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NATURALEZA JURIDICA DE LOS MUNICIPIOS

Fulvio Gutiérrez*

RESUMEN: Se realiza un andlisis de la naturaleza juridica de los
“Municipios”, conforme a las disposiciones previstas en la Ley No. 18.567
de 13 de setiembre de 2013 y sus modificativas. El autor concluye que
dichas Autoridades Locales, son en verdad érganos desconcentrados del
Intendente y no organos descentralizados como habria sido pretendido
por quienes propugnaron la reforma de nuestra Constitucion de entré en
vigencia el 14 de enero de 1967.

PALABRAS CLAVE: Municipios. Gobierno Departamental. Autorida-
deslocales. Organos.

I. GENERALIDADES

El espiritu reformador del constituyente de 1996, estuvo imbuido de la idea de que
muchas de las normas que se ingresaron a nuestra Carta Magna a partir del 14 de enero
de 1997, reforma mediante, favorecerian la descentralizacién a nivel interno de los
departamentos.!

Engeneral, esaidea descentralizadora se concret6 en varios aspectos, los que en sintesis
sepueden resumir en un agregado hecho al articulo 50 sobre politicas de descentralizacion;
la constitucionalizacion del Congreso de Intendentes (art. 262 inciso final); la participacién
de una delegacién del Congreso de Intendentes en la Comisién Sectorial de la Oficina de
Planeamientoy Presupuesto (art. 230 inc. 5° Letra B); la separacién entre la competencia
departamental yla competencia municipal (queluego también se concret6 enlaley que cred
los municipios N° 18.567); la mayor importancia que se le dio a las “autoridades locales”,
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base de la creaciéon en el ano 2009 de los municipios con una competencia especial, sin
perjuicio de la posibilidad de que mediante el instituto de la delegacién los Intendentes
pudieran aumentar dicha competencia; y la separacién en el tiempo de las elecciones
nacionales delas elecciones departamentales.

El legislador de la ley N° 18.567 de 13 de setiembre de 2009, que cre6 como nueva
autoridad local alos municipios, evidentemente bas6 sunueva creacién en el mismo espiritu
de descentralizacion, noya solo desde el gobierno central hacia los Gobiernos Departamen-
tales, sino y fundamentalmente de los gobiernos Departamentales hacia los Gobiernos
Locales.

Por lo tanto, no es descabellado pensar que la creacién de los municipios, estuvo
orientado a la creacién de un érgano descentralizado.

II. LADESCONCENTRACIONYLADESCENTRALIZACION.

Ahora bien; jse concretd realmente esa descentralizacién en la nueva ley? ;O en
realidad lo que se cred fue un érgano desconcentrado del Intendente?

Desconcentrary descentralizar, son conceptos diferentes, y por tanto, resulta imperioso
comprender —precisamente—esa distincion paraluego analizar el tema que tratamos en el
presente trabajo.

Es cierto que ambos conceptos estan vinculados a las relaciones que tienen los diferentes
o6rganos del estado con sus 6rganos centrales. Pero esas relaciones no soniguales, y de ahi
nacela distincién. Sayagués Laso ensefiaba “que la complejidad de la relacién estatal (que
segun hemos visto estd constituida por multiples personas publicas y sus respectivos
oérganos), plantea la necesidad de coordinar la accién de unas y otros, lo cual se logra
vinculdndolos entre si de maneras muy diversas”.?

“Centralizar —decia el Maestro— significa reunir toda la autoridad en el Gobierno
Supremo, y descentralizar, transferir a diversas corporaciones o personas una parte de
la autoridad que antes ejercia el gobierno supremo del Estado”. Y concluia su razonamien-
to: “se centraliza cuando se concentran las potestades publicas en uno o mds érganos, y
se descentraliza cuando dichas potestades se distribuyen entre miultiples érganos”; y
culminaba afirmando que ese proceso de descentralizaciéon puede comprender algunas
funciones del estado, o todas, esto es constituyente, legislativa, administrativa, jurisdiccio-
nal y electoral.?

Hemos senalado en suoportunidad?, que lasJuntas Locales Auténomas eran organis-
mos desconcentrados del Intendente, posicidon que también asumieron Saravia Antinez,
Praty Esteva Gallichio; y basamos nuestra posicién en la situacién juridico-organica que
tenian con referencia alintendente, y enlo acotado de su competencia, la que, en todo caso,
sereducia alo quelaspropias normas que la creaban denominaban “facultades de gestion”,
y por ende, no de decision.

2 SAYAGUES LASO, Enrique. Tratado de Derecho Administrativo. Tomo I. Talleres Graficos Barreiro
y Ramos $.A, Montevideo, 1963, p. 204.
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Sin embargo hay una etapa primaria en ese pasaje de la concentracién a la descentra-
lizacién, que se denomina desconcentracion, y que refiere a una desconcentracién reducida
aaspectos jerarquicos y burocraticos. Perocuando ese pasaje adquiere una amplitud y por
ende unaimportancia mayor, y supone una descentralizacién institucional y organica que
supone a su vez la autarquia o autonomia, entonces estamos ante la descentralizacién,
propiamente dicha, la cual va a acompanada —senalamos nosotros—de la personeria juridica
que adquiere el 6rgano descentralizado.®

Martin Risso,’ sintetizaba laidea de Sayagués Laso, diciendo que el Maestro “caracte-
rizaba a la desconcentracion de la siguiente forma™

a) La descentralizacion es solo parcial, y referida solamente a poderes de administra-
cién.

b) El traspaso de poderes debe tener origen legal.

¢) Eljerarca, mantiene un fuerte contralor sobre la actividad del 6rgano desconcentrado.

d) Eltraspaso de poderes siempre serealiza desde el 6rgano superior hacialos érganos
subordinados.

Culminaba surazonamiento sennalando que esa sintesis, también era compartida por
Aparicio Méndez, Cajarville Peluffo y Julio Prat.

Estas consideraciones primarias deben ser analizadas a la luz de dos elementos que
complementan la comprensién delos conceptos en andalisis: el traspaso de poderes del drgano
central hacia el descentralizado;y el contralor que el drgano central mantiene sobre el drgano
descentralizado. “La descentralizacion serd mds o menos acentuada segtin sea el “quantum”
de los poderes de administracion transferidos y la intensidad de los poderes de contralor.
Cuando la transferencia de poderes de administracion sea total y el contralor esté reducido
al minimo la descentralizacion serd mdxima. En esos casos la logica exige el otorgamiento
de personalidad juridica, la cual a su vez apareja la exigencia de patrimonio propio. Por el
contrario, cuando se transfieren poderes de administracion en forma limitaday el contralor
sea muy intenso, se estard en presencia de una descentralizacion minima. En esta hipotesis
no se concibe la personalidad juridica ni el patrimonio propio™.”

ElProfesor José Anibal CAGNONI, con esa profundidad juridica que lo caracterizaba,
ya habia sefialado que hay que distinguir lo que él denomina la “descentralizacion
territorial”dela “descentralizacion por servicios o descentralizacién funcional”, afirman-
do enfaticamente que no son dos especies de un mismo género. Y agregaba luego el citado
Profesor, “en la descentralizacion territorial el elemento territorio es esencial a su
existencia. En la descentralizacion por servicios, el territorio es solo una condicion de
operatividad”. Y finalmente decia, que “la descentralizacién territorial califica la organi-
zacion del Estado, mientras que la descentralizacion funcional se relaciona con un sector
o drea de la organizacién y funciones del Estado, es decir, con la Administracion”.®

5 SAYAGUES LASO, Enrique. Ob. Cit, p. 207.
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ITI. LANATURALEZA JURIDICA DE LOS MUNICIPIOS
Ahora bien: /qué surge de la nueva ley No. 18.567?

Pensamos que los municipios también son 6rganos desconcentrados del Intendente, y
no descentralizados con respecto a dicho érgano, por las siguientes razones:

1) Los acuerdos entre los municipios, deben contar con la autorizacién del Intendente.
(art. 7, Nral. 4)

2) Debe rendir cuenta al Gobierno Departamental, y si bien no se especifica ante qué
o6rganos, de acuerdo a una interpretacién légica de la normativa en estudio, no es erréneo
afirmar que esarendiciéon de cuentas es ante el Intendente, porque en definitiva, es quien
cubre su presupuesto. (art. 13, Nral. 18), y debera ser remitida a la Junta Departamental
dentro de la rendicion de cuentas anual. Esta rendicion de cuentas debe incluir —si
correspondiere—los detalles de la ejecucién de fondos de origen nacional, silos hubiere. °

3) Los actos administrativos generales y particulares de los Municipios, pueden ser
impugnados con los recursos de reposicion, y conjuntamente y subsidiariamente el de
apelacién, ante el Intendente (art. 17), lo que reafirma su dependencia administrativa de
éste.

4) La facultad de iniciativa prevista en el art. 13° Nral. 2) en verdad no es tal. No
elaboran proyectos, sino anteproyectos de decretos y resoluciones, los cuales deben ser
propuestos al Intendente, quien considerara o no sien uso de su facultad de iniciativa, los
presenta en la Junta Departamental.

5) Si entendemos que el sueldo del Alcalde debe ser incluido en el Presupuesto del
Gobierno Departamental, la iniciativa obviamente va a ser del Intendente; y por lo tanto
sera éste quien determinara siel Alcalde sera un cargo remunerado ono, y silofuere, fijara
cual sera el monto de su retribucion.

6) No se prevé que tengan legitimacion propia (“ad procesum”) para actuar en juicio;
por lo cual no lo pueden hacer, salvo delegacién expresa del Intendente.

7) No pueden designar funcionarios, pues esa es una facultad constitucional del
Intendente (art. 275, Nral. 5).

8) No hay previsién alguna en cuanto ala eventual facultad de elaborar, o porlo menos
proponer o sugerir alguna normativa en materia presupuestal, porlocual, desde este punto
de vista, dependeran de las previsiones que el Intendente disponga en el presupuesto
Departamental; sin perjuicio de lo que prevé el art. 19 de la Ley No. 18.567.

9) No tienen personeria juridica.

8 CAGNONI, José Anibal. El régimen autonémico departamental en la Constituciéon reformada En
Revista de Derecho Publico. No. 14. Montevideo, 1998, p. 146-147.

9 Saber hacer en la gestién puablica local — Transicién 2010. Centro Latinoamericano de Economia
Humana (CLAEH). Ed. Zonalibro, 2010, p. 20.
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IV.CONCLUSION

Estéa claro entonces, que la letra de la Ley No. 18.567, traicioné el pensamiento y
espiritu descentralizador del constituyente de 1996. En definitiva se cre6 un érgano
desconcentrado con referencia al Intendente, denominado Municipio.

Talvezel apurocon el que selegisld, y unainexplicable intencion de que la norma tenia
que ser aprobada en aquel 2009, motivo que el paso que se debia dar en beneficio de la mayor
importancia institucional de los Municipios, quedara solo en unaidea frustrada que no se
compadeci6 conlarealidad creada.

Sin embargo, la experiencia no ha sido mala. Al contrario, el funcionamiento practico
delos Municipios ha sacado aluzuna serie de problemas que a poco deberan ser solucionados
con una ley que actualice la Ley No. 18.567 y sus modificativas, corrija evidentes
inconstitucionalidades y amplie, si esa es la intencién, la relacién de los Municipios con
referencia al Intendente, para que la desconcentracion se transforme en descentralizacién.
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