Los limites de la
Autonomia Municipal’

Siempre que estd en juego el ejercicio de poderes autondémicos se
promueve inevitablemente un anilisis de autonomia misma; es decir, de su
formulacién concreta, lo cual conduce a calificar, en definitiva, su
naturaleza o cualidad asi como su especie, materia y grado. Semejante
operacién tiene lugar, por tanto, cuando precisa obtener, segun ahora se
pretende, una respuesta a estas tres preguntas:

1. ¢Es posible, dentro del actual régimen juridico municipal, que los

Concejos Municipales sometan determinadas materias a un sistema de

administracién descentralizado, encomendado a Institutos Auténomos?

II. En caso de que la respuesta sea afirmativa, ¢cabe la misma posibilidad en

el Distrito Federal si se tienen en cuenta las disposiciones de la

correspondiente Ley Orgénica?

IH. De ser posible la creacidén de Institutos en el Distrito Federal, ¢a quién
deberian quedar adscritos administrativamente: al Gobernador o al
Concejo Municipal?

La contestacién se encuentra en el dictamen emitido por el doctor
Antonio Moles Caubet, Director del Instituto de Derecho Publico de
nuestra Facultad, que seguidamente se inserta.

* Publicado en la Revista de la Facultad de Derecho N° 26, Universidad Central de Venezuela,
Caracas, 1963, pp. 9 2 27.
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I
CUESTIONES PREVIAS

A.- Planteamiento juridico

Un enfoque metdédico del conjunto de problemas implicados en la
consulta precedente, requiere, en primer término, discernir -sefialandolos
con precisién- los poderes especificos de que habria de estar dotado el
Concejo o entidad Municipal para organizar “un sistema de
administracidon descentralizado” en cuya virtud, “determinadas materias
quedarian encomendadas o sometidas a Institutos Autonomos”.

Tal es la versidn juridica del caso. En efecto; “someter determinadas
materias a un nuevo sistema de administracién descentralizando”
comporta, ante todo, organizar, o mejor aln, reorganizar, sustituyendo
las formas o figuras organizativas existentes por otras distintas, lo que
consuma, a su vez, una transferencia de cometidos y, en dltimo analisis,
de facultades.

Ahora bien, en defecto de una regla explicita de competencia que
atribuya los poderes para ello necesarios, ¢seria suficiente apelar a la
fé6rmula constitucional que consagra la autonomia de las Municipalidades
o Municipios?

La autonomia, como todo concepto juridico, ha de aparecer
concretada en normas categdricas susceptibles de establecer sus propios
limites. En esto consiste su definicion legal. De otra parte, el principio de
legalidad -recogido en el articulo 117 de la Constitucién-, impone que,
todos y cada uno de los actos del Poder Publico se produzcan conforme a
una regla legal -sea la Ley constitucional o la ordinaria-, inica medida de
su licitud.

De aqui la exigencia inmediata de aducir y examinar los textos
legales aplicables al caso para que sirvan de pauta a su correcta solucién.

B.- Ordenamiento legislativo aplicable

La primera de las Disposiciones Transitorias de la Constitucién prescribe
que, mientras no se dicten las leyes previstas en el capitulo IV, titulo I de
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la misma, “se mantiene en vigencia el actual régimen y organizacién
municipal de la Republica”.

Asi se hace posible “la adaptacién del sistema actual al nuevo
sistema establecido por la Constitucién de 19617, segin se advierte en la
Exposicién de motivos. Dicho en otras palabras: una norma de Derecho
Intertemporal dispone que, hasta la promulgacion de las leyes anunciadas,
continte en vigencia la parte de la Constitucién de 1953 y los preceptos
legislativos complementarios concerniente a tal extremo.

~ Ello asegura la subsistencia del conjunto normativo que ha venido
regulando, hasta la fecha, “el régimen y organizacién municipal de la
Republica”; a saber, el Titulo I, Capitulo Il de la mencionada
Constitucién de 1953, como también, congruentemente, la Ley Organica
del Distrito Federal -de 14 de octubre 1936-, las Constituciones de los
Estados y las leyes estadales de aquéllas derivadas.

No obstante, se procedera a comparar ambos textos constitucionales
-los de 1953 y 1961-, siempre que sus diferencias tengan la suficiente
relevancia para ser destacadas.

Empezando, pues, por abordar el punto mis amplio y general, la
autonomia con sus modalidades, puede comprobarse que la Constitucién
de 1953 la refiere al Concejo Municipal limitativamente, apelando a la
férmula enumerativa (articulos 18 y 21). En cambio, si bien es cierto que
la Constitucién de 1961 prodiga el término (articulos 11 p. 3°, 25, 29 y
235), la autonomia en si misma tiene en definitiva idéntico caracter y una
analoga extensién (articulos 26, 27, 33, 34, 17 N° 2°, y 235).

Mas considerando en el presente caso que, a lo largo del
razonamiento, el concepto de autonomia adquiere un valor operativo
resulta ineludible esclarecer de inmediato su contenido, sin lo cual el
vocablo indicador, cuyo uso reiterado se hace inevitable, correria el riesgo
de convertirse, como tantas veces sucede, en un “flactus vocis”.
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II
EL CONCEPTO DE AUTONOMIA

A.- Notas definidoras

La elaboracién del concepto de autonomia confronta una primera
dificultad con el empleo de su propio nombre. En efecto, tal vocablo, que
procede del léxico juridico, ha desbordado su recipiente originario sin que
el recuerdo de su procedencia, su etimologia contribuya a esclarecer el
significado.

Asi, en el campo del Derecho Piblico el mismo término sirve para
designar objetos diferentes. La autonomia es sinénima de soberania
cuando se refiere a la autodeterminacién de los Estados, en el sentido
griego de “Politeya autonomos”. Pero igual nombre se aplica al enunciar:
la autonomia de entidades menores (Regiones, Condados, Municipios); la
autonomia de otras personas juridicas desprovistas del elemento
territorial, como los Institutos Auténomos y la autonomia
despersonalizada en las llamadas Haciendas Auténomas; quedando por lo
demas identificados indebidamente, autonomia y autarquia y
autogobierno  (“self government”) como también autonomia y
autonormacion aparte del uso incorrecto deslizado en algunos textos
constitucionales, por ejemplo, cuando la Constitucién venezolana de 1961
declara a los jueces “auténomos” (art. 204), lo que ha merecido la debida
repulsa de los tratadistas italianos’.

Por el contrario, muchas veces, con otras palabras se indican tan
semejantes que pueden llegar a confundirse. Tal sucede con la
“descentralizacién” que referida a la “descentralizacién de servicios”,
expresa una modalidad de la autonomia.

No es el momento apropiado para acometer el anilisis conceptual
de la autonomia, coincidiendo o discrepando de la abundante literatura

! Luigi Rossi. “Anilisis della divisione dei potere” in Scritti vari di Diritto Pubblico. Milano.
1939, Vol. VI. Carlo Giannastasio. “La Magistratura® in Commentario Sistematico alla
Constituzione Italiana. G. Barbera Editore. Firenze Vol. I, pag. 163. En vez de la nocién de
“autonomia”, que también el articulo 163 de la Constitucién Italiana atribuye a los Jueces en cl
ejercicio de sus funciomes, se hace resaltar, como caracteristica, su triple independencia
constitucional, funcional e institucional.

234



Los limites de la Autonomia Municipal

dedicada a semejante tema’. Bastari, en cambio, resumir sus notas
definidoras.

La autonomia propiamente dicha se ofrece siempre como el “status”
juridico de un sujeto de Derecho Piblico, determinativo de una manera
de ser que afecta a sus posibilidades de obrar. En este sentido constituye
una capacidad legal no originaria -como la soberania que es un atributo
necesario-, sino derivada, o sea, conferida por la Constitucién o Ley.

Por lo demds, toda autonomia es reductible, en Gltimo término, al
ejercicio de poderes calificados -de distintos Ordenes- que versan
Gnicamente sobre determinadas materias. El niimero mayor o menor de
poderes y materias marca la extensién de la autonomia.

Ahora bien, la peculiaridad distintiva de los poderes auténomos
estriba en que excluyen cualquier otro que de alguna manera condicione
-al menos ordinariamente- sus decisiones, salvo por la via jurisdiccional’.

Sin embargo, segin afirma acertadamente M. S. Giannini, “aun no

existiendo un concepto concluyente de autonomia si existen diversos
conceptos y nociones, evidentemente diferenciados, que reciben

2 El mayor aporte bibliografico al tema procede de los juristas alemanes e italianos, siendo
escaso por parte de los franceses y espafioles. No se pretende ahora hacer un alarde
bibliogrifico sino indicar las fuentes que se han tenido a la vista. Santi Romano. Frammenti di
un dizionario giuridico, voce “Autonomia”. Ed. Giuffre. Milano , 1947, pags. 15 y siguientes.
Stier-Somlo. Handwérterbush der Rechtswissenschaft. Autonomie. Walter der Grunyter Co.
Berlin and Leipzig. 1926. Erfter Band, pigs. 500-503. Enciclopedia del Diritto, voce
“Autonomia pubblica”. Ed. Giuffré. T. IV, pags. 356 y siguientes. G. Zanobini. “Caratteri
particolari dell’autonomia” in Studi in onore di Ranelletti. Ed. Cedam. Padova, 1931. Vol. II,
pag. 391 y siguientes. G. Zanobini. Corso di Diritto Amministrativo. Ed. Guiffré. 1949, Vol.
I, pigs. 64-69. M. S. Giannini. “Autonomia Saggio sui concetti di autonomia”. Rivista
Trimetrale di Diritto Publico. 1951, pag. 851 y siguientes. Giuseppino Treves. “Autarchia
autogoverno, autonomia”. Rivista Trimestrale di D. P. 1957, pig. 277 y siguientes. Ferruccio
Pergolessi. Sistema delle fonti normative. Bologna. 1949. G. Zanobini “Gerarchia e parita fra
le fonti” in Studi in onore di Santi Romano. Vol. ], pig. 589. G. Zanobini “La gerarchia tra le
fonti nel nuovo Ordinamiento” in Commentario Sistematico antes citado. Vol. I, Pag. 57.
Charles Eisenmann. “La centralization et la déscentralisation: Principes d’une théorie
juridique”. Révue du Droit Public et de la Science Politique. 1947. N°. 1, pig. 27 et
suivantes. N°. 2, pags. 163 et s. Nros. 3-4, pig. 247 s. E. Llorens. La Autonomia en la
Integracion del Estado. Murcia. 1932. Garrido Falla. Administracién indirecta del Estado y
descentralizacién funcional. Madrid. 1950.

3-Antonio Moles. Apuntes del Curso de Derecho Administrativo de 1a Universidad Central
de Venczuela. Ver Hans Kelsen. Teoria General del Estado. Trad. espafiola de Luis Legaz
Lacambra. Ed. Labor Barcelona. 1934, paginas 154, 237-242, 245, 248 y citas de G. Jellinek a la
pagina 507.
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calificacién de un adjetivo afiadido al término -genérico e indefinido- de
autonomia: autonomia normativa, autonomia organizadora u
organizativa, autonomia institucional, autonomia administrativa,
autonomia técnica, autonomia financiera o rentistica, autonomia
contable... etc.”.

En efecto, algunos tratadistas, desorientados por la raiz etimolégica
de la palabra -“autos”, “nomos”-, destacan tnicamente la autonormacién
(Santi Romano, Zanobini, Forsthoff), sin tener en cuenta que ésta es tan
sélo la autonomia normativa, una de las posibles, una de tantas.

B.- Contenido funcional de la autonomia

Toda autonomia esta calificada por su especie que, al mismo tiempo,
califica al poder y a la funcion. Ello constituye el contenido funcional de
la autonomia.

Mas esta autonomia especifica, reducida a poder y funcidn tiene
también un grado que es el indice de su medida.

Siempre hay, pues, que considerar, la especie y el grado, como
cualidad y cantidad, el qué y el “quantum” de la autonomia.

a) Autonomia normativa

La autonomia normativa, de acuerdo con el general consenso, consiste en
“la capacidad de crear preceptos de Derecho objetivo” (Forsthoff).
Entonces la entidad auténoma es “productora de Derecho objetivo
(“erzeugend objektives recht”).

Pero, si bien el sujeto de la normacién, o productor de Derecho
objetivo, no es un oOrgano estatal, en cambio las normas del mismo
emanadas son validas seglin el Ordenamiento Juridico del Estado y, por
tanto, forman parte del mismo.

Ahora, como es obvio, la funcibn normativa estd circunscrita a
aquellas materias que le han sido concretamente asignadas (4mbito de la
normacién). Dicho de otra manera; el poder normativo auténomo
presupone una norma atributiva que determine los objetivos precisos. Por

* Ver M. § Giannini. Autonomia: Saggio sui concetti di autonomia, anteriormente citado.
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esto Giannini representa el esquema constructivo de la autonomia
normativa en estos términos: “Yo el Estado dispongo tal cosa, mas para el
resto reenvio a cuanto disponga el sujeto dotado de autonomia
normativa™.

Examinada la especie de autonomia normativa -con sus poderes y
funciones-, circunscrita a una Orbita prefijada, seguidamente ha de
considerarse su grado.

La norma atributiva de la autonomia -en este caso la Constitucidn-,
puede atribuir al ente auténomo el poder de dictar, en determinadas
materias, normas de rango legal.

Diferentemente, la norma atributiva de la autonomia normativa, sea
la Constitucidn o la ley ordinaria, puede atribuir al ente auténomo el
poder de dictar, en determinadas materias, tan sélo normas de rango
sublegal; es decir, dictadas “con sujecién a las leyes” o “de conformidad
con ellas™.

Cabe, por fin, que tales normas hayan de quedar subordinadas
inclusive a los actos reglamentarios del Poder Nacional.

He aqui los tres grados posibles de la autonomia normativa.

Constituye, por tanto, un error, excepto en el primer caso -referido
al Estado miembro en el régimen federal, a la Regidén auténoma y quizis a
ciertos tipos de Municipio-, designar tales normas con el nombre, a todas
luces inadecuado, de “leyes” y de “legislaciéon” -a no ser en sentido
material-, pese a que asi lo hagan algunas veces los textos constitucionales
o legales®.

La autonomia normativa de las Municipalidades se desprenden en la
Constitucién de 1953, de los articulos 19 y 21. Asi, sus Ordenanzas,
Acuerdos y Resoluciones “s6lo podran impugnarse por ante la autoridad
judicial competente”. Mas, semejante normacién tnicamente podra versar
sobre las materias enumeradas en el articulo 12, teniendo en cuenta, como
aditamento del mismo, lo dispuesto en el ordinal 29° del articulo 60
(ambito de la autonomia o materia de la autonomia) y aun todo ello “con

* Este es también el criterio de Hans Kelsen, quien habla de 6rbita “otorgada o cedida”. Obra
citada, pag. 247.

® Femando Albi. Derecho Municipal Comparado del Mundo Hispdnico. Ed. Aguilar.
Madrid. 1955. pag. 80. El autor emplea el nombre de “seudofuncidn legislativa”, 1a cual al estar
- condicionada por la ley tiene, en puridad, caricter administrativo. Respecto al régimen de
carta, “Charter system”, ver las paginas 86-88.
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sujecién a las leyes y ‘reglamentos nacionales”. Es decir, se trata de una
autonomia normativa de tercer grado’.

En el texto constitucional de 1961 la autonomia se declara con
distintas palabras que tienen el mismo alcance: “Los actos de los
Municipios no podrin ser impugnados sino por ante los 6rganos
jurisdiccionales de conformidad con esta Constitucién y las leyes” (art. 29,
N° 3°).

Empero, el 4mbito de la normacién resulta mis fluido pues, lejos de
contornearse como antes, por enumeracidén, se utiliza una férmula
conceptual. “Es de la competencia municipal -establece el articulo 30- el
gobierno y administracién de los intereses peculiares de la entidad, en
particular cuanto tenga relacién con... las materias propias de la vida
local”. Ahora, que los limites negativos se encuentran, no sélo en el
articulo 136 de la Constitucidn, sino asimismo en la competencia residual
de los Estados incluida en el ordinal 7° del articulo 17.

Por lo demas, tanto la estructura de los Municipios -su régimen
organico- como su funcionamiento y actividades dependen de las
prescripciones legales (ver articulos 25, 26, 27, 30 en relacién con el 136,
31, 32,33y 17 Nos. 2° y 5°).

Quedaria ahora por examinar los tres géneros restantes de
autonomia municipal que admite la Constitucién de 1953, a saber: la
fiscal, la econémica y la administrativa (art. 18), pero tan sélo en cuanto
sirva como punto de referencia para los ulteriores razonamientos.

b) Autonomia fiscal

Indicada en los articulos 21 ordinal 4°, 20 y 95 parrafo segundo, abarca el
conjunto de la Hacienda Municipal, con el Presupuesto, el sistema
rentistico o tributario y las diversas operaciones financieras, entre ellas,
las concernientes al crédito publico.

Es esta la Gnica materia -denominada fiscal- en la que la autonomia
alcanza su limite méximo pues, a méis de los actos de normacién y de
administracién, permite organizar. Asi, cuando la Municipalidad organiza

” Fernando Albi. Obra citada, paginas 62, 73-74 y 138.
* Fernando Albi. Obra citada, paginas 76-79 y 128.
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sus rentas e ingresos (art. 21, N° 4°) dispone siquiera sea de un adarme de
autonomia organizadora u organizativa.

¢) Autonomia econdmica

La moderna Administracién municipal ha venido participando de una
manera progresiva en la actividad econémica, erigiéndose. en productor y
distribuidor de bienes, sea para prestar servicios o bien simplemente para
obtener rendimientos lucrativos del erario. La Administracién municipal
ha sido asi, sobre todo desde las postrimerias del siglo pasado, un agente
de la economia, utilizando indistintamente medios de Derecho Publico o
de Derecho Privado. De ello resulta la proliferacién de “empresas” en su
sentido econémico-juridico. Empresas econémicas de prestacion de
servicios (Empresas de la Administracion o empresas fiscales) ir asimismo
empresas comerciales e industriales en forma de empresas de economia
mixta, de Sociedades mercantiles de accidén dnica..., etc.

Las posibilidades abiertas a la iniciativa municipal por la actividad
econdmica ha hecho que ésta se convierta en objeto de una de las especies
de autonomia.

La autonomia econémica consagra la capacidad del Municipio en
tanto que promotor, inversionista, propietario y gestor de “empresas
municipales”, confiriéndole los poderes para ello necesarios.

Resumiendo: la autonomia econémica es aquella especie de
autonomia concerniente a la administracién de la economia.

d) Autonomia administrativa

Tradicionalmente “lo administrativo”, en el ambito municipal, se ha
definido por contraposicién a “lo politico”. La doctrina francesa, llevando
a sus altimas consecuencias el dogma de la indivisibilidad de la soberania,
habia proclamado que los municipes -Concejales o Consejeros
Municipales-, aun cuando fueran elegidos por sufragio popular, “no tienen
caricter representativo, siendo meros agentes para ejercer funciones
administrativas” (Constitucion de 1789).

Desde entonces los textos legales de los paises hispanicos,
comprendiendo Hispanoamérica, insistieron en calificar los Municipios de
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“corporaciones econémico-administrativas”, desprovistas de significacién
politica.

Modernamente priva, mis bien, la idea de los “intereses locales”
que, hasta cierto punto, compagina lo administrativo con lo politico.

En el sentido estrictamente juridico, la actividad administrativa esta
determinada por una peculiar manera de ejecutar la ley -actividad sublegal-
resolviéndose en multiples manifestaciones, como actos formales,
cometidos y gestiones.

Pero la normacidn -es decir, la facultad de dictar actos generales-
pertenece en la esfera municipal al dominio de la autonomia normativa.

La autonomia administrativa estara, pues, reducida al conjunto de
actividades que, condicionadas por las normas -particularmente las
auténomas-, llegan a crear, modificar o extinguir situaciones juridicas
individuales. Dicha actividad ha de alcanzar todos los objetivos asignados
al Municipio, sea mediante actos técnicos y de gestidn o mediante actos
formales: proveimientos, decisiones y resoluciones.

Ahora bien, la autonomia administrativa es la autonomia de la
referida actividad que por encontrarse sustraida a cualquier intromisidn de
otros poderes, sélo a los del orden jurisdiccional. En suma, la autonomia
administrativa convierte en definitivos los resultados de su propia
actividad. '

I

LOS PODERES DE ORGANIZACION Y LA AUTONOMIA
ORGANIZATIVA

A.- El condicionamiento normativo de la organizacién

“El conjunto de normas que regulan la composicién, las atribuciones y el
funcionamiento de un aparato administrativo” constituye el contenido de
una disciplina juridica que, cada vez mejor sistematizada, ha adquirido
auge con el nombre de “Derecho de Organizacién™,

* J. A. Garcia-Trevijano Fos. Principios juridicos de 1a Organizacién Administrativa.
Madrid 1957. Las implicaciones juridicas de la organizacién administrativa que ya habia
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Como expresa Forsthoff, “el Derecho de Organizacién tiene por
objeto la estructuracién de los érganos funcionales y la atribucién de
facultades y deberes, es decir, de competencias™”.

Cualquier entidad publica -incluyendo el Estado- ha de estar
organizada conforme a las pautas del Ordenamiento Legal que la rija.

La organizacién implica disponer, con arreglo a un orden dado,
diversas figuras juridicas subjetivas de desigual cualidad a saber: Oficinas o
dependencias oficiales -cuyo sentido mas exacto expresa el término
“Ufficio-munus” utilizado por los juristas italianos- érganos y también
personas juridicas varias, susceptibles de operar como érgano-persona
juridica, persona juridica titular de un érgano, persona juridica
instrumental..., etc.

A fin de que las distintas figuras juridicas subjetivas puedan
desenvolver regularmente su actividad y ejercitar de una manera adecuada
sus poderes, es necesario que la relacién que las coliga se encuentre
predeterminada por las normas legales. Las formas que adoptan tales
relaciones coligantes -de trascendencia juridica- se denominan figuras

vislumbrado Otto Mayer (ver Derecho Administrativo Aleman. Edicién argentina. Tomo IV
paginas 261 y siguientes), han sido estudiadas cuidadosamente por los juristas alemanes e
italianos, llegandose inclusive a hablar de un “Derecho de Organizacién”. La abundantisima
bibliografia alemana se encuentra resefiada en la obra de Ernst Forsthoff. Tratado de Derecho
Administrativo, traduccién espafiola de la quinta edicién alemana. Ed. Instituto de Estudios
Politicos. Madrid 1958, paginas 545-671. De los tratadistas italianos se hace imprescindible citar:
Arnaldo de Valles. Teoria Giuridica della Organizzazione dello Stato. Ed. Cedam. Padova.
Vol. I. 1931. Vol. 11, 1936. C. Esposito. Organo e Ufficio e soggetti vita dell'ufficio. 1932.
Ugo Forti. “Teoria dell'organizzazione e delle persone giuridiche pubbliche. Lezioni di
Diritto Amministrativo. Editrice Dott. E. Jovene, Napoli, 1948. Massimo Severo Giannini.
Lezioni di Diritto Amministrativo. Ed. Giuffré. Milano, 1950, piginas 12 y siguientes, 51 y
siguientes, 121-211. “Le incongruenze della normazione amministrativa e la scienza della
organizzazione”, Rivista trimestrale di D. P. 1954, pigina 286. “Identificazione della
discipline dirette allo studio degli aspetti non giuridici della organizzazione amministrativa” in
La scienza e la tecnica della organizzazione nella Pubblica Amministrazione, 1954, pigina
193. Pietro Gasperri. Corso di Diritto Amministrativo. Vol. I. “Teoria della Organizzazione
Amministrativa”. Zuffi Editore. Bologna. 1953. Los volimenes II, IIl y IV estin editados por
CEDAM. Padova, en 1955, 1956 y 1960, respectivamente. De ellos interesa el II. “Le
disorganizzazioni e le disfunzioni amministrative”, y el IV en su primera parte dedicada a “I
Controli organici”. Lessona. “Scienza dell” amministrazione e Diritto Amministrativo” en la
revista citada La scienza de la tecnica della organizzazione amministrativa, 1957, pagina
193.

*° Ernst Forsthoff. Tratado de Derecho Administrativo (traduccién espaiiola citada), pagina
558.
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organizatorias -figuras objetivadas- entre las cuales se encuentran la
jerarquia, la supremacia, la equiordenacién, el control, Ia
representatividad, la unién de érganos, el consorcio, etc.".

Ahora bien; crear, modificar y articular las figuras juridicas
subjetivas, estableciendo sus relaciones con arreglo a las correspondientes
figuras organizatorias -atribuyéndoles las precisas competencias- es propio
de un tipo de normas, diferentes de las normas juridicas generales: Las
normas de organizacién: “Las normas de organizacién deben ser
cuidadosamente distinguidas de las normas juridicas generales. Estas se
dirigen a todos; tienen como misién prescribir la conducta de cada uno;
por eso se las ha llamado normas de conducta. Por consiguiente, se
oponen a las normas de organizacién, cuyo objeto es la estructura de los
organismos del Estado y de las demas entidades ptblicas”'.

De semejantes normas -que como tales constituyen preceptos
obligatorios- derivan los poderes de organizacién.

Empero, las dificultades comienzan cuando hay que medir los
poderes derivados de las diversas clases de normas de organizacién
posibles” con referencia a los efectos que deba producir su ejercicio.
Porque, en definitiva, cualquier norma de organizacién es a la postre
reductible a una norma atributiva de competencia, aun sirviendo ésta para
atribuir las competencias que requieran los organismos en su virtud
creados.

Hay poderes de organizacién implicitos en las normas -digamos de
planta o de organizacién original- que permiten crear figuras organizativas
elementales -ejerciendo poderes ordinarios de organizacién- por ejemplo,
unidades burocraticas equivalentes '~ a Oficinas, departamentos o
negociados, pues se trata de una simple distribucién del personal, sin
desplazamiento de las funciones o competencias que continuarin
imputadas a unos mismos 4rganos.

'M. S. Giannini. Lezioni di Diritto Amministrativo, piginas 121-149 y 193-221.

' Walther Burckhardt. Die. Organisation der Rechtsgemeinschaft. Zurich. 1927, piginas 17 y .
124 (hay una edicién posterior de 1944). Los antecedentes de la distincidn ya se encuentran en
la obra de August Thon, Rechtsnorm und subjectives Recht, publicada originariamente en
Weimar en 1878. (Hay una excelente traduccién con notas de Alessandro Levi, editada por la
CEDAM. Padova. 1951, (segunda edicién). El problema lo replantea Forsthoff. Obra citada;
paginas 510-562.

B ]. A. Garcia-Trevijano. Obra citada, piginas 15 y siguientes.
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Pero los poderes indicados resultan, en cambio insuficientes para
crear figuras organizativas mas complejas; por ejemplo, otros 4rganos
deliberantes y ejecutivos en tanto que nuevos centros de imputacién o
bien personas juridicas dotadas de autonomia, lo cual exige poderes de
organizacién, no ya ordinarios sino especiales™.

B.- La constitucidon de Institutos Auténomos

A estas alturas cabe ya preguntarse si un Concejo, cuyos poderes de
organizacién no se encuentren expresamente previstos, estd facultado para
organizar determinados servicios municipales en un régimen de Instituto
Auténomo.

La jurisprudencia francesa del Consejo de Estado se habia
pronunciado desde un buen principio por la negativa (ver “Arréte
Commune d'Aigre” 7 avril 1909. Rec. Labon, pag. 345 y “Arréte Lafitte”
28 de octubre 1932, Dalloz IlI, pag. 65).

Empero, mas que la autoridad del precedente, aun siendo tanta, ha
de prevalecer el resultado del razonamiento, capaz de sentar un criterio
convincente.

La cuestién se plantea asi como sigue:

El Instituto Auténomo (“Etablissement Public”, “Offentliche
Anstalt”), es una persona juridica provista de las facultades necesarias y de
un patrimonio suficiente para el cumplimiento de determinados
cometidos administrativos.

De esta manera, lo que era antes administracién unitaria, o sea, la
administracidn directa, se escinde por la transferencia de facultades, dando
lugar a una administracién indirecta, con lo que se multiplica el centro de
imputacién juridica produciéndose una redistribucién de competencias.

Forsthoff advierte al respecto que, el otorgamiento de un “status”
institucional pablico, en tanto implique el ejercicio de “imperium”, o
dicho en otros términos, que haya de producir actos de autoridad, hace
imprescindible una autorizacién legal expresa®.

Por su parte, Garcia-Trevijano sostiene que los poderes de
organizacion estan sometidos al principio de reserva legal siempre cuando

"“E. Forsthoff. Obra citada, paginas 559-562.
* E. Forsthoff. Obra citada, pgina 559.
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puedan afectar a terceros; que lo son, no sélo los administrados, quienes
se encuentran fuera de la organizacién, sino los propios titulares en
cuando dejan de serlo en alguna relacién concreta'.

Ha de afiadirse ahora que, en el presente caso se trata de Concejo,
es decir, de una administracidén auténoma, sin constatar no obstante tenga
expresamente conferidos poderes de organizacién, ¢puede entonces, sin
mas, crear nuevas figuras juridicas subjetivas auténomas, transfiriéndoles
una parcela de sus propias facultades autonémicas?

El profesor A. R. Mazzocco, refiriéndose al caso suscitado por L
Municipalidad de Buenos Aires afirma que, “siendo la Municipalidad un
poder auténomo no seria posible que, dentro de ese organismo, se crearan
otros como personas juridicas”. Por ello, tanto la Administracién de
Propiedades Municipales, como el Ente de Industria Municipal no son
mas que simples organismos técnico-burocriticos encuadrados en la
estructura interna de la Administracion del Municipio porteiio, a la que
tienden a prestar mayor agilidad”.

En suma; el Municipio, aun dotado de autonomia, para proveer a su
organizacién, creando un Instituto Auténomo, ha de derivar los poderes
necesarios :

1° De una autorizacién legal expresa. Asi en Espafia la Ley de
Régimen Local, autoriza al Ayuntamiento en pleno para “la
creacién, modificacién o disolucién... de Instituciones o
Establecimientos Municipales” (articulo 121, letra b).

2°. De una ley especial o mejor dicho, un acto individual en forma
de ley. Este es el origen del Banco Municipal de Préstamos del
Municipio de Buenos Aires (Ley 30 de octubre 1904), de la
Corporacién Municipal del Transporte de Lima (Ley 19 de
julio 1946) y del “Instituto de Previdenza” del Municipio Rio

' J. A. Garcia-Trevijano. Obra citada, pigina 17.

Outo Mayer, advertia que la creaciébn de una persona de Derecho Piblico ha de tener lugar
mediante una ley, tanto en el caso de que se introduzca un cambio en algo que la ley habia y2
regulado como si el nuevo cuerpo administrativo ha de estar dotado de poderes que de alguna
manera afecten a la libertad o a la propiedad de los administrados (Derecho Administrativo
AlemAn, traduccién argentina antes citada, pagina 275).

7 Angel Ratl Mazzocco. “Las descentralizaciones en la Municipalidad de la Capital Federal ¥
las Reparticiones autirquicas de la Nacién”. Buenos Aires. 1941, pigina 29 y siguientes. (La cita
aparece en la obra de Fernando Albi. “Derecho Municipal... etc.”, paginas 169- 170).
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de Janeiro (Decreto-Ley 10 agosto 1938), que tienen el caracter
de verdaderos Institutos Auténomos'.

3°. Del ejercicio de poderes propios emanados de la autonomia
organizativa. Punto este que exige un comentario, por sobrio
que sea.

C.- Perfil juridico de la autonomia organizativa

En principio, cabe resumir la nociéon de la autonomia organizativa
diciendo que consiste en “el poder de organizarse a si mismo”, lo cual
comporta la posibilidad de hacerlo con eficacia constitutiva u
derogatoria”.

La creacién y supresidén de figuras juridicas subjetivas de toda clase
-6rganos complejos organicos, personas juridicas auténomas-, con el
consiguiente reparto de competencias, disefia el perfil juridico de
semejante especie de autonomia. Una de tantas: la autonomia
organizativa.

En consecuencia; el maximo grado de autonomia organizativa tiene
su paradigma en el régimen de estatuto o estatuario.

El profesor Ugo Forti, que fue un precursor de los estudios
dedicados a los estatutos de los entes auténomos, ya distinguia los actos
organizativos, llamados “actos constitutivos”(primarios) de los simples
actos reglamentarios (secundarios), lo que marca la diferencia entre dos
especies de autonomia: la organizativa y la normativa®.

El propio término sugiere el significado de “norma estructural”.
Estatuto -“status-a-um”, procedente de “status”, puesto en pie, establecido
o edictado- es “el conjunto de normas que regulan la organizacion de los
entes colectivos, distintos al Estado, determinando su estructura, la

** Femando Albi. Obra citada, paginas 169-171.

¥ M. S. Giannini. “Autonomia”. En este caso se contempla, como obvio, la autonomia de
cuerpos de la Administracién y en manera alguna de las Regiones -la autonomia regional en la
Republica Espafiola e Italia-, que tienen otro caracter.

* Ugo Forti. “Per una teoria degli statuti”in Studi di Diritto Pubblico. Soc. Editrice del Foro
Italiano. Roma 1937. Vol. I, piginas 251-277. C. Sccorza. Gli statuiti degli enti a tipo
associativo. Roma. 1934,
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composicién y poderes de sus respectivos 6rganos, sea en sus relaciones
internas como externas”?'.

Empero, no precisa para la exactitud de la definicién, ni la
pluralidad de normas ni tampoco que éstas integren un cuerpo mas o
menos sistematizado. Puede tratarse de normas singulares y aisladas. Asi
Ugo Forti entiende por estatuto o acto estatuario, “toda norma de
autoorganizacién emanada de la autonomia”; evidentemente, de una
especie de autonomia que contenga tales poderes®.

En el orden municipal, la autonomia organizativa encuentra su
expresién tipica en el “Charter System” norteamericano, que oscila entre
la forma plenaria del “Home rule charter plan” y la forma restringida del
“special charter system” o carta otorgada®. En todo caso, el “Charter
System” representa, de cierta manera, la versién municipal del Estatuto o
régimen estatuario.

" Renzo Rava. Gli Statuiti degli enti publicci. Ed. Giuffré. Milano. 1936. Paginas 2.7. El
autor hace notar que los tratadistas germanicos suelen confundir estatuto y actividad estatuaria
con otra clase de normaciones propias de la autonomia normativa, por ejemplo los reglamentos
u ordenanzas. Asi lo hacen, en efecto, H. Kelsen, obra citada, pigina 240, A. Merkl, Teoria
general del Derecho Administrativo, traduccidn espaiiola, paginas 163-164, E. Forsthoff.
Obra citada, paginas 611-612. El Estatuto y la actividad estatuaria tiene exclusivamente por
objeto la autoorganizacién y en este sentido dimana del ejercicio de poderes de organizacion,
distintos de los poderes correspondientes a la autonomfa normativa. Ugo Forti lo deja
clarisimamente establecido en la obra citada, paginas 260-261.

2 Ugo Forti. Per una teoria degli statuti, paginas 260-261. Pasaje sefialado en la nota anterior.
El término “acto constitutivo” lo reserva R. Rava al acuerdo contractual -paginas 51-57-, pero
esto es solamente cierto cuando se trata de entes asociativos, puesto que los demas tampoco se
encuentran desprovistos de constitucién. Aplicando ahora tales nociones al caso examinado no
hay duda que la norma estatuaria o Estatuto, para los Municipios, es la Constitucién y la ley
subsiguiente que organiza el Poder Municipal, llamada por esto ley orginica. Al crearse un
Instituto Auténomo, éste nace juridicamente de un verdadero acto estatuario, de un estatuto.
Ahora bien, la existencia de semejante Estatuto implica: 1°) Que en cierta manera afecta a la
organizacién original del Municipio si la posibilidad de constituir Institutos Auténomos no
estuviera prevista. 2°) Que se ejercita para ello una actividad estatuaria, la cual lleva aparejados
poderes de organizacién, sin que, por tanto, se trate en manera alguna del ejercicio de la
autonomia normativa. Entonces, si la actividad estatuaria no aparece expresamente autorizada
se consuma una evidente extralimitacién.

B William B. Munro. The Government of American Cities. New York. 1926. W. K. Clute,
Law of Modern Municipal Charters. Detroit. 1920. Este tipo de autonomia solamente la
adoptaron, con mayor o menor amplitud, en los paises hispanicos: Cuba (Constitucién 1940),
Estado de Rio Grande do Sul y, tebricamente, Espaiia con el estatuto Municipal de 1924.
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La amplitud de la autonomia organizativa permite ejercer los
poderes de organizacién, en mayor o menor escala, segiin los limites del
grado conferido por la norma que la regula®.

En suma; decidir si a un Municipio le es licito constituir un
Instituto Auténomo, depende no sélo de la calidad de sus poderes -los de
organizacién propios de la autonomia organizativa-, sino también de su
grado exponencial.

Iv

LA AUTONOMIA MUNICIPAL EN LA CONSTITUCION
VENEZOLANA

A. Especies de Autonomia atribuidas

Ya se ha dicho que la Constitucién de 1953 (arts. 18 y 19) admite cuatro
especies de autonomia, designadas nominativamente y cuyo respectivo
alcance quedd asimismo indicado. En cambio, no consta atribucién
explicita de ninguna otra especie y antes bien, aparece omitida la
autonomia organizativa, con lo que quedan a su vez excluidos los poderes
de organizacién.

El sistema municipal venezolano responde a la férmula unitaria, asi
denominada porque la estructura de los érganos, con sus respectivas
relaciones, competencias y actividades han de estar unitariamente
establecidos en la ley, sin margen para ninguna iniciativa singular. Es la
misma férmula adoptada por México, Guatemala, Costa Rica, Panamj,
Bolivia, Perl y Uruguay.

Sin embargo, la expresién utilizada resulta imprecisa pues no
esclarece si se trata de una ley nacional o estadal, aun cuando el articulo
60, N° 29, y en todo caso el articulo 12, permiten colegir que las leyes del
orden estadal, por cualquier motivo existentes o persistentes, habrian de
estar siempre subordinadas a las del orden nacional.

Mis explicito, las diferentes formas organizativas que pueden
adoptarse seran exclusivamente las prescritas, sefialadas y admitidas en las

# Fernando Albi. Obra citada, paginas 73 y 643-648.
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normas del orden nacional, de acuerdo en todo con las condiciones y
requisitos en ellas contenidas.

El precepto comentado opera, por tanto, como una verdadera
norma de conexién que reenvia a los textos legales pertinentes.

De otra parte, la figura organizativa del Instituto Auténomo
aparece Unicamente regulada en una disposicién que rige la Hacienda
Nacional -el titulo IV de la Ley Orginica de Hacienda Nacional- que se
declara aplicable a la administracién de Hacienda Municipal (articulo 233
de la Constitucién vigente). Asi, mientras la forma organizativa del
Instituto Auténomo prosiga incluida en el cuadro legal de las instituciones
de la Hacienda el doble reenvio se hace incuestionable. Sin olvidar que el
articulo 230 prescribe ineludiblemente y sin hacer distincién, la forma de
ley.

He aqui como por distintos caminos se ha llegado a una misma
conclusién unificando el criterio que ha prevalecido, seglin antes se dijo,
en los Municipios de Buenos Aires, Lima y Rio de Janeiro.

Faltaria ahora afiadir unas breves consideraciones complementarias
respecto a las diferencias que median entre las Municipalidades del
Distrito Federal y las restantes; lo que se hari, a grandes rasgos, para
evitar recargos innecesarios.

B.- Municipios de excepcion

Se ha llegado a afirmar que, “en los Distritos federales no existe Municipio
ni puede hablarse de lo municipal propiamente dicho®. Apreciacién sin
duda exagerada que pretende destacar el contraste ofrecido por los
Municipios de las capitalidades -sobre todo en los Estados Federales- cuyo
régimen es excepcional.

La teoria americana sostiene que, “en la capital de la Repiblica la
acciéon del Gobierno ha de ser tan amplia y exclusiva que ninguna
autoridad puede limitarla”®. Supuesto que ha determinado el régimen

® C. Zavalia. Tratado de Derecho Municipal. Buenos Aires. 1942, paginas 226-227.

* “Recopilacién de los Debates de Leyes Organicas Municipales”. Buenos Aires. L. S.
Gallagher. The Government of the District of Columbia. New York. 1923 (citadas de Albi,
obra citada, pigina 348).
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municipal de Washington, Buenos Aires y México y menormente el de
Caracas y Rio de Janeiro.

La Constitucién de 1953 dispone que, “la Ley Organica del Distrito
Federal podri establecer un régimen especial de su poder Municipal,
siempre de acuerdo con las disposiciones de esta Constitucién” (art. 18,
parrafo segundo), entrando en la competencia del poder nacional, “la
organizacién y régimen del Distrito Federal”(art. 60, N° 5°).

A ello corresponde la Ley Organica del Distrito Federal -de 14 de
octubre de 1936-, cuya Municipalidad organiza con el concurso de dos
érganos: uno deliberante, el Concejo Municipal -a cuya naturaleza
corresponderia mejor el nombre de Concejo Municipal- de eleccién
popular y otro ejecutivo, al Gobernador, designado por el Presidente de la
Repiblica (arts. 33 y 14): “El Municipio que forma el Distrito Federal
ejerce su autoridad por medio del Concejo Municipal y del Gobernador
como autoridad ejecutiva. El Concejo Municipal sera representado por su
Presidente y por el Sindico, y sus atribuciones limitan su ‘autonomia a
s6lo funciones deliberativas. De consiguiente, aparte de no tener el
Concejo, en el Derecho positivo venezolano, ningin poder ni
representacién expresos del Municipio, carece asimismo de todo poder
implicito al no existir en la ley ninguna disposicién que lo faculte para
ejercer las funciones no atribuidas, expresamente, a otra autoridad?.”

“La autonomia municipal en el Distrito Federal estd, pues,
distribuida entre el Concejo Municipal y la autoridad ejecutiva, que
integran la Municipalidad™®.

De lo dicho se desprende que el Concejo Municipal tiene
primordialmente atribuido el ejercicio de la autonomia normativa (Ley,
articulo 41, Nros. 2° y 3°) y la participacién de actos individuales
taxativamente enumerados, “careciendo”, aparte esto, de todo poder
implicito”.

¥ Sentencia de la Corte Suprema de 28 de diciembre de 1937. Memoria de 1938. Tomo I,
pagina. 394.

% Sentencia de la Corte Suprema de 13 de junio de 1938. Memoria 1939. Tomo I, piginas 230-
231

No puede dejar de citarse otra excelente obra de Fernando Albi: Tratado de los modos de
gestidn de las Corporaciones Locales. Ed. Aguilar. Madrid. 1960 (sobre todo, en el Libro
Segundo, dedicado a los modos descentralizados, la parte referente al establecimiento Piblico,
paginas 311-345).
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Fuera de tales limites corresponde al Gobernador -como érgano
ejecutivo de la Municipalidad- “ejercer la Administracién del Distrito
Federal”, “organizar o dirigir sus Oficinas”, “velar por el eficaz
funcionamiento de los servicios municipales propendiendo a su efectiva
organizacién y mejora” (articulo 14).

Ninguna norma municipal, dictada en el ejercicio de la autonomia
normativa, puede vilidamente extralimitar estas premisas legales ni hacer
nugatorias y aun menoscabar o restringir las facultades que de ellas
derivan.

Al tratarse, por tanto, de constituir un Instituto Auténomo en
contradiccidén con preceptos legales categdricos habria de existir otra ley
con efectos derogatorios.

Lo dicho es aplicable, tanto a la hipotética constitucién como a la
hipotética adscripcién del Instituto Autdnomo. La Ley especial
constitutiva prevalecera sobre la ley general, pero el argumento demuestra
que la forma de ley se hace imprescindible.

La Constitucién de 1961 no altera substancialmente, en lo que
respecta al Distrito Federal, el sistema preestablecido (articulos 12 y 136,
N° 6°).

C.- Los Municipios de régimen comin

La cuestién previa planteada para resolver el caso, en cuanto se refiere a
los demas Municipios, los de régimen comiin, consiste en determinar ante
todo si la Ley organizadora prevista en la Constitucién (la de 1953,
articulo 18, dltimo inciso de primer parrafo), ha de emanar del poder
nacional o del estadal.

Todos los Estados cuentan con Leyes Organicas del Poder
Municipal de fechas diversas, cuya concordancia con las propias
Constituciones estadales y con la nacional es més que problematica por lo
que habria de ser comprobada. Hay constituciones estadales recientes que
incorporan literalmente a su texto el establecido en cuanto al régimen y
organizacién municipal en la Constitucién Nacional de 1961, como si no
tuviera diferida su vigencia en virtud de la primera de sus disposiciones
transitorias.
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Semejantes circunstancias convierten en tarea poco menos que
imposible hacer generalizaciones de ningn genero. Cualquier respuesta
habria de corresponder a un caso concreto.

No obstante, las bases contenidas en la Constitucién de 1953 -en
este particular vigente- permiten sentar un criterio. Asi, aun cuando la
Constitucién o la ley del estado confieren al Municipio facultades para
crear y regir Institutos Auténomos, el orden prelativo de las fuentes
juridicas -Constitucién Nacional, leyes nacionales, Constituciones
estadales, leyes estadales-, pondrian fin a la duda que pudiera suscitarse.

251



