CAPITULO 1I

La Hacienda municipal

1. Relacién de la Hacienda municipal con la del Estado

§ 7. Toda la Hacienda publica cuyo campo de actuacién
se extiende més alld del circulo del Estado ciudad, halla su com-
plemento en la economia financiera de las corporaciones locales,
principalmente del municipio en sentido estricto. Esto explica
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y justifica el que se trate por separado de la Hacienda municipal.

La actividad de los municipios, principalmente en los gran-
des municipios urbanos, ha aleanzado tal extensién que la cuan-
tia numérica de sus gastos se iguala ya o se aproxima en algunos
paises a los del Estado. Dado el diferente modo de limitar las
funciones que cumple el Estado por si mismo de aquellas que se
confian a los municipios o de que éstos voluntariamente se en-
cargan, la comparacion entre dos Estados por lo que respecta a
sus actividades publicas, es siempre unilateral y defectuosa si no
se tiemen también en cuenta las prestaciones y servicios de las
corporaciones locales.

Muestra la experiencia que ningtin Estado puede subsistir
y realizar sus funciones sin corporaciones y 6rganos municipales.
Representaban al Estado cuando éste se limitaba a las funcio-
nes mis elementales de defensa hacia el exterior y de manteni-
miento de la seguridad en el interior; complementan y apoyan
al Estado en la actualidad, ya que no es posible atender y cum-
plimentar desde un negociado central las amplias y siempre cre-
cientes funciones de la vida publica local. Consiguientemente, in-
cumbe a los municipios la ejecucién de numerosas funciones pu-
blicas, principalmente de aquellas que requieren el conocimiento
especial del lugar o la especial consideraciéon de las relaciones e
intereses locales.

Para Ilevar a cabo esta actividad necesitan las corporaciones
locales de un presupuesto propio, pues en principio tienen que
satisfacer idénticas funciones que la economia financiera del
Estado.

§ 8. La relacién de la Hacienda municipal con la del Hstado
est4 condicionada por la posicién del municipio frente al Estado.

En principio, la diferencia entre el Hstado y los municipios
consiste en que el primero, prescindiendo del caso de limitacién
voluntaria en el Estado federal, no esta ligado o supeditado a
ningin poder superior por lo que respecta a la determinacién de
su voluntad y consiguientemente de sus funciones y medios, mien-
tras que los municipios pertenecen solamente al organismo del
Estado como miembros subordinados. Ciertamente que poseen
también un poder coactivo frente a sus ciudadanos pero no en
virtud de un derecho propio, sino en virtud del derecho del Esta-
do;su circulo de actuacion es limitado objetiva y territorialmente
por lo que respecta a las funciones y medios, a los derechos y de-
beres; y su actividad est4 sometida en todos los puntos impor-
tantes a la inspeccién y control de la administracién del Estado.
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El derecho general de inspeccitn Y control del Estado frenve
a los municipios y corporaciones locales de orden superior tiene
especial aplicacién en el campo de 1a hacienda. Seguramente se
necesita a este respecto ejercer esa inspeccién y control para que
1o se lesionen o infrinjan los fines de 1a generalidad, pues el Es-
tado se compone de las mismas personas que constituyen los
munieipios y una economia financiera imprudente y desordena-
da de los municipios lesiona también la Hacienda del Estado.

De aqui que el Estado, en virtud de su derecho supremo de
inspeccién, vele por lo siguiente:

1.° Porque no se perturbe o se perjudique la marcha de su
economia financiera por las medidas financieras que adopten los
municipios, como podria ocurrir ficilmente, por ejemplo, cuando
los municipios tuviesen un libre y absoluto derecho de imposicién.

2.° Porque log municipios no efecttien operaciones financie-
ras que puedan condueir al empobrecimiento Y alteracion de la
municipalidad, tales como la enajenacién de sus bienes patrimo-
niales o el endeudamiento excesivo, y a que no descuide su ré-
gimen de contabilidad y de eaja

§ 9. Por lo que respecta a la organizacién de los municipios
¥y corporaciones locales, y consiguientemente también a su eom-
petencia financiera, existen diferencias esenciales entre los diver-
sos Estados.

El caricter fundamental de la constitucién y admini tracién
local inglesa, por el cual se distingue completamente del del conti-
nente, consiste en la falta de encadenamiento o enlace con la ad-
inigtracién del Estado. En Inglaterra no existen en las corpora-
ciones locales negociados o dependencias del Estado de categoria
media o inferior, antes por el contrario, todos los asuntos de la
administracién local se confian a log 6rganos de las propias cor-
poraciones locales, al local government, a los cuales les proporciona
muchas veces importantes subsidios el Estado. Como en toda esta
administracién local no existen funcionarios del Estado, puede
calificarse de self- government. Por consiguiente, al comparar la
Hacienda municipal inglesa con la de otros Estados no hay que
perder nunca de vista que el régimen del local government com-
prende no solamente la administracién municipal, en el sentido
corriente en el continente, sino la total administracién local.

Otra caracteristica de la organizaeién municipal en Inglaterra
consiste en que la ordenaecién de la Hacienda local se basa de un
modo preponderante en las necesidades practicas. A esto se debe
la falta de uniformidad y sistematizacién, pareja con una capaci-
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dad de prestacién relativamente mas elevada; la descomposicién
de la administracién en una serie de municipios especiales; la
constitucién por etapas de las organizaciones locales a medida que
se manifestaban nuevas necesidades. Hasta época reciente, por
la local government act de 23 de agosto de 1888 y de 5 de marzo
de 1894. y por la ley de Instrucei6n publica de 1902 no se ha co-
menzado a elaborar la sistematizacién de los elementos aislados.

Los elementos esenciales de las corporaciones locales inglesas
son, actualmente, las parroquias, o municipios rurales (parish);
los municipios urbanos, ciudades ( municipal borough); los dis-
tritos o uniones escolares, que la mayor parte de las veces los
constituyen una parroquia o una ciudad; los distritos o uniones
de pobres o de asistencia (poor law uwion), que generalmente se
constituyen por una ciudad y por parroquias; el distrito adminis-
trativo, constituido por la unién de varias parroquias o por una
ciudad; y por ultimo, el condado (county), que se forma por la
unién de varios distritos y ciudades, mientras que las grandes
ciudades constituyen por si solas un condado.

De importancia especial para la reforma de la administracion
local inglesa es la transformaci6n de la administracion de los con-
dados, implantada por la local government act de 1888. Pues por
esta ley se atribuyen al Consejo del condado, no sélo, como a los
demss organismos locales, funciones administrativas propias,
sino también funciones de ordenacién y de control respecto a las
corporaciones locales de inferior categoria. Provisionalmente se
complet6é la reforma por la local government act de 1894 que Te-
gula de nuevo la administracion de los distritos.

La ley del afio 1888 dividi6 & Inglaterra en 62 condados ad-
ministrativos, constituidos al lado de los antiguos condados, que
contindan existiendo a modo de tribunales superiores. A més de
éstos, las ciudades con més de cincuenta mil habitantes 3 algunas
otras ciudades privilegiadas constituyen un propio condado ad-
ministrativo. Su 6érgano son los consejos de condados (county
council) o comisiones de éstos. Es de su competencia exelusiva,
a més de lo que se refiere a los asuntos electorales y a algunas
otras instituciones, numerosas funciones relativas a la beneficen-
cia y al régimen econémico: el nombramiento de médicos del con-
dado, sostenimiento de casas de locos y hospitales para enferme-
dades infecciosas, casas de salud, escuelas industriales y profesio-
nales, construccién y sostenimiento de puentes y caminos, policia
de subsistencias, de bebidas y epizootias, de pesos ¥ medidas,
subsidios para la construccién de ferrocarriles secundarios, ete.
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Para realizar todas estas funciones el Consejo del condado tiene
su propia administracién financiera con ingresos especiales.

Los distritos fueron organizados de un modo uniforme como
cuerpos administrativos por la ley del afio 1894; su érgano es
el Consejo de distrito. Sus funciones radican principalmente en el
campo de la sanidad, incluso lo que afecta al régimen de vivien-
das y policia de las aguas, de canalizacién, alumbrado, etc. Re-
cientemente se encargan también de funciones de caracter poli-
ticosocial, tales como las relativas a caminos, mercados, cemen-
terios, servicios de incendios y otros varios. Principalmente los
distritos urbanos tienen un amplio campo de actuacién. En el
respecto financiero se confia al Consejo de distrito o al de la ciu-
dad la administracién del patrimonio de la ciudad, el reparti-
miento de impuestos, la percepciéon de tasas, la contracciéon de
empréstitos; pero su actuacién esta sometida al control Yy en su
caso a la previa autorizacion de los funcionarios del Estado o del
Parlamento. -

Por la ley de 1894 se organizaron también, como cuerpos ad-
ministrativos auténomos, confidndoles funciones propias las pa-
rroquias rurales, que hasta entonces, prescindiendo de su activi-
dad en lo que respecta al cuidado de los pobres, s6lo intervenian
como distritos, del tltimo grado jerirquico, de policia ejecutiva
y de percepcién de impuestos. En determinadas condiciones pue-
den adoptar medidas sanitarias e higiénicas Y pueden tomar sobre
si todas las demds funciones municipales. Para satisfacer su mi-
si6n tiemen derecho, previa aprobacién del local government
board, de imponer tributos y en su caso a contraer empréstitos
Previa esa aprobacién y la del Consejo del condado.

Al Jado de estos organismos de la administracién local, que
son los principales, existen numerosos negociados y funcionarios
de administracién local auténoma para fines especiales (cemente-
rios, puertos, alumbrado, ete.).

De especial importancia son los distritos o uniones de pobres
o de asistencia (poor law unions) que fueron creados por la ley
de pobres de 1834 y a los cuales incumbe todo lo que se refiere
a la asistencia de los pobres, piblica y privada, algunas funcio-
nes especialmente encomendadas, y todo lo que se refiere a 1a ad-
ministracién financiera, esto es, a la administracién de su patri-
monio, aprobacién del presupuesto, determinacién de las can-
tidades que hayan de obtenerse por medio de tributos, etc. Se
componen de varias parroquias y sélo por excepcién aquellas
parroquias aisladas que por el negociado central de pobres se
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consideran especialmente capacitadas, pueden constituirse como
uniones.

Por la ley de instruccién publica de 1902 se reserva también
a los organismos locales la enseflanza elemental, cuya funcién se
encomienda a los condados o a las ciudades y distritos urbanos.

Es caracteristico, por ultimo, que todos los organismos de la
administracién local se someten a la inspeccién de érganos cen-
trales, especialmente del local govermment board; toda actuacién
publica debe basarse en la ley y s6lo puede tender a su aplicacién.

Ningiin organismo local tiene derecho de imponer tributos
que 1o le estén expresamente autorizados a fin de poder satisfa-
cer las funciones a su cargo. Su administracién financiera esté
también sometida a una amplia limitacién y control por parte del
gobierno central. Por una ley del afio 1888 se obliga a cada Con-
sejo de condado a nombrar de tiempo en tiempo un Comité finan-
ciero para examinar y regular la administracién financiera del
condado. Todo condado tiene que elaborar al comienzo de cada
ejercicio anual un presupuesto detallado. De las dem4s corpora-
ciones locales muchas de ellas se someten voluntariamente a estas
normas. Por lo que respecta a la admisible cuantia de los impuestos
y de 1a deuda la ley establece ciertas limitaciones.

§ 10. En contraste con la gran multiplicidad de formas
de la administracién local inglesa, Francia ofrece un régimen*de
administracién local uniforme, con sus dos corporaciones locales,
los municipios y los departamentos; los primeros supervivencia
de los antiguos municipios locales y los ultimos creaciones, en
esencia, de la Revolucién francesa. En tiempo de la Revolucién
también se limité esencialmente a los municipios locales su au-
tonomia, convirtiéndolos en érganos del Estado, por estimar in-
conveniente el surgimiento o la conservacién de una apreciable
autonomia que podria incitar a estas entidades a conquistar sus
antiguas posiciones. Leyes recientes, principalmente la de 5 de
abril de 1884, han transmitido al Consejo municipal la facultad
de nombrar el alcalde. Constituyen actualmente las funciones de
los municipios, principalmente, 1o que respecta a la administra-
cién de policia, la ensefianza elemental y en parte también la
secundaria; 1a sanidad, lo que afecta a los caminos, al cuidado de
las iglesias y algunas funciones econdémicas. El cuidado de po-
bres incumbe en primer término al negociado de beneficencia y
a los hospitales. Por ley de 15 de julio de 1893 se oblig6é por pri-
mera vez a los municipios y departamentos a dar a los enfermos
pobres el tratamiento médico necesario y a suministrarles me-
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dicinas. Se armoniza con las aspiraciones centralizadoras de Fran-
cia que los medios para la satisfaccién de los gastos municipales
se obtengan por medio de recargos sobre determinados impuestos
y por subsidios concedidos por el Estado y el departamento, asi
como que el Estado se asegure una gran influencia sobre la admi-
nistracién local.

Por lo que respecta a los departamentos, principalmente a
causa de una afortunada delimitacién territorial, cumplen éstos
de un modo satisfactorio la misién de suplir en parte y complemen-
tar la actividad de los municipios. Entre sus funciones se incluyen
ante todo lo que se refiere al cuidado de caminos vecinales y de-
partamentales, al cuidado de huérfanos y de locos, al sostenimien-
to de los edificios y prisiones departamentales, al fomento de la
industria y la agricultura, ete.

§ 11. Hasta el momento actual, en éste como en otros res-
pectos, Alemania se halla en una posicién intermedia entre la
abigarrada variedad de Inglaterra y la uniformidad de Franecia.
El municipio (municipio administrativo) constituye en Alemania
como en Francia la base de la administracion local y abarca de
un modo mds o menos completo todas las funciones relativas a la
vida comunal. Pero se dan en mayor extensién que en Francia
los municipios especiales o corporaciones para determinados fines;
asi, principalmente, en la mayor parte de los Estados los munici-
pios eclesidsticos y los municipios escolares extendidos casi con
caricter general en el este de Prusia. Por lo que respecta a la di-
ferencia entre municipios urbanos y rurales, y prescindiendo de
excepciones, subsisten hasta hoy dos signos caracteristicos: la
diferencia de las relaciones econémicas y la diferencia de la orga-
nizacién. Las diferencias entre los municipios rurales que viven
fundamentalmente del cultivo de la tierra y los municipios ur-
banos donde se asientan las industrias y la vida econémica ofrece
multitud de matices, se realz6 ya de antiguo, y aunque se ha de-
bilitado mucho por la disolucién de las comunidades y asociaciones
para la utilizacién de la tierra y de las corporaciones urbanas,
subsisten aun hoy de un modo apreciable.

Es notable también la evolucién de los municipios en ‘el sen-
tido de aumentar constantemente el radio de accién de su activi-
dad, lo que para el régimen de la hacienda tiene importantes con-
secuencias. Ello es debido, en parte, a la progresiva extensién de
las funciones que el Estado transmite a los municipios y en parte,
a la extensién de su propio circulo de actuacién. Por lo general
se atribuye en Alemania a la actividad administrativa de los mu-
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nicipios las siguientes funciones: lo que se refiere a la policia local
0 a su colaboracién con ella; a la ensefianza elemental y en mu-
chos Hstados también a la secundaria; a las calles y caminos y al
cuidado de pobres, a cuyas funciones se afiade en las grandes ciu-
dades lo que se refiere al cuidado de las costosas instituciones de
sanidad y beneficencia y en época reciente a la politica de la vi-
vienda y el cuidado de los obreros en situacién de paro forzoso,
etcétera.

Las corporaciones locales de orden superior existen en Ale-
mania en crecido niimero, pero como creaciones de la época mo-
derna estén tan intimamente ligadas a la total organizacién ad-
ministrativa de cada Estado, que no es posible exponer aqui, ni
siquiera a grandes rasgos, su constitucién. Digamos simplemente
que los organismos locales de orden superior son en Prusia prin-
cipalmente las provincias y circulos, en Baviera los circulos y dis-
tritos, en Sajonia las uniones de distrito, en Wurtemberg las
corporaciones funcionales, en Baden los circulos. Existen ademds
comunidades para fines especiales establecidas sobre una base
territorial mas amplia como las mancomunidades para el cuidado
de pobres.

Puede aplicarse a Espafia lo que el autor dice al referirse a Francia.

La reforma implantada en Espafia por el R. D.de 8 de marzo
de 1924 que aprobé el Estatuto municipal,y por el de 20 demarzo de 1925
que aprobé el Estatuto provincial «aspira ante todo a restaurar el sen-
tido nacional de autonomia que ha presidido la evolucién de 1a vida mu-
nicipal espafiolas. El reconocimiento de 1a variedad de tipos de conviven-
cia comunal se manifiesta en la distinci6n entre el municipio rural y el
urbano. El Estatuto municipal regula el régimen de Carta que da a cada
municipio la posibilidad de dictar su propia norma de funcionamiento,
y admite, como especialidad de ese sistema, la implantacién de las for-
mas de gobierno por comisién y por gerente.
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