CAPITULO V

IDEAS GENERALES SOBRE LA ORGANIZACION LOCAL

1.—La Administracién local de un Estado puede des-

empefiar dos funciones distintas en relacién con las dos ne-

cesidades 4 que puede responder: una, relativa 4 los inte-
reses del Estado nacional 6 sociales generales, viniendo 4
ser su actividad como una prolongacién territorial de la
Administracién central; y otra, relativa 4 los intereses pri-
vativos de la comunidad local.

2.—Estas dos funciones, que pueden exigir distribucio-
nes territoriales distintas, son indispensables en los Estados
compuestos; pero no siempre implican organizaciones dife-
rentes. Ciertos servicios de la Administracién central pue-
den estar encomendados 4 los organismos locales, mientras
otros de caracter local se atribuyen 4 funcionarios del Poder
central. Tampoco hay una regla juridica enel Derecho mo-
derno para diferenciar las dos funciones indicadas.

3.—En efecto, en los Estados federales, el criterio de
autonomia de los miembros de la federacion, hace que és-
tos s¢ administren sin administrar los intereses del Estado
(Suiza, Alemania, Estados Unidos, la Argentina, etc.) (1).

(1) Goodnow, ob. cit., L, lib, III.—Estrada, Curs¢ de De-
recho constitucional, federal y administrativo. (Buenos Ai-
res, 1889.)—(Véase Constitucidn de la Argentina, tt. 11.)
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En el sistema tradicional del Selfgovernment inglés, los fun-
cionarios locales de nombramiento real administraban in-
tereses locales. En las circunscripciones del Selfgovernment
moderno, la vida local se dirige por representantes de la
autoadministracién, aun tratindose de funciones sociales
que el Estado se atribuye (sanidad, instruccién pablica,
vias, etc.) (1). En los paises unitarios mé4s 6 menos centra-
lizados (Prusia, Francia, Italia, Portugal y en la mayoria
de los Estados europeos y algunos americanos), la provincia
es centro administrativo al servicio del Poder central, te-
aiendo en su misma Administracién local interior, una par-
ticipacidn la representacién burocratica autoritaria del Po-
der central, por medio del jefe supremo de la provincia,
En cambio, el municipio suele ser entidad sustantiva, cuya
administracién es privativa, con més 6 menos autonomfa,
sirviendo al Poder central por medio de la accién esponts-
nea de sus funcionarios.

4.—El problema de la constitucién de las entidades lo-
cales, se descompone en otros impuestos por la fndole
compleja del Estado nacional. Son éstos: 1.°, cémo debe
surgir para el Estado la comunidad territorial local (estu-
diado en el cap. I de esta seccién); 2.°, cémo debe organi-
zarse para su régimen; 3,° cual es su esfera de accién como
entidad politica; y 4.° cudl debe ser el valor de las deci-
siones tomadas por las representaciones locales (2).

9.—La organizacién de las instituciones locales supone
la determinacién de una férmula adecuada de aplicacién

(r) .Véase Armingon, ob. cit.—Vauthier, ob. cit.—Gneist,
ob. cit., etc.
(2) . Orlando, ob. cit., pig. 144.
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concreta del principio de la representacién politica: toda co-
munidad local debe ovganizarse de la manera que mejor vesul=
dem vepresentadas, en sus gobernanies y administradores, las as—
pivaciones y las necesidades que por su constitucion se han de sa-
$isfacer. Ahora bien: esto supuesto, no es dable decidir de
un modo finico y general el sistema més apropiado de or-
ganizacién local. Depende éste: 1.°, de la extension de la
comunidad; 2.°, de su poblacién; 3.° de la disposicién de
ésta; 4.° de la complejidad sociolégica de su vida; 5.°% del
grado de cultura de la misma.
6.—Sin embargo de esto, los procedimientos ideados
para la organizacién local moderna pueden reducirse 4 dos:
1.°, la organizacién local es obra de la comunidad misma,
que ya se administra directamente por la Junta de vecinos,
6 bien designa una representacién expresa, corporativa y
su funcionario director; 2.°, el Gobierno central designa o
interviene en la designacién de los funcionarios de la Ad-
ministracién local.
7.—En los Estados modernos no se aplica en general
ninguno de estos dos procedimientos exclusivamente. El
primero, de autoadministvacién, base principalisima de la
educacién politica del ciudadano y caracteristico de los
pueblos libres (1), aplicase con més frecuencia 4 la Admi-
nistracién municipal. El segundo, de tendencia burocréti-
ca, aplicase 4 veces para designar los magistrados direc~
tores de la vida municipal y en general 4 la Administracién
provincial en los paises unitarios.
8.—La aplicacién de uno 1 otro procedimiento no obsta
para que la mayoria de las entidades locales, de regular

(1) Pyfferoen, ob. cit., cap. IIl.—Ferrand, Les pays libres.
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complejidad orgénica, tengan, dependiente de las antorida-
des directivas, un personal adecuado para los servicios que
corren 4 cargo de la Administracién local. Este personal se
constituye, bien sea por Juntas locales, Comisiones, etc.,
bien por empleados de caricter burocritico.

9.—La extensién de las funciones encomendadas 4 la
comunidad local, es de dificil determinacién. En la vida
municipal han de hallarse impuestas y definidas por las
relaciones de vecindad. En la provincial por las necesidades
de la comunidad territorial. No se ha de olvidar que las
entidades locales son sociedades totales, de concurso hu-
mano general, por lo que cabe asentar como regla, que sus
organizaciones politicas deben entender en todo aquello
que la entidad como tal exige, y hasta donde sus medios lo
permitan. El Estado no debe poner obstéculo alguno 4 la
actividad intensiva de los organismos locales, Antes bien,
debe suscitar y proteger la accién local en sus posibles ma-
nifestaciones. La intervencién de la accién local en las fun-
ciones sociales (beneficencia, instruccidn, etc.) responde al
mismo principio que la del Estado. Conviene que el Esta-
do y las entidades locales marchen de acuerdo, concurrien-
do cada cual en su esfera y segtin sus medios; pero esto no
debe suponer la absorcién por el Estado nacional de la
vida local. Es preciso recordar que el municipio tuvo en
€pocas gloriosas una accibén social importantisima, y que
hoy mismo el problema social tiene un caricter local.

10.—Tampoco hay un criterio fijo para determinar la
esfera de accién de los funcionarios locales. Sin embargo,
«por encima de las diferencias, la nota comin es la exalta~
cién del Estado nacional, que lleva como consecuencias
indeclinables: la reduccién de los municipios 4 institucio-
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nes puramente econémicas y administrativas, la centraliza-

¢ién en mayor 6 menor grado y el creciente desarrollo de
la burocraciar (1).

11.—En cuanto al valor de las decisiones de las autori-
dades locales, no creo imposible sefalar la solucién juridica
racional. Dadas las entidades locales, y en el supuesto na-
tural de su capacidad juridica, las autoridades locales debie-
ran decidir por sf definitivamente las operaciones de la vida
local privativa. En todo caso, debiera quedar completamen-
te abierto s6lo el camino del recurso judicial. La estructura
especial de los Estados histéricos, por el mismo motivo de
la exaltacién del Estado nacional, somete por lo comin la
vida local al régimen de intervencién del Poder central, po-
niendo asi 4 las entidades locales en una situacién de fufe-
la, 1a mayoria de las veces perturbadora cuando no inmoral.

12.—Con més 6 menos atenuaciones en los Estados mo-
dernos, aplicase este dltimo criterio. «En todas partes y
por virtud de la centralizacién 6 del derecho de interven-
cién que el Estado se atribuye 6 de la tutela, estdn los
Ayuntamientos sometidos més 6 menos (como las Corpo-
raciones provinciales) 4 los organismos superiores, pudien-
do decirse que en este supuesto ocupan los extremos de la
escala Inglaterra y Francias (2).

13.—Ahora bien: en vista de todo lo expuesto, una cosa
puede afirmarse: la complejidad sociolégica y politica del
problema de la constitucién de los organismos locales. Es
un problema que no puede ni dee ser resuelto de una ma-
nera abstracta y general, La organizacién, las funciones, el

(1) Azcirate, El Gobierno local, cap. VIIIL.
(2) Azcérate, L. c.
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procedimiento de la vida local, dependen de las circuns-
tancias. Aun en el supuesto de la aplicacién de un criterio
predominante, ya de autonomfa, ya de centralizacién 4 la
organizacién local, la disposicién de los dos elementos
componentes—territorio y poblacién,—y las consecuencias
para la cultura de la entidad local misma que esta disposi-
cién entrana, asf como los antecedentes de raza y de histo-
ria, imponen la mayor circunspeccién en el orden legisla-
tivo, y la necesidad de adaptar aquel criterio 4 tipos muy
diversos de estructura sociolégica,

14.—Hay, por de pronto, en las naciones modernas, eu-
ropeas y americanas, dos factores sociales de composicién
local que implican: 1.° un origen étnico distinto; 2.°, un
caracter sociolégico diferente, Estos factores son la pobla-
cién diseminada, rural, formando aldeas, puchlos pequeiios,
villorrios, de carécter pastoril 6 agricola, cuya persistencia
en los pueblos indoeuropeos se debe al influjo ario, y la
poblacién agrupada, densa, urbana, que forma las cindades,
de caracter industrial y mercantil, debiendo atribuirse en
el origen esta constitucién sociolégica al influjo semita, ejer-

cido en griegos y romanos por fenicios y cartagineses (1).
Todas las naciones modernas son la resultante politica del
casamiento de esos factores; pero cada uno de ellos supone

(I._' La complejidad del problema de la organizacién local
me 1.mp?de tratar aqui este asunto con el debido detenimiento.
Mis indicaciones sumarias son el mfnimum de lo indispensable
para que se pueda tener una idea de la materia. En un trabajo
independiente, que preparo, se desarrollari con mis detalles lo
rcfcr:.tmc 4 la organizacién local. El primer capitulo de este
trabajo (Aspecto socioldgico de la vida local) se ha publicado
€n la revista La Administracién (Julio, 1896).
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una dindimice distinta, una psicologia colectiva propia, y pide
una organizacién comunal diferente.

15.—Esos dos factores se han revelado ademéds de muy
diversa manera. Cabe hoy distinguir, como tipos sociolégi-
cos de sustantividad local en los Estados modernos: '
los caserios rurales diseminados que forman una unién pa-
rroquial 6 concejil pequena; 2.° los pucblos rurales agrupa=
dos, de escaso vecindario; 3.°, los burgos 6 villas de cierta
poblacién; 4.° las ciudades con radio rural auxiliar (alrede-
dores); 5.°, los distritos compuestos por la cooperacioén po-
litica de elementos rurales y centros urbanos (tipo de nues-
tras provincias); 6.°, los distritos rurales, compuestos por
uniones de pueblos, caserfos y pequefios burgos (tipo: el
condado inglés); y 7.° las grandes ciudades, aglomeraciones
urbanas enormes (Paris, Londres, Nueva York, Madrid) (x).

16.—Desde luego se comprende lo insensato de someter
4 un mismo régimen de constitucién 4 tan diferentes tipos
de vida social. La variedad que espontdneamente resulta en
las disposiciones orgénicas de los mismos, debe ser tomada
en cuenta al regular la organizacién y funciones de sus en-
tidades locales. Realmente, si el desenvolvimiento histo-
rico de los Estados se hubiera verificado por el crecer es-
pontineo de los factores locales, la organizacién de éstos
debiera ser tal cual resultare de su libre constitucién; pero
no ha sido asf. El Estado nacional se ha instituido como
finica y suprema encarnaci6n de la idea del Estado, y se ha
atribuido la facultad de regir y uniformar la vida juridica
de todos sus elementos componentes. En su virtud, lo
comfin es la sumisi6n legal de las organizaciones locales 4

(1) Shaw, ob. cit.




430 DERECHO ADMINISTRATIVO

tipos generales de ordenacién, 4 veces 4 un tipo fnico.
Sélo los Estados miembros de Estados federales han con-
servado en su mds alta plenitud el atributo del poder au~
tdrquico.

17.—Sin embargo, la tendencia 4 la uniformidad yéla
accién igualadora de los Poderes centrales, se ha manifes-
tado de muy diverso modo en los Estados. En unos, la
uniformidad es absoluta; en otros, la uniformidad reconoce
tipos sociol6gicos muy importantes. Es de notar (1), en
primer término, el contraste entre los pueblos latinos y los
germanos y anglosajones, pues mientras aquéllos someten 4
una ley 4 todos los municipios, en éstos se rigen por leyes
diferentes, En Inglaterra, Prusia y otras naciones, se distin-
guen entre los urbanos y los rurales (2). En los Estados Uni-
dos, no sélo hay los tres tipos generales de organizacién lo-
cal (la ciudad, el condado y el sistema mixto), sino que en
algunos Estados (el Ohio) hay hasta diez tipos de organiza-

cién. En cambio, Francia tiene un mismo criterio para or-
denar sus 36,000 municipios, 4 excepcién de Paris y Lyon.
En Espana no se hace distincién alguna. En cuanto al
gobierno y administracién de los municipios, también se
reconoce 4 veces la necesidad de hacer distinciones en al-
gunos Estados, El principio general es la representacién

(1) Casi todas las indicaciones de este nimero estén toma-
das del trabajo citado del Sr. Azc4rate.

(2). Aplican un régimen distinto, en atencién al cardcter
rural 6 urbano de la poblacién, ademés, Dinamarca, Suecia,
Hungria, Rusia, Estados Unidos. Aplican un régimen especial
4 las grandes capitales: Francia, Portugal, Dinamarca, Suecia,
Noruega, Hungria, Prusia, Rusia, Inglaterra. (Véase Pyfferoen,
ob. cit.—Shaw, ob. cit.)
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mediante sufragio universal 6 no (1); la Administracién es
tarea de una Asamblea con un personal burocrético. Pero
el principio tiene sus excepciones. En los municipios ru-
rales de escasa poblacién suele aplicarse el sistema de la
llamada democracia directa. Tal ocurre en Suiza, en Pru-
sia, en Inglaterra, etc. (2). La direccién ejecutiva de la

(1) Se designa la representacién comunal por sufragie uni-
versal en Francia, Suiza, Estados Unidos, algunas provincias de
la Reptblica Argentina y Espana; estd limitado el voto por el
censo en Holanda, Inglaterra, Portugal, Baviera, Dinamarca,
Rusia y Prusia; estd limitado por el censo y la capacidad en Ita-
lia y Austria; hay voto plural en Prusia, Suiza y Dinamarca.
En algunos Estados difiere la base electoral de las provincias de
la aceptada para los municipios. En Prusia, la representacién
provincial es de eleccién indirecta, En Inglaterra hay distin-
tos cuerpos electorales, segtin las circunscripciones. En Ho-
landa, el censo provincial es doble del municipal. Se debe no-
tar qﬁc en Inglaterra, Austria, Alemania, Rusia y Suecia votan
por mandatario los menores y las llamadas personas juridi-
cas. Forman parte del Cuerpo electoral comu nal 6 provincial,
las mujeres en Inglaterra, Escocia y Pais de Gales; en las po-
sesiones inglesas (Jersey y Guernesey, en las provincias del
Canad4, Colombia britinica, en Australia y en el Cabo); en al-
gunos Estados norte-americanos (Wyoming, Kansas, Michigan,
etc.); en quince provincias de Austria, en Hungria y Croacia;
en las comunes rurales de las provincias orientales de Prusia;
en Sajonia y en Brunswick, Suecia, Finlandia é Islandia. (Véa-
se Pyfferoen, ob. cit.—Azcérate, ob. cit.; y para el sufragio
de la mujer, véase L. Franck, Sur la condiction politique de la
femme y Le Grand catechisme de la femme. )

(2) En las provincias occidentales de Prusia, cuando los
electores no pasan de 18, y en las orientales cuando no pa-
san de 40, forman todos la autoridad deliberante. En Dina=
marca, Noruega y Suecia hay también asambleas populares.
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vida municipal corresponde, por lo com(n, 4 un presiden~
te de la Asamblea representativa, nombrado, bien por el
pueblo mismo, por la Asamblea 6 por el Poder central, te-
niendo este magistrado, en la mayoria de los pafses, el do-
ble caricter de presidente del ayuntamiento y represen-
tante del Gobierno. En cuanto 4 los organismos superio-
res al municipio, depende su nimero de la naturaleza é
historia del Estado. Puede, sin embargo, afirmarse que,
salvo en los Estados federales, la circunscripcién provin-
cial es siempre més artificiosa y mis burocrética, estando
més sometida que el municipio al Poder central (1),

En Inglaterra, en las parroguias de menos de 300 habitantes,
los electores forman el parish meeting, que administra direc-
tamente. El principio de la participacidn directa de la asamblea
electoral en la Administracién impera también en los Estados
Unidos. En Chile, por la ley de 22 de Diciembre de 1891, se ha
creado la Asamblea de los electores, que interviene directa-
mente en ciertas funciones municipales. En Espana se intenté
algo parecido al régimen inglés y prusiano en el proyecto de
reforma local del Sr, Silvela (1891). (Véase Pyfferoen, ob. cit.—
De Haye, Les paroisses anglaises.—Amunétegui, Adminis-
tracién politica: Chile, 1894.)

(1) En INGLATERRA, al frente de las parroquias estd el con-
sejo parroguial electivo. Los burgos tienen su consejo, los Al-
dermen y el mayor presidente del consejo, y elegido por éste ¥
los Aldermen de su seno. Londres (City ) tiene organizacién
especial: consejo municipal electivo, los Aldermen y el Lord
Mayor, nombrado por los Aldermen, 4 propuesta de las Guil-
das, y confirmado por la Reina. Los condados antiguos tienen
4 su frente el Sheriff, el coroner y los jueces de paz, organi-
zacién de cardcter histérico que ha perdido mucha importancia
en virtud del Local government act de 1888, 4 causa de los
condados administrativos de corte democritico, dirigidos por
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consejos de condados electivos.—En ALEMANIA, el sistema co-
munal cambia segtin tres tipos diferentes: el [francés (Alemania
occidental y del centro): el jefe de la Administracién es el bur-
gomaestre con sus adjuntos, habiendo luego un consejo comu-
nal; el prusiano (Alemania septentrional y oriental}: hay en la
ciudad dos 6rganos: un magistrado 6 consejo urbano, com-
puesto del burgomaestre y suplentes y consejeros, v el colegio
de representantes. Hay ademds un sistema mixto. En Prusia,
al frente de las provincias se halla el presidente superior (de
nombramiento real), habiendo un consejo provincial de cardc-
ter burocrdtico. Como representacién de la provincia, hay la
Dieta provincial, elegida por la Dieta de los circulos, y el di-
rector provincial y su comité permanente, elegidos por la Dieta
provincial, con confirmacidn el primero del Poder central.—En
Francia, la Commune tiene al frente el maire ¢ alcalde (con sus
adjuntos), elegido por el consejo comunal de su seno, y jefe
de la administracién comunal 4 la vez que represcntante del
Gobierno; el po representativo lo es el consejo municipal,
elegido por sufragio universal, Paris tiene un organismo es-
pecial. La circunscripcién provincial més importante es el de-
partamento, cuyas autoridades son: 1.° el prefecto, que re-
presenta al Gobierno, siendo por él nombrado; 2. el consejo
de prefectura, cuerpo consultivo de corte burocritico y de
nombramiento del Gobierno; 3.% el consejo general, cuerpo
representativo electivo; y 4.°, la comisign departamental per-
manente designada por el consejo general. El arrondissement
tiene al frente al subprefecto (dependiente del Gobierno) y el
consejo, cuerpo consultivo representativo, de eleccidn por
cantones.—En Itavia, la organizacién local se parece muchfsi-
mo 4 la del tipo francés. No creo necesario prolongar mds esta
cita. Bastan las organizaciones indicadas para que se tenga una
idea de las principales variantes,
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