fracaso completo, por las enormes
perdidas que ha ocasionado

(1) T Elorneta La mumcpalizacion de servicios
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Estos hechos tan opuestos han sido causa de que la politica de la
municipalizacion de servicios cuente con partidarios y adversanos de-
cididos

Estudiando 1a copiosa literatura escnita por unos y otros se obser-
va que todos ellos plantean la cuestion en términos absolutos y te-
niendo ¢n cuenta solamente su aspecto politico Para los adversarios
de la municipalizacion, esta politica fracasara, en la generahidad de los
casos, por la falta de eficacia de los funcionarios publicos y 1a facili-
dad con que se desarrolila la corrupcion en los orgamismos publicos
cuando encuentra un campo de operaciones tan apropiado como el
que ofrece la explotacion de una mndustna

Para sus defensores, la municipalizacion, de 1gunal modo que todas
las medidas que tiendan a ensanchar la esfera de actividad de los or-
ganismos pubhicos, servira en definitiva para despertar el interes de
los ciudadanos en los asuntos publicos, aumentar el sentido de res-
ponsabilidad de los funcionanos (1) y mejorar 1a condicion de los
obreros, por el ejemplo que puede dar el Mumcipio con el buen trato
que preste a sus trabajadores

Pero, segun mndica el distinguido pubhcista norteamencano
F A Cleveland (2), el problema del industnialismo municipal debe
examinarse fijandose mas en su aspecto admimstrativo que en su as-
pecto politico, y de ese modo se ve que hay algunas circunstancias
en que puede ser muy oportuna la municipalizacion de ciertos servi-
c10s y otras en que puede ser muy funesta

Aclaremos estas consideraciones la explotacion de una industria
municipal es un negocio de la misma naturaleza que la explotacion de
una industria privada

Vana la forma en que se distribuyen los beneficios obtenidos con'
la industria Mas todas las cuestiones referentes al planteamiento del
negocio y a su gestion son analogas en uno y otro caso

La industna privada asprra a distribuir entre sus accionistas crer-
tos beneficios en forma de dividendos activos La industnia mumnicipal
trata de mejorar el servicio que explota, bajo el precio que por su
aprovechamiento paga el publico, y en el caso de que nnda grandes
ganancias, aumentar los recursos del Municipio para sus gastos ge-
nerales

Por lo demas, como hemos dicho ya, la explotacion de una n-

{1) Esta matenia se halla tratada en diversos fracts de los fabanos
() Cleveland, Municipal adnunistration and accounting, 1909, cap XIV
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dustria debe sujetarse a las mismas reglas, cuando se trate de empre-
sas publicas que de pnivadas No hay razon alguna para que un ser-
victo municipal de tranvias se explote en forma diversa que uno
privado El mismo matenal, igual numero de empleados y analoga
direccion tecnica necesitan ambas empresas

Por consiguiente, cuando se trate de establecer una industnia mu-
nicipal, debe estudiarse la cuestion del mismo modo que cuando una
Compaiiia privada trata de implantar una industna

Asi, antes de municipahizar una industria debe tenerse en cuenta
s1 esta es 0 no explotada por alguna Compafiia privada

En el primer caso se debe estudiar s1 el Municipio puede explotar
dicha industria en condiciones mas ventajosas que la Compafita pri-
vada encargada de ella

Aceptando la hipotesis de que el Municipio perderia con la explo-
tacton de la industra, es necesario considerar que puede haber oca-
stiones en las que convenga al Municipio, en aras del bien general,
municipalizar ciertos servicios, aunque salga perdiendo en dicha Em-
presa Esto puede suceder cuando, por ejemplo, las Compafiias pri-
vadas eleven los precios de ciertos servicios en forma tan exagerada e
mjustificada que sea preciso establecer servicios municipales para re-
gular fos precios Y esto puede ocurrir tambien con el suministro de
agua, que responde a una necesidad primana del vecindario

En esias condiciones, el Municipio debe encargarse del servicio de
que se trate, pero, en caso contrario, no

En la hipotesis de que el Municipio pueda explotar una industria
en condiciones mejores que las Compafilas encargadas de ella (1), es
conveniente examinar ademas st las Autoridades mumcipales ofrecen
las garantias debidas de honradez y competencia Y, suponiendo que
las reunan, se requiere todavia una nueva condicion para establecer
una industria municipal, y es la de que se organice esta bajo las mis-
mas normas que conducen a un buen éxito en la esfera privada

En este punto, los enemigos de la municipalizacion de servicios
nos atajaran diciendo que eso es irrealizable, porque seria una locura
pedir 1gual eficacia a un obrero municipal que a otro de una Empresa
privada

Pero a este razonamiento podemos contestar que la neficacia de
los funcionarnios publicos, de 1gual modo que la de los empleados de

(1} Este caso puede darse, por ejemplo con el servicio del alumbrado, por el gran consu-
mo de luz que hace el Municipio
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muchas casas particulares, depende cast siempre de Ia falta de conta-
bihidad e inspeccion, segun lo demostraremos mas adelante

En el caso de que se trate de un servicio no explotado por alguna
Comparita privada, es prectso tambien analizar previamente algunas
cuestiones, y entre ellas las sigumentes

1% 81 el negocio propuesto sera o no lucrativo

2% Sienel casode que no sea lucrativo, conviene explotarlo
por los benefictos que pueda reportar a la Comunidad

3 * Sten elcaso de que sea [ucrativo, sera oportuno arrendarlo a
una Compafita privada, reservandose el Muniwcpio la facultad de 1m-
poner condiciones a su explotacion, y

4* Enelcaso de que no haya Compafiias que puedan explotarlo,

no convengan sus propuestas, si el personal del Municipio reune las
condiciones antes sefialadas

Los Mumcipios que han examinado bien todas estas cuestiones
han obtenido grandes frutos con la municipalizacton Esto ha ocurr-
do en Birmingham, Glasgow y Liverpool, cuyos Consejeros mini-
cipales han dado pruebas de ser unos hombres de negocios de primer
orden

Por el contrano, los Municipios que han 1do a ciegas a estas em-
presas han experrmentado grandes desasires La vida municipal de
los Estados Unidos esta ilustrada con muchos ejemplos de esa clase
Ciudades como Nueva York y Chicago se han visto obhgadas a
arrendar a Compafilas privadas la explotacion de los servicios de
tranvias y alumbrados, que estuvieron mumcipalizados en otra
epoca

En Londres se ha visto obligado el Consejo del Condado a aban-
donar la mumcipalizacion del servicio de obras urbanas y la de va-
pores para viajeros del Tamesis, por las grandes perdidas que dichos
negocios le ocasionaban Y en West-Ham, la ineficacia de los obreros
municipales ha sido causa de que se haga proverbial la frase de que
en dicho distrito se ha municipatizado la pereza (1)

La historia de la municipalizacion de servicios en Italia ofrece
también argumentos muy exprestvos para la doctrina que hemos des-
envuelto

Todo ello nos indica que es ocioso hablar en terminos generales
del industrialismo mumicipal El hecho de que la municipalizacion de
tranvias haya sido en Birmingham fuente de pingues ingresos no

(1) A Gigot Le socrelisme municipal en Angleterre
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quiere decir que producina identicos resultados en Madnd, como
tampoco el hecho de que haya fracasado la panadena municipal de
Catania puede significar que seria tambien una ruina la 1mplantacion
de panaderias municipales en Bilbao, por ejemplo

Es necesarto, por lo tanto, emplazar el problema de la municipalt-
zacion dentro de los terminos de cada Municipio, partiendo del estu-
dio de los 1ntereses y aspiraciones del vecindario y de las condiciones
de los funcionarios encargados de su administracion

En caso contrario, el Municipio marchara en medio de la oscuri-
dad mas completa, expuesto a malgastar en una empresa ruinosa los
recursos que los contribuyentes le entregan, no sin pena, para el lo-
gro del bienestar general

En consideracion a esta serie de factores tan delicados que han de
concwrir para el buen exito de la municipalizacion de servicios, se
exige en Inglaterra a los Municipios para explotar una industna la
autorizacion del Parlamento, y en Italila y en algunos Estados de la
Republica norteamericana la aprobacion del referendum de los elec-
tores

IV CONSTITUCION DE LOS ORGANOS MUNICIPALES —La organi-
zacion adoptada por las entidades mumcipales para el cumplimiento
de sus fines vana en los diversos paises

En primer lugar, nos encontramos con dos sistemas distintos de
orgamzacion Uno de ellos es €| establecido en Inglaterra y Norte
America, que encomienda las funciones municipales a organos dife-
rentes y completamente independientes unos de otros

Asi, por ejemplo, dentro del recinto de Londres nos encontramos
con los Consejos de parroquua para los asuntos de beneficencia, las
Juntas de los Burgos para las cuestiones de policia urbana, las Juntas
de Samdad para las matenas de salubridad y el Consejo del Condado
para todos los demas asuntos (1)

El otro sistema, que es el implantado en Franca y Espaiia, cen-
traliza toda la admimistracion municipal en manos de un solo organo
el Ayuntamiento o Consejo nunicipal (2)

Pero desde hace algun tiempo se deja sentir en Inglaterra una
marcada tendencia a la reunion de las distintas Asambleas municipa-
les en un solo Cuerpo, como lo demuestra la ley de reorganizacion
de los Consejos de Condado, que concede a dichas Asambleas las fun-

(1) Sudney Webb, English local government —Jenks, Essar sur le gouvernement local
en Angleterre traduccion francesa
(@) Berthelemy, Traute elementaire de Drott administrative
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ciones que desempefiaban los ya suprimidos Consejos escolares v,
ademas, algunas atribuctones para inspecctonar en ciertos casos a las
Juntas de los Burgos

En cambio, en Francia se nota una corriente hacia la division de
las funciones del Consejo municipal entre diversos Cuerpos tecnicos,
es decir, a la descentralizacion de servicios, de que hemos hablado en
otros capitulos (1)

A los dos sistemas expuestos debemos afiadir el de la democracia
directa, establecida en los Municipios rurales de Swuiza, Inglaterra,
Alemania y Rusia, y el del referendum implantado en Norteamerica,
Suiza e Italia, que someten la admimstracion municipal a la superior
autonidad del Cuerpo electoral

La democracia directa, que fue el sistema propio de la Edad Me-
dia, va stendo aceptado po1 todos los pueblos para la organizacion de
sus Municipios rurales El proyecto de ley de 1907, recogiendo, con
muy buen acuerdo, la tradicton de nuestro clasico Conceyo abierto,
admute dicho sistema para cierta clase de Municipios

Tambien va aumentando el numero de partidarios del referen-
dum en la esfera municipal, sobre todo en los pueblos latinos (2) Y
es que hay una razon muy poderosa para la adopcion de esa medida
En todos los pueblos latinos, los Concejales son elegidos atendiendo
a sus doctrinas politicas generales, sin parar mientes en su competen-
cia admnistrativa, siendo este hecho causa de que realicen con dema-
siada frecuencia actos que, sin 1r contra los dogmas de su partido,
atentan contra los intereses locales del Municipio Y parece que 1a um-
ca manera de evitar, o, por lo menos, de aminorar, los peligros que
acarrea este hecho, al parecer irremediable, de que se elija a los Con-
cejales por su filiacton politica, y no por su competencia administrati-
va, esla de someter a la aprobacion de todo el vecindarnio las cuestio-
nes de alguna importancia, y especialmente las que afectan al credito
municipal

Los miembros de las Asambleas representativas se eligen en los
diversos pueblos por dos procedimientos por el de sufragio univer-
sal o por el del censo

Este ultimo, que se halla todavia en vigor en Suiza, Alemana y
Austria-Hungria, se inspira en la 1dea de que los Municipios son ins-
tituctones de caracter especialmente economico, y, en consecuencia,

(1) P Deschanel, La deceniralisation —H Ripert La reforme admunistrative
(2) P Pcrez Diaz, en su obra citada, estudia un procedimiento para adaptar la Asamblea
vecinal a todos los Municipios
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solo deben intervenir en su administracion los que contribuyan en
cterto grado a sus gastos

Pero en todos los pueblos va dominando ya la doctrina de que
los Municipios son Sociedades de fines totales, y es de esperar por
ello que acabara de imponerse el sufragio universal en las elecciones
municipales, como se ha impuesto en las elecciones parlamentarias

Hemos de anotar tambien que en Inglaterra y sus colomas, en la
mayor parte de los Estados norteamericanos y en Noruega, gozan las
mujeres del derecho de sufragio activo y pasivo

El proyecto de Adnunistracion local del Sr Maura introducia un
nuevo principio en la eleccion de los Consejeros mun‘cipales, y es el
de la representacion corporativa

Otro problema digno de ser estudiado, dentro de esta materia de
Derecho constitucional muntcipal, es el relativo a la unifornndad o
dwversidad local

Sabido es que Francia y Espafia se distinguen del resto de Europa
por haber organizado todos sus Municipios sobre el mismo modelo,
sin tener en cuenta las diferencias que a unos y otros separan En
cambio, en Alemama e Inglaterra hay diversos tipos de organizacion
para los Municipios rurales, urbanos, mantimos y las grandes ciu-
dades |

Afortunadamente, ya nadie se atreve a sostener que los Munici-
pros son simples ruedas administrativas, unica forma de defender la
uniformidad de la orgamizacion local Todos reconocen gue el Muni-
cpio, como sociedad natural que es, tiene derecho a organizarse en
armonia con su especial y propia manera de ser

“lLa vision moderna de la vida local—escribe el Sr Posada —esta,
sin duda, muy lejos de la conceptuacion legal de los Municipios, con
sus Ayuntamientos incrustados en el sistema de una funcion admi-
nistrattva, como primer grado de una organizacion jerarquica Esa
vision moderna impone el Municipio, grande o pequefio, sintetizado
en un centro de vida que entrafia un complejo de intereses comunes
(vecinales), intereses del hombre moderno, economicos, eticos, cul-
turales, de la satud del cuerpo y del espiritu, aunque comprendida la
formacion municipal en el sistema mas amplio de una vida nacional,
que sera tanto mas rica y progresiva cuanto mas intensa sea la de los
Municipos (1)

Las Asambleas municipales son presididas en todos los paises por

(1) Posada Evolucion legisliativa del regumen local en Espafia
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un Magistrado, denominado en Espafia Alcalde, en Francia, Marre,
en ltalia, Sindaco, en Inglaterra, Mayor, y en Alemania, Burgo-
maestre

Este Magistrado se encarga de ejecutar, por si solo o en union de
otros representantes, los acuerdos del Consejo municipal (1)

Es necesario, por ello, que el Alcalde y el Ayuntamiento esten
intimamente unidos y compenetrados, porque, en caso contrario, pite-
de aquel dilatar la aprobacion de los acuerdos municipales, ejecutar-
los mal o retardar su ejecucion

Por eso el Sr Azcarate dice que, mientras el Alcalde no sea de-
signado por el Municipio, no se puede hablar de descentralizacion
local Y de hecho es elegido en la mayor parte de los patses

Ocurre, sin embargo, que en algunos pueblos, como Espafia, el
Gobierno central delega en et Alcalde un gran numero de atribucio-
nes, y, en consecuencia, no puede permanecer indiferente a su nom-
bramtento

La orgamizacion especial de Paris y Lyon encierra quizas la ver-
dadera solucton que puede darse a este problema en Espafa

En dichas poblaciones, todas las facultades delegadas del Poder
central quedan en manos de funcionarios designados por el directa-
mente, y se deja al Consejo municipal en Iibertad de elegir su Presi-
dente Asi, en Pars, el Prefecto de Policia y el Prefecto del Sena, que
representan al Gobierno central, son nombrados por este, y el Prest-
dente del Consejo munictpal, que se limita a ejecutar los acuerdos de
dicha Asamblea, es nombrado por ella (2)

Tres sistemas se siguen para la designacion dé los Alcaldes

Uno es el implantado en Esparfia, que deja al Gobierno central el
derecho de nombrar Alcalde a uno de los Concejales en todos los Mu-
nicipios que sean cabeza de partido judicial o tengan cierto numero
de habitantes (3)

Otro es el establecido en Francia y algunos Estados de Alemania,
que encomienda a los Consejos municipales la facultad de elegir di-
cho cargo

Y el tercero es el sistema propio de Inglaterra y Norteamerica,
donde los Alcaldes son elegidos directamente por el Cuerpo electoral

En algunos Estados de Alemania no se requiere, para ser Alcalde,
la condicion de pertenecer al Consejo municipal Muchas veces se elige

(1) Vease Azcarate, obra citada
(2) Haunou Precis de Droiut adnmunistraicf
(3) Ademas el Goblerno nembra hbremente el Alcalde de Madnid y el de Barcelona
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a personas extrafias al mismo Municipio, y es que se considera que
dicho cargo es de naturaleza tecnica, y solo puede ser bien desempe-
flado por quien reuna cierfa competencia administrativa

El sistema que, al parecer, cuenta hoy, entre los publicistas de De-
recho municipal, con mayor numero de partidarios, es el de la elec-
cton directa por el Cuerpo electoral, porque, de ese modo, se presen-
tan candidatos de mas relieve, y ademas el Alcalde se rodea de una
gran fuerza moral

Las funciones del Alcalde varian mucho en los distintos Munici-
ptos, segun la mayor o menor frecuencia con que se reunen los Con-
sejos municipales

En Espafia, por ejemplo, donde los Ayuntamientos celebran se-
siones semanales, las funciones del Alcalde son menores que en Bel-
gica, Inglaterra y Alemama, cuyos Consejos municipales solo celebran
dos o tres sesiones anuales

En estos ultimos paises, el Alcalde cumple sus funciones auxi-
hado de una Comiston, denominada Conmision permanente, en Bel-
gica, Consejo de Aldermens, en Inglaterra, y Magistrat, en Alema-
ma (1)

Al discutirse el proyecto del St Maura, algunos escritores defen-
dieron el sistema actual espafiol, diciendo que las sesiones semanales
de los Ayuntamientos permutian a los Concejales fiscalizar constan-
temente toda 1a gestion municipal

Podian tambien haber afiadido que ese procedimiento favorece el
desenvolvimiento de la oratoria municipal, en la que brillaion tantos
genos atenienses

A pesar de esas razones, es hoy general en todos los paises 1a 1dea
de que las sesiones continuas de los Consejos mumcipales solo sirven
para entorpecer la marcha de los asuntos locales

Dos sesiones al afio, celebradas en dos epocas diferentes, son bas-
tantes para sefialar la direccion de la politica municipal y examinar la
conducta de 1a Comusion ejecutiva Ademas, encomendando la fun-
cion ejecutiva a una Comision reducida, es facil exigir a sus miem-
bros ta responsabilidad en que incurran por sus actos En cambio,
con el sistema 1mperante en nuestra Patra, la responsabilidad indi-

vidual se disuelve en Ia colectiva, que siempre es muy dificil de pre-
cisar

(1) Meyer Derecho admunistrativo traduccion espaiiola —Goodnow, Comparatve ad
merustrative law — Ashley, Local and central government
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Actualmente hay un gran movimiento en los Estados Unidos ha-
<1a la centralizacion de la funcion ejecutiva, no en manos de un Co-
mite, sino solo en las manos del Alcalde 1nspeccionado por la opinion
publica, pensando que este es el unico medio de combatir rapida y
enérgicamente la corrupeion reinante en las grandes ciudades, y tener,
al mismo tempo, l1a segunidad de que hay una persona responsable
de la pohlitica municipal (1)

La gran trascendentia alcanzada por ese movimiento y el interés
que ha despertado en Europa, nos impulsan a dedicarle una especial
atencion

V' EVOLUCION DEL REGIMEN MUNICIPAL EN LOS ESTADOS UNI-
DOS (2) —Los Municipios norteamericanos, sigmiendo 1a tradicion n-
glesa se hallaban sometidos, en los comienzos del siglo XIX, a las le-
gislaturas de los Estados, en tal forma, que podian estos revocar los
acuerdos municipales y hasta reformar la organizacion municipal

Esta falta de autonoma fué causa de que decayera el espiritu mu-
nicipal, y de que algunos politicos, a la sombra de la influencia que
ejercian en las legislaturas, se apoderaran de los Municipros y los ex-
plotaran en servicio de sus intereses particulares Asit nacio el graft o
corrupcron municipal y se formo la mstitucion de los boss o caciques

Con el fin de acabar con esta corrupcion, los politicos honestos em-
prendieron una campafia en favor de la independencia mumcipal que
tuvo un exito mnmediatd en la mayor parte de los Estados de la Union

Se logro la autonomia municipal, mas a pesar de ello, contuiua-
ban los Municipios con una administracion deficiente, y se penso en-
tonces en la reforma de su organizacion

Los Municipios en la epoca citada, siguiendo la tradicion inglesa,
tenian su administracion en manos de una Asamblea electiva y un Al-
calde elegido por ella, que ejercia las funciones de Presidente Y como
las Asambleas numerosas son siempre de hecho uresponsables y elio
es causa de que caigan con facilidad en la desidia o en la corrupcion,
en la mayor parte de la Union se reformo la organizacion mumicipat,
aplicando en dicha esfera los mismos pnncipros del Gobierno federal

Se adopto, asy, el siguiente sistema Un Consejo legislativo com-
puesto de dos Camaras electivas imitando al Parlamento federal La
Camara baja que se elegia por todos los vecinos y la alta por compro-
musanos de distritos El Alcalde era elegido por el pueblo y tema, 1mi-

{1} Rowe obra citada _
2} Véase Rowe, obra citada '
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tando al Presidente de la Republica, facultades para hacer ciertos
nombramientos y veto suspensivo para los acuerdos de las Camaras
municipales

Al adoptar esta orgamizacion la opimion publica en Norteamerica,
continuaba pensando equivocadamente que las funciones del Munici-
p1o, son analogas, aunque en otra esfera, a las del Gobierno central

Pronto se vio en la practica que las funciones de ambas entidades
son distintas y su organizacion debia ser tambien diferente

El sistema de los “frenos y contrapesos,,, que es el nombre con que
se denomino a este regimen que acabamos de describir, porque sepa-
ra completamente el organo ejecutivo del legislativo y divide a este
en dos Camaras, tiene su razon de ser como forma de un Gobierno
central en un Estado federal, porque dificulta, s1 no imposibilita, que
las Autoridades centrales puedan atacar a los derechos de los Estados
particulares y a la libertad individual

' Pero como no hay medio de que los Municipios atenten contra

los derechos de los Estados o los ciudadanos, 1a aplicacion del siste-
ma citado a la esfera municipal solo podia producir grandes perjuicios

sin ventajas de ninguna clase
Y as1 se observo que este regimen ocasionaba una lentitud muy

grande en la resolucion de los asuntos municipales, y que, ademas,
el hecho de que el Poder fuera compartido por tres organos, el Al-
calde y las dos Camaras, era causa de que desapareciera la responsa-
bilidad de todos ellos, porque cada uno descansaba en los demas

A consecuencia del fracaso de este sistema surgio una corriente
de opimion que, mspirandose en las analogias que hay entre algunas
funciones municipales y las funciones de las Empresas industnales
privadas, se declaro partidaria de que aceptando los principios de or-
ganizacion de las Empresas privadas, se concentraran los poderes mu-
nicipales en manos del Alcalde para convertirlo en una especie de ge-
rente, y se limitaran las facultades del Consejo hasta reducirle al pa-
pel pasivo de los Consejos de Admtnistracion

La ciudad de Nueva York acepto en su nueva Carta esta tendencia,
y con arreglo a ella aumento las facultades de Alcalde, encargandole
del nombgamiento de todos los funcionanos, y limito de tal modo las
functones del Consejo municipal, que aun la formacion del presu-
puesto, que se habia considerado siempre como su funcion esencial,
se encomendo ai Alcalde,auxiliado por el Registrador, el Presidente de
los Aldermens y los Presidentes de los cinco Burgos en que esta dividi-
dala ciudad EI presupuesto necesita, para ser puesto envigor, ser so-

I




PRINCIPIOS GENERALES DEL DERECHO CONSTITUCIONAL 275

metido al Con'se]o mumnicipal, pero este organo solo puede reducir la
cantidad asignada a cada concepto, sin poder aumentar ninguna con-
signacton Y aun las reducciones estan supeditadas a la aprobacion del
Alcalde, porque st este opone su veto, las reducciones tienen que ser
nuevamente aprobadas por tna mayoria de cinco sextos del Consejo
Asl, no debe extrafiar que las elecciones municipales hayan alcanzado
en dicha ciudad la sigmificacion de un veredicto sobre la politica del
Alcalde mas bien que sobre la del Consejo

El sistema de Nueva York fue implantado, al poco tiempo de ha-
berse establecido en dicha ciudad, en ofras muchas municipalidades
Y en todas ellas se observo que mejoraba notablemente la adminis-
tracion, que los asuntos se resolvian con gran rapidez y que los
Alcaldes, al sentir la gran respomnsabilidad que en este regimen
contraian, tenian mas cuidado en el nombramiento e inspeccion de los
funcionarnios, y al verse libres de los obstaculos que el quisquilloso
parlamentarismo municipal oponia a sus planes, tomaban con mas
entusiasmo las inictativas necesarias para el desenvolvimiento de la
ciudad

Como vemos, con este sistema se logro la eficacia de la adminis-
traction municipal Pero las aspiraciones de la opinion publica no
quedaron aun satisfechas, porque este sistema sacnficaba, en cierto
modo, los principios democraticos Es verdad que el Alcalde se nom-
bra por el pueblo, mas los sentimientos democraticos modernos no
quedan satisfechos con que el pueblo intervenga solo en las eleccio-
nes periodicas

La ciudad de “Des Moines, vino a satisfacer estas exigencias de-
mocraticas, implantando el afio 1907 una reforma que aspiro a armo-
mizar las condiciones de la eficacia con los principios de la demo-
cracia

Esta reforma otorga los Poderes ejecutivo, legislativo y admnis-
trativo del Municipio plenamente a una Junta compuesta del Alcalde
y cuatro Consejeros, designados por eleccion popular

El Gobierno esta dividido en los cinco departamentos siguientes

1° Departamento de Negocios publicos

2 ° Departamento de Hacienda y Cuentas

3 ° Departamento de Seguridad publica

' 4° Departamento de Mejoras publicas y calles

5 ° Departamento de Parques y Propiedad publica

Cada uno de estos Departamentos es dingido por uno de los Con-
sejeros, €l cual es elegido con ese objeto
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Se dispone, ademas, que el Alcalde y cualquier Consejero deberan
someter su conducta a la aprobacion del Cuerpo electoral cuando lo
solicite el 25 por 100 de los electores Y si no consiguen mayoria en
esa votacion, cesan en el desempefio de su cargo Por tal modo se
ofrece la posibihidad de influir constantemente sobre 1a eficacia de 1a
accion y la honradez de todos los miembros del Consejo

La ley concede tambien a los electores de 1a ciudad el derecho de
la iniciativa St una propuesta de ordenanza se presentase acompaiia-
da de una peticion firmada por el 20 por 100 de los electores, el Con-
sejo esta obligado, ya sea a aprobarla en el termino de diez dias des-
pues de presentada la peticion, ya sea a ordenar una eleccion especial
con el objeto de dectdir sobre la aprobacton de la ordenanza

El pueblo tiene tambien el derecho de protesta y el referendum
Stel 20 por 100 de los electores protestan contra una ordenanza, el
Consejo, s1 no anula la ordenanza, debera someterla a la aprobacion
del Cuerpo electoral, ya en la eleccion mumncipal general, ya en una
especial La ley dispone, ademas, que toda concesion de derechos a
las Corporaciones de servicios publicos ha de ser sometida previamen-
te al voto popular para su aprobacion

Esta reforma ha producido una profunda impresion en todo Norte-
america, porque transforma las ideas tradicionales sobre la organiza-
cfon del regimen mumcipal

En tiempos aun recientes, segun hemos visto, se tema tal des-
confianza en los funcionarios y en el pueblo, que se tendia a compli-
car la maquina admimistrativa para que cada organo vigilase a los
demas y fuera muy dificil que el publico ejerciera presion sobre todos
ellos

Con la reforma de “Des Motnes, se simplifica la administracion y
se pone la responsabilidad para el buen gobierno, en donde precisa-
mente le corresponde, en el pueblo mismo, haciendo necesario asi el
desenvolvimiento de una opinion publica bien orgamzada

Las reformas citadas hubesen influrdo por s1 solas profundamente
en el mejoramiento de la Admimstracion municipal Pero su eficacia
no hubiese sido completa s1 no se hubiesen realizado al mismo tiempo
otras reformas en el funcionamiento de la maquina municipal, es de-
ar, en la organizacion de los trabajos municipales

El afio 1905, un vecino de Nueva York tuvo la feliz ocurrencia de
organizar una Agencia de investigaciones mumcipales, con el fin de
informar a los particulares que tuvieran asuntos pendientes con el
Municipto del estado en que se encontraban sus negocios y de las
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causas de que se retrasara su resolucion, y estudiar, al mismo tiempo,
la marcha de toda la Admnistracion municipal (1)

Antes de los dos primeros afios de su funcionamiento, dos capita-
listas, convencidos de la trascendencia que podia tener dicha Agen-
c1a, donaron a su Director la camtidad de 150 000 doliars para que pu-
diera desenvolver su empresa con gran amplhtud

Y con la ayuda de este capital y nuevas cantidades ced:das por
otras personas, y el concurso de hombres tan eminentes como A Cle-
veland, Metz, M¢ Clellan, Hughes, etc , la citada oficina ha reahzado
una serie de estudios de interés extraordinario que han descubierto la
manera de cortar los abusos de la burocracia municipal (2)

Tres principios deben, segun dichos trabajos, servir de norma a
los funcionarios municipales, para que la admimstracion publica leve
una marcha tan regular como la administracion de cualquier Empresa
privada prospera la fidelidad, es decir,la lealtad y el amor de los
empleados a Ia institucion en cuyo servicio trabajan, la economia, o
lo que es 1gual, el procurar que los servicios municipales se practiquen
con el menor coste posible, y la eficaca, esto es, el lograr que el
trabajo de los funcionarios alcance el grado mas elevado de produc-
tividad

La fidelidad solo puede asegurarse poniendo gran cuidado en la
designacion de los funcionarios y procurando el desenvolvimiento del
espirituy mumcipal, es decir, del amor al Municipto La economia y la
eficacia pueden conseguirse estableciendo el mismo sistema de con-
tabilidad y el mismo procedimiento de wispeccion del trabajo personal
de los empleados, puestos en practica por la industria privada

Miehtras los grandes Municipios continuan con instrumentos ru-
dimentarios de contabilidad, st administracion sera desordenada y se
hallara tan expuesta a grandes fracasos como la de una gran Compa-
fiia comercial que usara todavia la contabilidad por partida simple
Y mientras no se organice un servicto de inspeccion del trabajo de los
empleados analogo al que se establece en un establecimiento privado,
seran muchos los Municipios de los que se pueda decir como de
West Ham que han municipalizado la pereza

La contamhidad y la mspeccion requieren el complemento de la
publhicacion de todos los datos reunidos por dichos medios, para que
puedan auxihar Jos particulares a los Jefes de 1a Administracion pu-

(1) Cleveland, obra aifada
(2) Papersof the Bureau of Municipal Research, New-York
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blica en su labor de estud:ar 1a gestion de los servicios publicos, pre-
miar a los buenos funcionarios y exigir las correspondientes responsa-
bilidades a los que no cumplan con su deber

Las grandes ciudades norteamericanas que, aprovechandose de las
experiencias de la Comision aludida, han establecido los sistemas de
contabilidad e inspeccion con arreglo a los principios estudiados, son
un testimonio viviente de los beneficiosos resultados que dichas refor-
mas producen \

La ciudad de Nueva York, segun los informes del Alcalde (Mayor),
Me Clellan ha legrado mejorar todos los servicios y ahorrar algunos
millones de dollars con las reformas mtroducidas en su contabilidad e
inspeccion, porque ellas reflejan inmediatamente el dinero que se mal-
gasta en los servicios municipales y los funcionarios que no trabajan
con la eficacia debida ElMunicipio de Chicago, que ha reformado tam-
bien los sistemas de contabilidad e inspeccion, ha obtemido identicos
resultados, logrando acabar con abusos que parecian irremediables

Ademas, y a esto conceden los norteamericanos una importancia
extraordinana, un buen sistema de contabilidad e mspeccion hace mas
efectiva la responsabilidad del Alcalde y de los Jefes supremos de la
Admmmstracion Y es que, cuando el Alcalde carece de medios para in-
formarse minuciosamente del estado de los diversos ramos de la Ad-
ministracion, no hay derecho a exigirie responsabilidad por las defi-
ciencias que en esta se noten Y debemos tambien afiadir que el Al-
calde, en esas circunstancias, se vera obligado numerosas veces a
resolver asuntos que no conoce, es decir, a firmar en blanco, so pena
de aplazar la resolucion de Jos negocios, ocasionando asi una lentitud
administrativa que es un mal mas funesto, si cabe, que el de una sen-
tencia equivocada En cambio, organizadas debidamente la contabali-
dad y la inspeccion, el Alcalde cuenta con los elementos necesarios
para conocer la marcha general de la administracion y resolver con
competencia todos los asuntos, debiendo, en consecuencia, ser res-
ponsable de todos los actos que ejecute y de la direccion de la politi-
ca del Municipio

Aun cuando los grandes Municipios de Espafia se hallan tan nece-
sitados, por no decir mas, que los norteamericanos, de adoptar medi-
das que garanticen la econotma y eficacia de su administracion, no se
han preocupado todavia de establecer los nuevos sistemas de contabi-
lidad e 1nspeccion Y lo mas sensible del caso es que tampoco se ha
ocupado el Parlamento de estos problemas tan trascendentales en los
debates sostenidos con motivo del proyecto de regimen local del afio
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1907 Esperamos, sin embargo, que al plantearse de nuevo la cuestion
local en las Camaras se dedique alguna mayor atencion a estas mate-
Tiasppara ver la manera de implantar en nuestras grandes ciudades el
veinado de esos tres principios que, segun hemos dicho ya, constitu-
yen la clave de toda buena administracion, ast publica como privada
1a fidel:dad, la economua y la eficacia

VI  EL ESPIRITU MUNICIPAL —Muister Asquith, en un notable dis-
curso que pronuncio ante la Mumicipalidad de Glasgow, enaltecio el
esprrity municipal que siempre ha remnado en dicha ciudad, contribu-
yendo poderosamente al bienestar general de sus vecinos

La frase del primer Ministro ingles que acabamos de subrayar ex-
presa ese sentimiento que impulsa a los ingleses a interesarse en los
negoctos locales, como s1 fueran personales, apartandolos de la esfe-
ra de los apasionamientos y prejuicios en que hichan los partidos po-
liticos

El espinitu municipal constituye una de las bases fundamentales
de la vida publica inglesa Basta, para darse cuenta de ello, con ob-
servar la atencion que despiertan en el pueblo todas las reformas lo-
cales

Pero donde mas especialmente se refleja ese sentimiento es en las
elecciones municipales

Conocido es el caso de J Chamberlain, que por su competencia
administrativa fue elegido repetidas veces Alcalde de Birmingham,
con el voto unanime de todos sus convecinos, sin distincion de par-
tidos

Y mas elocuente es aun, st cabe, el hecho de que m1 el partido Ii-
beral m: el conservador se mezclen nunca en las elecciones municipa-
les de Londres, que quedan, principalmente, en manos de dos agru-
paciones de caracter local la de los reformadores y la de los progre-
sistas

Estas dos agrupaciones son tan independientes de los partidos po-
lithicos, que militan en ellas indistintamente los liberales y los conser-
vadores, y solo se diferencian una y otfra en las cuestiones relativas
a la forma de emitir los emprestitos municipales, la organizacion de la
ensefianza popular, la naturaleza de los servicios que actualmente de-
ben municipalizarse, los planes de embellecimiento de la poblacion y
el desenvolvimiento de la asistencia social

Libres as1 de los prejuicios politicos y el amor propio, que tanto
entorpecen la vida de nuestros Municipios, los organos locales ingle-
ses han podido desarrollar serenamente y sin interrupcion esa gran
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obra social que Chamberlain expresaba diciendo que “el Municipio
inglés es la Providencia de las clases humildes,

Por ello, para hacer un estudio acabado de la vida local inglesa
es necesarto completar el examen de sus instituciones politicas con et
del medio social en que ellas han alcanzado su brllante floreci-
miento

El estudio de las ciudades mas prosperas de otros Estados nos
conducen a la misma concluston, poniendonos también de manifiesto
que el desenvolvimento de los Municipios tiene su base mas firme
en ese sentimiento municipal que impulsa a los vecinos de un pueblo
a compenetrarse infitmamente con los intereses locales colectivos

El espiritu municipal es efecto, en gran parte, de las institucio-
nes politicas implantadas en cada pais Asi, cuando el pueblo carece
de organos adecuados para la expresion de sus necesidades y aspira-
ciones, y los elementos directores pueden desentenderse y aun bur-
larse impunemente de ellas, el espiritu municipal se amortigua, s1 1o
muere

En cambio, cuando el pueblo tiene una orgamizacion politica ade-
cuada a su especial manera de ser que le permita vivir en relacion es-
trecha con sus elementos directores, y aun exigirles, en los momentos
oportunos, las responsabilidades que hayan contraido con su conduc-
ta publica, el espintu municipal se encuentra en un ambiente muy
favorable a su desenvolvimento

Pero la influenca de las instituciones politicas no basta para el
desarrollo del espiritu mumcipal Depende este sentimiento, princi-
palmente, de los complejos factores que integran la vida de un pue-~
blo, y entre ellos con especialidad del mivel cultural y economico en
que se encuentre

Solo as1 puede explicarse el hecho de que muchos pueblos tengan
una vida mumctpal languida, a pesar de haber adoptado la organiza-
cion de los Municipios mas florecientes

Esto deben tenerlo muy presente los que esperan un renacimiento
de nuestra vida mumnicipal al conjuro de una nueva ley de Adminis-
tracion local Las reformas legislativas pueden contribuur, ciertamen-
te, al desenvolvimiento del espintu municipal, cortando muchos de
los mveterados abusos de nuestra Admimistracion, adaptando el regi-
men local a 1a especial manera de ser de nuesiros pueblos, acabando
con muchas corruptelas municipales y facilitando medios para que
puedan encargarse de la direccion de nuestras ciudades personas com-
petentes y responsablies
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Y claro esta que estos resultados, que pueden obtenerse bajo el
influjo de una ley, dan motivos sobrados para que hagamos votos
fervorosos en pro de una reforma legislativa de nuestra orgamzacion
local

Pero nuestra vida municipal no alcanzara el florecimiento deseado
s1 esas leyes no van acompafiadas de otras medidas que eleven el
grado de cultura de nuestro pueblo




