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KL Conico MUNICIPAL Y LA MUNICIPALIDAD
AUTONOMA. SUBVENCIONES Y LA AUuTONOMIA
MuNICIPAL

LIC. OTTO ROJAS(*)

Diria que, nada més por una cuestién temperamental, entre
treinta y tantos temas, a cual més interesante para el jurista,
escogi esos dos, ante la gentil e inmerecida invitacién del Instituto
de Fomento y Asesoria Municipal.

A poco estudiar esos asuntos, de suyo arduos y amplios, me
convenci de lo grave del compromiso que gustoso habia adquirido.

El primer tema a tratar aqui, como qued6 arriba indicado,
es el de EL CODIGO MUNICIPAL Y LA MUNICIPALIDAD
AUTONOMA.

Eso me obliga, por una necesidad de ambientacién his-
térico-juririca, a exponer en primer término las vicisitudes histé-
rico-constitucionales del Régimen Municipal en Costa Rica.

Asi las cosas, veamos las VICISITUDES HISTORICO-
CONSTITUCIONALES DEL REGIMEN MUNICIPAL EN COS-
TA RICA.

El Licenciado Rodolfo Cerdas Cruz, en su trabajo “Forma-
cién del Estado de Costa Rica”, Publicaciones de la Universidad
de Costa Rica, Serie Ciencias Juridicas y Sociales N' 15, pégina
52 expone:

(%) El autor obtuvo su titulo de Licenciado en Leyes en la Facultad de Derecho de la Universidad
de Costa Rica en el afo 1954, Del afo 1947 al afioc 1950 fue escribiente en el Tribunal
Superior de Trabajo. De ese ltimo aiio al de 1954 practicé su profesion de modo indepen-
diente, En febrero de 1954 fue nombrado Agente Fiscal de San José y Fiscal de Corte, cargos
que desempend hasta al afio 1956, en que fue ascendido a Procurador Penal de la Repiblica;

do en el d peiio de ese cargo fue ascendido a Procurador General de la Repiblica, en
el cual se mantuve por cuatro afios. En 1962 volvid al ejercicio libre de la profesién, como
la practica en la actualidad, En 1972, la Corte Plena lo nombrb suplente en el Tribunal
Superior de lo Contencioso-Administrativo, donde funge en ese cardcter.
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“Traidos de la Metrépoli los municipios, conocieron varias alternati-
vas antes de convertirse en instrumentos importantes para la Indepen-
dencia. Habiendo servido a lo que Ots Capdequi llama “el estado
llano de los colonizadores™ (op. cit. pagina 8 —se refiere a la obra de
ese aufor "El Estado Espafiol en las Indias"), posteriormente perdieron
su importancia en muchos paises, por la préctica introducida por Felipe
Il “de enajenar en piblica subasta y adjudicar al mejor postor, los oficios
piblicos de més lucrativo desempefio”. (id. péagina 69). Se necesitd
“...llegar a los afios precursores de la Independencia para que los
cabildes municipales vuelvan a recobrar su perdida significacién, hacién-
dose intérpretes de los anhelos generales de la ciudad".

(J. M. Ots Capdequi, el Estado Espafiol en las Indias, pégina 69. Fondo
de Cultura Econémica, México 1957)".

Y agrega el Lic. Cerdas Cruz:

“Ciertamente, desde poco antes de la Independencia hasta el momento
de la consolidacién del Poder Central, los cabildos fueron instituciones
que dieron cabida a diversas fuerzas sociales. En general, se puede decir
que durante la existencia del poder politico espanol, en Costa Rica, los
cabildos constituyeron el reducto democrético de los pueblos desde donde
dirigieron y organizaron las bases para el desarrollo progresista, en un
nuevo sentido, de sus respectivas comunidades”.

El historiador y jurista, Lic. don Hernin G. Peralta, en
su ?l).ra Las Constituciones de Costa Rica”, Instituto de Estudios
Politicos, 1962, Madrid, nos dice, para lo que ahora nos interesa:

"Esta posicién individualizada hija de su geografia la condujo a mirarse
como en un espejo en el Pacto Social Fundamental Interino de Costa
Rica, o Pacto de Concordia promulgado el 1 de Diciembre de 1821, que
fue la primera constitucién politica de Costa Rica. Esa carta orgénica fue el
resultado de la psicologia nacional, y con ella aparecié la consagracién
de un tipo de gobierno particular: el gobierno municipal, que, llevado a
sc:;s extremos, ofrece una visién muy sugestiva en la primera década de la
historia de Costa Rica a partir de la Independencia”, (op. cit. pagina 18).

Y agrega el historiador Peralta, en la pégina siguiente:

El movimiento politico coeténeo enconird su expresion en el Pacto de
Concordia, y como los cabildos y los ayuntamientos habian desempe-
fiado una funcién histérica en el Continente americano, en Costa Rica

O

produjeron un tipo de gobierno que hemos llamado gobierno municipal,
porque una serie de factores concurrieron a prestar a las funciones de los
ayuntamientos naturaleza propia, que luego hubo de quedar incorpo-
rada en el Pacto de Concordia”.

Tanto don Enrique Macaya, como don Abelardo Bonilla,
se refieren a “esa primera expresién juridica de la nacionalidad
costarricense”, como “institucionalidad municipal”. EIl primero lo
hace en su trabajo “Institucionalidad Municipal en los origenes de
nuestras Primeras Constituciones”, Revista de la Universidad de
Costa Rica, 1954; el segundo, en su obra “Historia y Antologia de
la Literatura Costarricense”. San José, 1957, pagina 76, ambos
citados por el historiador Peralta, Op. Cit. P4gina 36, cuya es
aquella primera expresién entrecomillada.

El mismo historiador Peralta, en su obra “El Derecho Cons-
titucional en la Independencia de Costa Rica”, San José, 1965,
entre otras cosas, en diversas partes, expone lo siguiente:

“La documentacién relacionada con la Independencia habla muchas
veces de las “juntas” que se congregaron, y la proliferacién del término
ha producido una gran confusién por la carencia de una guia en las
funciones que esas corporaciones realizaron. De ahi que las expresiones
JUNTA DE LEGADOS Y JUNTAS GUBERNATIVAS se hayan usado como
similares, cuando en realidad fueron cuerpos totalmente diferentes, histé-

rica y juridicamente’.

“Podriamos tal vez decir que hubo parsimonia en los primeros pasos
que se dieron, no porque hubiera existido un plan previsto sino por-
que el tiempo favorecié a los hombres que intervinieron, y lograron
articular los sucesivos periodos del movimiento en forma tal, que el
Ayuntamiento, al Cabildo Abierto y la Junta de legados se movie-
ron dentro de un clima que les permitié fraccionar la actividad politica
con un sentido que caracterizé a la Independencia como una obra de
derecho. “Antes (de la emisién la primera constitucién emitida el 1¢ de
diciembre de 1821 con el nombre de Pacto Social Fundamental Interino
de Costa Rica, o Pacto de Concordia) actuaron tres puntos de partida
que crearon la vida de las instituciones de Costa Rica, caracterizandola
morfolégicamente: el Ayuntamiento, el Cabildo Abierto y la Junta de
Legados; es decir, tres cuerpos de representacion popular con atribuciones
electorales y legislativas que cumplieron perfectamente sus funciones otor-
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gando a Costa Rica, desde su propia Independencia, la civil investidura
que se ha connaturalizado con el pais hasta transformarse en su segunda
naturaleza'.

“La permeabilidad de los Ayuntamientos al admitir el fraccionamien-
to o evolucién de sus elementos o componentes legales en lo que se llamé
el Cabildo Abierto, trajo a la superficie la bondad del origen popular de
los mismos, que contenia, como hemos visto, un factor especifico de
fipo representativo que transformaba en asamblea deliberante un orga-
nismo a primera vista de cardcter meramente administrativo. Era una
duplicidad nacida en la fuente municipal, que tuvo su principio y su justi-
ficacién en las reuniones de buena vecindad que trabajaron en siglos ante-
riores en Europa por la obtencién de la libertad".

"Este Cabildo Abierto actué todavia dentro de la administracién
espaiiola, presidido por el Gobernador de la Colonia, y aln cuando
pudo transformarse en asamblea constituyente como corolario de un
movimiento de emancipacién y haber incluso dado forma a un Poder Ejecu-
tivo de hecho, se contuvo, se limité a sf mismo, y llamé al electorado de
un pais que apenas daba los primeros pasos, para que eligiese una
Junta de Legados, es decir, una asamblea que viniese a dar base legis-
lativa a lo que estaba sucediendo”,

“El episodio, germinante, fue el primer tallo de una semilla que vino
a producir una larga tradicién constitutiva que pareciera hoy incrustada
en la mentalidad politica de Costa Rica”.

En la Ley Fundamental del Estado Libre de Costa Rica, de
25 de Enero de 1825, en su Capitulo 12 del GOBIERNO INTERIOR
DE LOS PUEBLOS, Articulo- 111, se dispuso lo siguiente:

“Art. 111.—En cada uno por pequefio que sea habré una Municipalidad
electa popularmente, y sus atribuciones serén las que les designe la Ley,
igualmente que el nimero de sus individuos”.

Asi se mantuvo la situacién constitucional, hasta la Ley de
Bases y Garantias, de 8 de Marzo de 1841, en que don Braulio
Carrillo suprimi6 las municipalidades, como se ve del articulo 6,
pérrafo 1, en que se encargan los asuntos municipales a los “Jefes
Politicos”, dependientes directamente del Poder Ejecutivo.

El régimen del General don Francisco Morazédn, mediante
decretos nimeros LXVII y LXXXVI, de 6 de Junio de 1842 v 27 de

—
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W‘f&m%é%éfﬁa?d‘,omen, al restablecer, en lo primordial,

ylavERy Punddmenital’ dél! Wstado Libre de Costa Rica, .de 25 de
| _Enero de 1825, podria considerarse que restableci6 el Régimen Mu-

nicipal de esta altima.

La Constitucién Politica del Estado de Costa Rica, de 9 de
Abril de 1844, en su Titulo VIII, del Gobierno Interior de los Pue-
blos, dispuso lo siguiente:

Art. 176—En cada pueblo por pequefio que sea habrd Municipalidad
electa popularmente, y sus atribuciones seran las que designe la ley,
igualmente que el nimero de sus individuos y las calidades y periodo de
la duracién de éstos'.

Art. 177.—Todos los destinos municipales son carga concejil de que ningu-
no podra escusarse sin causa legal”.

Art. 178.—Siendo los intereses particulares de los pueblos de diferente
naturaleza de los generales del Estado, el Poder Municipal que los
representa es independiente de ofro alguno en tanto no toque en ejecu-
cién de disposiciones generales: pero queda sujeto a la responsabilidad
que su caso declare el Senado”.

Art.—Las Municipalidades tendrén un ejecutor de sus acuerdos, y no
podra ejercer destino alguno dependiente del Ejecutivo. La Ley arregla-

rd sus atribuciones™.

La Constitucién Politica, de 10 de Febrero de 1847, en su
titulo VII, Del Gobierno Interior de los Departamentos, dispuso lo
siguiente:

“Art. 163.—Ademds de los Gobernadores Politicos departamentales, se
establecen Cuerpos Municipales compuestos, en las cabeceras de depar-
tamento, del mismo Gobernador Politico en calidad de Presidente, de los
dos Sindicos procuradores y de los Alcaldes 2 y 3 constitucionales'.

“Art. 164—Dichos Cuerpos verificardn sus sesiones el dia quince y Gltimo
" de cada mes, y sus atribuciones serdn acordadas por una ley particular”.

“Art. 165.—En las poblaciones menores, los Cuerpos Municipales se com-
pondrén de los dos Alcaldes Constitucionales y del Procurador Sindico™.

(Es del caso recordar que los “Alcaldes Constitucionales”,.
Segan el articulo 140 de esa constitucién, en los pueblos de su resi-
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dencia, ejercian el oficio de conciliadores en asuntos civiles y por
injurias en juicio escrito, y de jueces en las causas verbales. Ade-
mas, segln el articulo 137 ibidem, eran electos popularmente en
cada uno de los pueblos. Los “Sindicos Procuradores”, segin el
Decreto N? LIV, de 23 de diciembre de 1845, Ley Reglamentaria de
Justicia, eran agentes fiscales, y acusadores en primera instancia en
las causas criminales seguidas de oficio en sus respectivos pueblos o
demarcaciones.)

“Art. 167.—El Poder Ejecutivo arreglard el orden politico y judicial de
los puertos del modo més conforme & sus circunstancias’.

“TITULO XII. DE LAS REFORMAS DE LA CONSTITUCION. Seccién Unica.

“Art. 187.—Si en cualquier tiempo se hiciese necesaria la reforma, altera-
cién 6 adicién de alguno de los articulos de esta Constitucién, es preciso
que se presente firmada la solicitud de reforma del articulo que se intenta
derogar 6 adicionar, por la mayoria de fodos los Cuerpos Municipales
del Estado, y se adopte por las dos terceras partes de los individuos
del Cuerpo Legislativo, el Proyecto de proposicién, y sea decretado por las
tres cuartas partes del nimero total de los Diputados; pero no se podré
derogar toda la carta, sind, cuando reorganizada la Repiblica, las
leyes generales de la nacién exijan una reforma absoluta'.

Esa disposicién encuentra sus antecedentes, muy elocuentes
por cierto, en la que sigue del Pacto Social Fundamental Interino
de Costa Rica, o Pacto de Concordia:

“Art. 58.—Que los poderes que deban otorgar los electores de parroquia
a los de partido sean tan amplios como los que estos Oltimos daban a
los diputados de Cortés, segin el articulo 100 de la Constitucién (se re-
fiere a la de Cadiz de 1812) cuya férmula se observard con respecto a
este objeto.

Con lo cual se concluyé este Pacto de Concordia que discutido, adicionado
y reformado por la Legacién que firma, lo aprobé interinamente, pre-
viniendo se remita a todos los pueblos sus constituyentes, para que nota-
riandolos en la forma que parezca més conveniente, puedan instruir y
facultar a los sefiores electores de partido para que lo rectifiquen, amplién
o disminuyan, segin tengan por conveniente, en la sancién y examen
que de él hagan en el dia sefialado en el mismo Pacto”.

La Constitucién Politica “Reformada”, de 30 de Noviembre
de 1848, contiene las siguientes disposiciones relativas al Régimen
Municipal:

—

“Art. 8.—F| territorio de la Repiblica de Costa Rica se dividird en Provin-
cias. Cada Provincia se compondré de uno o més cantones, y cada cantén
se dividira en distritos parroquiales. La ley arreglaréa la divisién territorial,
y determinaré las autoridades que deban ser nombradas”.

“Art. 26.—Son funciones de las asambleas electorales de cantén: ...

3*_Hacer la eleccién de las Municipalidades de las capitales de Pro-

vincia, ...".

“TITULO DECIMO, DEL REJIMEN MUNICIPAL.

“Art. 101.—Habrd en la capital de cada Provincia y en las cabeceras de
cantén, cuerpos municipales, cuya organizacién, funciones y responsabi-
lidad serén puntualizadas en las ordenanzas de estas corporaciones. Una
ley particular arreglara el régimen politico y judicial de los puertos con

presencia de sus circunstancias’’.

La Constitucién Politica, de 27 de diciembre de 1859, con-

tiene las siguientes disposiciones con relacién al Régimen Muni-

cipal.

“Art. 64—Son atribuciones de las Asambleas Electorales: ...

32 Elejir los individuos que deben componer las Municipalidades que
se establezcan,...”.

“TITULO DECIMO, DEL REJIMEN MUNICIPAL.

“Art. 134.—E| territorio de la Repiblica continuaré dividido en Provin-
cias para los efectos de la administracién jeneral de los negocios na-
cionales; las provincias en cantones; y estos en distritos. Esta division
puede variarse para los efectos fiscales, politicos y judiciales por las
leyes jenerales de la Repiblica, y para los efectos de la administracién

municipal, por las Ordenanzas municipales”.

“Art. 135—Habré en la capital de cada Provincia una Municipalidad
a la cual corresponde la administracién, cuidado y fomento de los inte-
reses y establecimientos de la Provincia, la formacién y conservacién del
registro civico y del censo de la poblacién y exclusivamente la adminis-
tracién é inversién de los fondos municipales, todo conforme al respectivo

Reglamento Organico”.
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La Constitucién Politica de 15 de abril de 1869 contiene
las siguientes normas en relacién con la materia municipal:

“Art. 62.—Son atribuciones de las Asambleas Electorales: . . .

lIl.—Elegir los individuos que deben componer las Municipalidades, . . .".

Siendo sus articulos 143 y 144 idénticos, hasta en su redac-
cién, a los que se acaban de copiar de la Constitucién de 27 de
diciembre de 1959, en ese mismo orden, no los transcribiré.

Si es muy de notar la Disposicién VIII de su articulo 147,
incluido en el Titulo Décimo Tercio, De la Observancia de la Cons-
titucién y de las Reformas de la Constitucién, Seccién II, que
expresa:

“VlIL.—También podré procederse & Reformar la Constitucién, por ini-
ciativa undnime de las Municipalidades de la Repoblica, cuando ellas

convengan en la necesidad de hacerlo respecto & las mismas disposi-
ciones que se indiquen”.

En la Constitucién Politica, de 7 de diciembre de 1871,
Decreto XXXXVI, en su texto original, se consignan las siguientes
normas con relacién al Régimen Municipal:

"Art. 62.—Son atribuciones de las Asambleas Electorales:.

3a. Elejir los individuos que deban componer las Municipalidades, . . .".

“TITULO XI. DEL REJIMEN MUNICIPAL.

"Art. 129.—F| territorio de la Repiblica continuard dividido en Provincias
para los efectos de la Administracién jeneral de los negocios nacionales,
las Provincias en Cantones y éstos en Distritos, Esta divisién puede va-
riarse para los efectos fiscales, politicos y iudiciales, por las leyes jene-
rales de la Repiblica, y para los efectos de la Administracién Municipal,
por las Ordenanzas Municipales”.

“Art. 130.—Habré en la capital de cada Provincia una Municipalidad,
& quien corresponde la administracién, cuidado y fomento de los inte-
reses y establecimientos de la Provincia, la formacién y custodia del
registro civico y del censo de poblacién; y exclusivamente la adminis-

tracién é inversién de los fondos municipales, todo conforme & las
leyes respectivas’,

T

-

“TITULO XIl. DE LA OBSERVANCIA DE LA CONSTITUCION, JURA-
MENTO Y REFORMAS,

Seccion Tercera. De las reformas de la Constitucién.

Art. 134.—E| Poder Lejislativo podrd reformar parcialmente esta Cons-
titucion, con absoluto arreglo a las disposiciones siguientes: . ..

8a. También podré procederse & reformar la Constitucién, por iniciativa
unanime de las Municipalidades de la Repiblica, cuando ellas convengan
en la necesidad de hacerlo respecto G las mismas disposiciones que se
indiquen™.

El Decreto Ejecutivo que adopta la Constitucién Politica
de 1871 con algunas modificaciones, de 26 de abril de 1882, N° VII,
dejo el articulo 130 de aquella, asi:

“Art. 130.—Habra en la cabecera de cada cantén, una municipalidad
con las atribuciones que le designe la ley”.

‘La Constitucién Politica de 8 de junio de 1917, para el
Régimen Municipal dispuso lo siguiente:

“Art. 51 —El sufragio directo se ejercitard:

1. Por los ciudadanos domiciliados en cada Distrito, para elegir Sindico
Municipal, propietario y suplente.

2. Por los ciudadanos domiciliados en cada Cantédn, para elegir Inten-
dente y Regidores Municipales, asi como sus respectivos suplentes.

"“Art. 77.—Son atribuciones de la Cémara de Diputados:. ..

2. Avutorizar por ley general o especial a las municipalidades para
establecer impuestos o contribuciones locales, sefalando en la ley
especificamente las cosas imponibles y el méximun a que pueda lle-
garse en cada caso; revocar o modificar las autorizaciones anteriores;
disponer el modo cémo han de formarse y liquidarse los presupuestos
de las Municipalidades y sefialar las atribuciones de éstas, que
pueden ser mds extensas para las de cantones centrales de provincia;
y en general dictar las ordenanzas municipales de acuerdo con las
bases que se consignan en esta Constitucién”.
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“CAPITULO VIIl.—Del Régimen Municipal.

Art. 116.—Para los efectos de la administracién general de los negocios
nacionales, el territorio de la Repiblica continuaré dividido en las siete
provincias de San José, Alajuela, Cartago, Heredia, Guanacaste, Punta-
renas y Limén. Las provincias se dividen en cantones y éstos en distritos’,
(Transcrito en lo conducente).

“Art. 117.—Para el manejo de los intereses puramente locales, cada
cantén tendrd una Municipalidad y un Intendente, elegidos por los ciuda-
danos que estén domiciliados en él desde tres meses antes de la elec-
CIOT x s+

“Cada distrito eligird ademés un Sindico propietario y un suplente, cuya
funcién principal serd representar anfte la Municipalidad los intereses
especiales de su distrito y ver que los fondos de éste se inviertan en
sus necesidades, deducido el tanto por ciento de gastos generales del
cantén que corresponda al distrifo en proporcién a su poblacion res-
pecto de la total del cantén”.

Art. 119.—La Municipalidad no funcionara sin la asistencia de dos tercios
de sus miembros. Las decisiones se tomardn por mayoria de votos pre-
sentes. El Intendente presidird las sesiones, sin voto...".

“Art. 120.—La Municipalidad nombra y remueve libremente los jefes de
servicios; los subalternos seran nombrados y removidos libremente por el
Intendente, pero la Municipalidad tiene derecho de revocar tales nom-
bramientos o remociones.

El Intendente es el ejecutor de las leyes y de los acuerdos de la Muni-
cipalidad sobre asuntos municipales.

La Municipalidad delibera y resuelve sobre todos los asuntos de interés
local y le corresponde, por lo tanto, cuidar de la higiene, a la cual
dedicara preferente atencién, de acuerdo con un Consejo Superior de
Salubridad y cuidar, asimismo, de la comodidad, ornato y recreo; de
caminos, calles, plazas del cantén; de las obras piblicas municipales, del
alumbrado, riego, aseo, mercados, cloacas, cafierias y, en general, de
todo lo que importe al progreso y bienestar del vecindario considerado
como unidad administrativa distinta del Estado. Todo en conformidad
con las leyes generales y con lo dispuesto en la presente Constitucién.
Dispone de todas las rentas y entradas que le correspondan segin la ley:

— R

Puede decretar contribuciones nuevas siempre que haya una ley que las
autorice. Su decreto serd obligatorio para el vecindario, una vez que
sea aprobado por el Ejecutivo, el cual no podrd negar su pase si la
contribucién es conforme a la ley y no excede el méximun que ésta haya
fijado y debe fijar para cada renglén.

Con sus rentas y entradas atenderd a las necesidades del cantén...

Una ley general dispondra lo conveniente respecto a la manera de
formar y liquidar los presupuestos municipales...".

“Art. 121.—El Intendente propondréd a la Municipalidad las medidas que
juzgue convenientes.

Podré vetar cualquier acuerdo de la Municipalidad ... Los particulares
perjudicados podrén en iguales casos (cuando se contrarie la ley o se
excedan las facultades de la corporacién, que son los autorizantes del
veto) apelar de las resoluciones municipales. La Municipalidad recon-
siderard inmediatamente lo acordado, y si insiste en lo resuelto, el caso
seré sometido para su decisién final al Poder Ejecutivo, el cual consi-
derara y definird el punto en Consejo de Gabinete™.

“Art. 122.—El Poder Ejecutivo velaré por el legal cumplimiento de las
Municipalidades e Intendente. Si notare alguna ilegalidad en el desem-
pefo de las funciones correspondientes a tales corporaciones o funcio-
narios, podra suspender lo acordado si asi lo decide en Consejo de
Gabinete y dard cuenta al Senado en sus préximas sesiones para que
se declare lo procedente o se exija la responsabilidad del caso”.

“Art. 123.—...

Este funcionario (el Gobernador de la Provincia) no tendré autoridad
alguna sobre la Municipalidad e Intendente en el ejercicio de los cargos
que éstos desempefian. En cuanto no rifia con la ley deberd, por el
contrario, prestarles su colaboracién y ayuda’.

La Disposicién Transitoria cuarta, de esa Constitucién, dis-

buso lo pertinente para el periodo de transicién en lo que mira al
régimen municipal.

En virtud del Decreto Ejecutivo N? 2 de 3 de setiembre de

1?19, se restablecié y puso en vigor la Constitucién Politica emi-
tida el 7 de diciembre de 1871, junto con las modificaciones que se
le han introducido, salvo el Titulo VIII.
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En virtud de la Ley N* 17 de 22 de mayo de 1903, se
suprimié la fraccién 8" del articulo 139 de esa Carta, que daba
intervencién a las municipalidades en lo que mira a la iniciativa
para reformas constitucionales.

Asi estaban las cosas al promulgarse la Constitucién Politica
vigente, el 7 de noviembre de 1949.

¥
Lo que en ella hay de Régimen Municipal ya se ira tratando.

Todo lo anterior no sélo ha de permitir entrar a los ulte-
riores desarrollos, debidamente ambientados, sino cobrar cabal
conciencia acerca de que el REGIMEN MUNICIPAL es parte,
tanto histérica, cuanto constitucionalmente, de la estructura fun-
damental del Estado costarricense.

Al mismo tiempo, todo lo anterior se conecta, como es obvio,
con el criterio expuesto por la Comisién Redactora, que preparé el
proyecto de la actual Constitucién Politica de Costa Rica. Aunque
el trabajo de esa comisién, nombrada por Decreto N° 37, de 25
de mayo de 1948, no fue tomado como base de discusién en la
Asamblea Nacional Constituyente, es lo cierto que en lo relativo
al régimen municipal, su labor fue orientadora, cuando no seguida
fielmente.

En la correspondiente Exposicién, Revista del Colegio de
Abogados, Tomo III, San José, Costa Rica, diciembre de 1948, se
lee, en lo conducente:

"REGIMEN MUNICIPAL. Es evidente que el régimen municipal ha de-
caido considerablemente en Costa Rica durante los Gltimos afios y lo
Comisién ha creido conveniente darle nueva vida, de acuerdo con la
tradicién y con la importancia que dicho régimen tiene en el desarrollo
de las nacionalidades hispancamericanas”.

“Para ello, procedié en primer lugar a darle la mayor independencia
posible, liberéndolo de la tutela del Poder Ejecutivo, y convirtiéndolo en
instrumento de una adecuada y eficaz organizacién de las provincias”.
“Facil es comprender que la Comisién ha tenido en cuenta, al redactar
lo tocante al régimen municipal, no solomente la importancia intrinseca
de la institucion, sino también su propésito de descentralizar las funciones
del Estado en la medida en que sea conveniente a las mismas sin per-
judicarlas en su unidad y direccién’.
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El primer sub-tem.é,.' si seb.nl*;; permite la expresion, no es
otro que el relativo con LA CONSTITUCION, EL REGIMEN
MUNICIPAL y LAS INSTITUCIONES AUTONOMAS.

# La Constitucién dedica un Titulo completo, el XII, a lo
que denomina el Régimen Municipal. Ese Titulo se compone de
ocho articulos; del 168 al 175, ambos incluidos. La Carta Funda-
mental, a su vez, se ocupa de las Instituciones Auténomas en el
Titulo X1V, formado por los articulos 188, 189 y 190.

De la sola observacion superficial del articulado  constitu-
cional relativo al Régimen Municipal, se puede sacar la conclusién
de que el Constituyente quiso regular el asunto, de un lado, con
cierto detalle, y, de otro lado, y como consecuencia de lo anterior,
sustraer de la amplisima competencia del legislador ordinario, lo
que le dejaba ya regulado a nivel constitucional. En cambio, la
Constitucién omitié el trato de detalle en lo que hace relacién
con las Instituciones Auténomas y, consecuentemente, dejé en ma-
nos de la Asamblea Legislativa no sélo ocuparse de eso, sino
regular hasta los aspectos de fondo de la vida y funcionamiento
de esos entes. :

Aparte de criterios doctrinarios e histéricos, acerca de lo
que han sido y son las Municipalidades, es el caso de reconocer,
con fundamento en lo que arriba se acaba de exponer, que éstas
son algo distinto de las meras instituciones auténomas. En ciertos
respectos las rebasan con mucho, en otros, aparecen desdibujadas
o diluidas comparadas con aquellas. Y es que la amplitud y va-
riedad de los cometidos municipales, por si misma y, ademds, por
mmplicar un necesario entrecruzamiento con los més amplios que-
haceres del Poder Central, impide la concrecién de fines y medios
de accién, que es més formal y facil de lograr con respecto a las
meras instituciones auténomas. De ahi que la “autonomia” atn
Sin definirla ni precisarla, tomada meramente como concepto juri-
dico, no se avenga bien ni con la amplitud y variedad de fines y
Cometidos municipales, ni, tampoco, con la indole y naturaleza de
las Corporaciones o Gobiernos Municipales. Lo anterior no signi-
fica, de ningin modo, que las corporaciones municipales no sean
“allténomas”, ya que, adn sin entrar en otro género de conside-
Taciones, tal condicién se las atribuye de modo expreso el articulo
170 de la Constitucién Politica. La tarea, que sigue, entonces, es
tratar de alcanzar el concepto de “autonomia” cuando se la pre-
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dica, con todo cuanto significa, de las municipalidades. La “auto-
nomia”, segin mi criterio, siendo lo mis que se puede otorgar, (sin
incluir el caso de la Universidad de Costa Rica), a una de las
llamadas instituciones auténomas, se queda corta cuando se trata
de una corporacién municipal. Me parece que ésta, siendo auté-
noma, es algo més o, al menos, distinto, que meramente, auténoma.
Como este trabajo, no sélo por las limitaciones que le impone su
propia indole: ser un articulo para una Revista de Ciencias Juri-
dicas, sino por estar destinado, segiin yo lo entiendo, a exponer
ideas, a lo sumo sembrar inquietudes entre quienes tienen que ver
con lo municipal, yo me abstendré de largas y complicadas expo-
siciones doctrinarias. La sencillez debe ser su nota esencial, cuando
no la tnica.

Asi las cosas, yo vengo tratando los conceptos y las insti-
tuciones, apegdndome a lo que, evitando los forzamientos, resulta
de una recta inteligencia de los textos constitucionales y legales
aplicables al tema en estudio.

Consecuentemente, para lo que debe entenderse por auto-
nomia, referida a los entes de que se ocupa el Capitulo Unico, del
Titulo XIV de la Constitucién, yo me atengo al texto del articulo
188 de nuestro Cédigo Politico, reformado. (Ley N° 4123 de 30
de mayo de 1966).

Ese canon constitucional, en lo que aqui es de interés, es-
tructura la autonomia mediante el binomio: independencia admi-
nistrativa-sujecién a la ley (formal, emanada de la Asamblea Le-
gislativa) en materia de gobierno. O més corto atn: franquia o
potestad, de un lado, y sujecién, del otro. Si eso no se da, se
estard hablando de cualquier cosa, pero no de autonomia.

Para captar el concepto de “INDEPENDENCIA ADMI-
NISTRATIVA” me parece suficiente lo expuesto por el Profesor
don Eduardo Ortiz O., cuando expresa:

“...la autonomia es la méxima forma posible de descentralizacién
administrativa y el punto extremo en la linea de la independencia, como
forma de organizacién de los servicios piblicos”. (La Autonomia Admi-
nistrativa Costarricense, Revista de Ciencias Juridicas, N2 8, Nov. 1946,
pégina 145).
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En lo relativo a la SUJECION A
la Asamblea Legislativa), EN MATERIA

autor. Dice asi el Profesor Ortiz O.:

“En cuanto la actividad de gobierno es de impulso, consiste principal-
mente en la eleccién de los fines del Estado o del ente piblico, y la
puesta en marcha de su realizacién™.

“Cada ente estd limitado al fin que se le ha asignado legalmente, y
sélo ese puede perseguir bajo sancién de incompetencia en su actuacién.
Es la Asamblea y no la propia institucién la que traza el fin de la actividad
de ésta, fin que es justamente el motivo y el limite infranqueable de su
autonomia’’. (Misma Obra, pégina 130).

Ya esta dicho hasta el cansancio, que la autonomia, propia-
mente tal y nada mds que como tal, no se da frente a la ley.

Asi las cosas, la autonomia que se consagra en el citado
articulo 188 constitucional, sé6lo es independencia administrativa,
(pero verdadera), para llevar a cabo, subordinadamente a la ley
formal y, claro estd, a la Constitucién, lo que en cuanto a fines,
contenidos de los actos (tanto normativos como meramente admi-
nistrativos), motivos y modos de actuacién, determinan aquellas
normas, que los pueden regular y establecer hasta exhaustivamente.

Sobra decir que la Constitucién Politica no concreta los
fines, etc., de los entes, a que se refiere el Capitulo Unico del
Titulo XIV. En esa virtud, de modo ticito, abandoné a la labor
del legislador ordinario el arreglo de todo eso. Esta no regulacién
constitucional aumenta, si atin cabe, la sujecién de aquellos a
1a ley.

/" En cambio, al ocuparse de las municipalidades, en el articulo
169, la Ley Suprema, llamandolas “gobiernos municipales”, declara
que les corresponde la administracién de los intereses y servicios
locales. Quiere decir, entonces, que a texto expreso les sefialé un
¢ampo de actuacién: intereses y servicios locales. Al propio tiempo,
€se texto no defini6 ni los intereses ni los servicios locales. Vemos
aqui, de modo claro, el contraste, entre el sistema seguido por el
Conﬂtituyente, en lo que mira a las meras instituciones auténomas,
¥ el régimen municipal ... autonémo. En aquellas es preponde-
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rante y casi lo llena todo, la manera como establezca y regule sus
fines y demés aspectos del asunto, la Asamblea Legislativa. Dentro
del Régimen Municipal la linea de pensamiento y voluntad del
constituyente de 1949, fue por distinto rumbo. Como que se otorgé
una competencia, bien que con indicacién de para qué o en qué
campo, pero refiriéndola a algo, en si mismo, de gran amplitud:
intereses y servicios locales. Cabe observar que, en lo relativo al
Régimen Municipal, cada vez que se consideré pertinente, se indico,
de modo expreso, qué cosas serian reguladas por la ley ordinaria.
Asi, en el parrafo primero del articulo 168, se dijo: “La ley podra
establecer distribuciones especiales”; igual referencia a la inter-
vencién de la Asamblea Legislativa, se hizo en los parrafos segundo
y tercero de ese mismo canon constitucional; igual delegacién en
el Poder Legislativo se ve en la parte final del articulo 169, con
relacién, tnicamente, al funcionario ejecutivo de las corporaciones
municipales; lo mismo se hizo en el parrafo segundo, ab initio, del
articulo 171; iguales referencias a la ley ordinaria se aprecian en
los articulos 173, in fine, y 174. De lo anterior yo deduzco que la
Asamblea Nacional Constituyente de 1949, quiso estructurar, hasta
con detalle, el Régimen Municipal muy sefialadamente en lo que
hace relacién con la competencia de las corporaciones: les atribuyo,
a texto expreso, sin remision a ley ordinaria alguna, la administra-
cién de los intereses y servicios locales. Como ya también se vio,
cada vez que la Constitucién no completa la regulacién de algin
aspecto del Régimen Municipal, sino que deja esa labor a cargo
del legislador ordinario, lo dice expresamente. Cabe entender, en-
tonces, que, en general y como solucién de principio, el texto consti-
tucional, en lo que hace relacién con el Régimen Municipal, no
adopt6 el sistema de la delegacién técita en la Asamblea Legislati-
va, como si lo hizo al ocuparse de las meras instituciones auténomas.
Para el Régimen Municipal, la Carta Fundamental, adopt6 el méto-
do de delegaciones pautadas y expresas.

Ahora bien, conviene tener presente, para que no se caiga
en el error de creer que aqui se trata el asunto, a base de meras
interpretaciones literales de normas constitucionales, que el Régi-
men Municipal es parte de la estructura fundamental, estratificada
y rigida del Estado costarricense, Situacién esa que no se da en
relacion con las meras instituciones auténomas. No contradice lo
anterior, el hecho de que algunas de ellas, como el Patronato Nacio-
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nal de la Infancia y la Universidad de Costa Rica, —ésta ya sabe-

mos que tiene un régimen especial, mas amplio en fuerza, si cabe

h expresion, que el autonémico general del articulo 188 constitu-
cional—, estén expresamente mencionadas y asentadas en la Cons-
titucién misma. Bien se comprende que una cosa es ser parte de la
constelaciéon institucional que contiene la Ley Suprema, y otra, ser

, —como ocurre con las municipalidades—, de aquella estruc-
tura fundamental, estratificada y rigida del Estado costarricense.

Como vengo empenado en la tarea de alcanzar el concepto
de “AUTONOMIA” cuando se la predica de las municipalidades,
como lo hace el articulo 170 de la Constitucién Politica, me viene
impuesto relacionar los articulos 169 y 188 de la Carta.

El articulo 169 constitucional declara, expresa y terminante-
mente, que la administracién de los INTERESES y SERVICIOS
locales, estard a cargo del Gobierno Municipal. Al propio tiempo,
ese texto no sélo NO define lo que debe entenderse por aquellos:
intereses y servicios locales, sino que, se abstiene de delegar su
concrecién en el legislador ordinario. No debe olvidarse que cada
vez que el Constituyente de 1949, en materia municipal, quiso dejar
algo a cargo de la Asamblea Legislativa, lo dijo expresamente. Asi
las cosas, contrariamente a como ocurre con las meras institucio-
nies auténomas, en las que la labor del legislador ordinario lo llena,
virtualmente, todo, en lo municipal no se da esta situacién, toda
vez que, como se vio, fue el propio constituyente quien otorgé, a
texto expreso, la competencia a las corporaciones. Similar proce-
dimiento siguié la Asamblea Nacional Constituyente de 1949, en
los articulos 55, que se ocupa del Patronato Nacional de la Infancia
¥ 84 y siguientes, que se ocupan de la Universidad de Costa Rica.
A ambas instituciones les otorgé expresamente competencia, sin
delegacién a la Asamblea Legislativa. Lo anterior tiene mucha im-
Portancia frente a la doctrina del Profesor Ortiz O., cuando afirma:

“En cuanto la actividad de gobierno es de impulso, consiste principal-
mente en la eleccién de los fines del Estado o del ente puiblico, y la
puesta en marcha de su realizacién. Cada ente esta limitado al fin que
se le ha asignado legalmente, y sélo ese puede perseguir bajo sancién
de incompetencia en su actuacién. Es la Asamblea y no la propia insti-
tucién la que traza el fin de la actividad de ésta, fin que es justamente
el motivo y el limite infranqueable de su autonomia”.
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La anterior doctrina se acomoda perfectamente a la situa-
cion constitucional de las meras instituciones auténomas, no asi al
caso de las municipalidades (prescindiendo para nuestro desarrollo
del Patronato y de la Universidad). Estas tienen su competencia
fijada, en sentido de gran amplitud, en la propia Constitucién. En
otras palabras, NO es la Asamblea Legislativa la que, asi sin mas,
traza el fin de las corporaciones. Vemos c6mo, entonces, la auto-
nomia del articulo 188 de la Carta (la autonomia de las meras
instituciones auténomas), seria un marco muy estrecho para la
competencia de origen constitucional de las municipalidades. Eso
aparte de que, siendo, como es, ese articulo 188 norma general
para todas las meras instituciones auténomas, no lo podemos apli-
car a las corporaciones, en términos que minoren o restrinjan las
potestades, de origen también constitucional, de los Gobiernos lo-
cales. Es del caso advertir, que no es que yo predique que las
municipalidades no estdn sujetas a la ley en materia de gobierno.
No. Eso seria una herejia juridica. Lo que yo afirmo, es que esa
sujeci6én no llega, como en el caso de las meras instituciones
auténomas, hasta a la concrecién y variacién de fines. Esa labor,
aunque con caracter de gran amplitud, ya la hizo la Asamblea
Nacional Constituyente de 1949. A las corporaciones municipales
se les dio, por el citado articulo 169 de la Ley Suprema, compe-
tencia exclusiva y excluyente, en lo que mira a la administracién
de los intereses y servicios locales. Esto tiene que respetarlo, so
pena de viciar de inconstitucionalidad la medida que tome, la
Asamblea Legislativa. Pongo el ejemplo de un proyecto de ley
para obligar a las municipalidades a contribuir con una subvencién
para los comités cantonales de deportes.

Si, como lo dispone el articulo 169 de la Constitucién, la
administracién de los intereses locales, (que no definié el consti-
tuyente ni autorizé al legislador ordinario para que lo hiciera,) es
de competencia del Gobierno Municipal, no se ve cémo, salvo lle-
vandose de encuentro esa norma, puede una ley comin, calificando,
sin competencia para hacerlo, como interés local la ayuda al de-
porte, obligar a las municipalidades a incluir en sus presupuestos
ordinarios anuales, un porcentaje con tal fin. Debemos tener pre-
sente que una de las manifestaciones mé4s importantes de la auto-
nomia de las instituciones meramente auténomas, es la formulacién
de planes de administracién y la emisién de los presupuestos del
ente. Es lo que se llama la planificacién funcional y financiera.

"

< bien, si eso estd fuera de toda duda, ;qué no se podra afirmar
Puesrespecto en relacién con las municipalidades, que estan autori-
;?as por el articulo 175 constitucional para dictar sus presupues-

tos?
¢Coémo, sin violar esas dos normas constitucionales,' (arts.
169 y 175), puede una ley ordinar?a calificar algo como mte.réfs
iocal y obligar a incluir un porcentaje en' 1?3 presupufestos munici-
palg a fin de atenderlo? ;Qué es administrar un interés local?
o sera, por ventura, determinarlo, delimitarlo, y tratar de aflcan-
sarlo? Si la Asamblea Legislativa, por recta via constitucional,
.ra lo que ahora nos ocupa, lo que puede hacer es dictar lf)s presu-
puestos de la Republica; establecer los impuestos y contribuciones
nacionales; y, decretar la enajenacién o la aplicacién a usos pabli-
cos de los bienes propios de la Nacién, no parece correcto que, por
ﬁa indirecta, haga lo mismo con los ingresos locales, cuyo destino
y aplicacién sélo compete decretar a las respectivas municipalidzjt-
des. Si mi opinién es correcta, el ejemplo que he puesto, evidencia
lb_ siguiente: de un lado, que la autonomia de que se ocupa el ar-
ticulo 188 de la Constitucién Politica, que implica o conlleva pleno
y hasta incondicional sometimiento, en materia de gobierno,
de los entes meramente auténomos a la ley, si autorizaria un pro-
yecto como el comentado en relacién con esas instituciones; y, de
otro lado, que no cabe hacer lo mismo frente a la en cierto modo
privilegiada autonomia de que gozan las corporaciones municipales.

Consecuentemente con todo lo anterior, puesto ya en el trance
de conceptuar la autonomia, cuando se la predica de las municipali-
dades, yo diria que se trata de una autonomia en cierto modo privi-
legiada, mas amplia y fuerte que la consagrada en el articulo 188
de la Constitucién para las meras instituciones auténomas, en todos
aquellos respectos previstos expresamente por la misma, en que el
Constituyente no delegé de modo expreso el ulterior arreglo del
asunto en el legislador ordinario. En otras palabras, la autonomia
Municipal es en cierto modo privilegiada, para todos los respectos
que, expresamente y sin delegacién concreta en la Asamblea Legis-
lativa, atribuye la Constitucién a las municipalidades, llaméndolas
Gobiernos de esa indole. En todo lo no previsto expresamente por

Carta, en la forma explicada, los Gobiernos Municipales, gozan
de una autonomia no privilegiada, cual es la consagrada por el
articulo 188 constitucional. La anterior es la inteligencia que yo
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le doy a los articulos 169, 170 y 188, todos de la Constitucién rela-
cionados entre si. El primero, seglin mi sentir ya explicado, permite
fundar la autonomia en cierto modo privilegiada, que el constituyen-
te de 1949 quiso dar y otorgé a los Gobiernos Municipades; el se-
gundo, apoya la simple o normal autonomia de las corporaciones,
en todo lo no previsto por el primero, y, el tercero, conceptia y
delimita el margen de autonomia que da el segundo, que no es otra
que la que disfrutan las meras instituciones auténomas.

No en vano me extendi no poco en lo que llamé las VICISI-
TUDES HISTORICO-CONSTITUCIONALES DEL REGIMEN
MUNICIPAL EN COSTA RICA. Quise deliberadamente ambien-
tar, si cabe la expresi6n, los planteamientos ulteriores. Si apelé a la
historia, no fue por alarde de erudicién, aqui totalmente fuera de
lugar; lo hice para entender mejor el presente,—evitando interpre-
taciones que merecerian el calificativo de retrocesos— vy, si cu-
piera, preparar las soluciones del porvenir. Si fuera lo correcto y lo
licito, hacer lo que se pretende con el proyecto que puse de ejemplo,
seria més practico, més sencillo y méas econémico, volver al sistema
de don Braulio, mayormente ahora que contamos con una magnifica
Contraloria General de la Republica, con sistemas mecanizados de
Contabilidad, con Servicio Civil, y tantas y tantas ciencias y ofici-
nas auxiliares de o para una buena administracién. ;Para convertir
a las Municipalidades en Gobiernos locales de opereta, no hay que
estudiar ni hacer esfuerzo alguno! Para eso basta con no saber lo
que esas corporaciones han sido, lo que son y .. por qué no decirlo,
lo que deberian llegar a ser, si de actuar con consecuencia se trata;
si de desarrollar los sanos principios del Constituyente de 1949,
también se trata; y, por tltimo, si se hace un esfuerzo para despren-
derse de la influencia dejada por la precaria y triste situacién de
las Municipalidades, antes de la promulgacién de la actual Ley
Suprema.

A esta altura de la presente exposicién, es oportuno entrar
a desarrollar, en concreto, el primer tema indicado al inicio del pre-
sente planteamiento, sea el CODIGO MUNICIPAL Y LA MUNI-
CIPALIDAD AUTONOMA.

Ya mucho més arriba se expuso que la amplitud y variedad
de los cometidos municipales, por si misma, y, ademés, por im-
plicar un necesario entrecruzamiento con los mas amplios quehace-
res del Poder Central, impide la concrecién de fines y medios de
accién.

<=

Esa circunstancia, insoslayable como es, torna dificil de al-
r una solucién ortodoxa o pura, a la hora de legislar, en con-
creto, sobre los quehaceres municipales. Y es que, para las situacio-
e.w de frontera o de claroscuro, que son aquellas en las cuales lo
municipal va de la mano, cuando no confundido inescindiblemente,
con lo nacional, el deseo de pureza en las soluciones podr'ia compro-
meter, hasta gravemente, de un lado, el logro de lo nacional y, de
m lado, la autonomia municipal, entendida como atras se expuso.

Jb

Con solo parar mientes en que todo el terriforio nacional
esta dividido en cantones, cada uno con su correspondiente Munici-
alidad, basta para ver objetivamente lo dificil del asunto. Lo na-
&Qnal abarca todo el territorio; la suma de los cantones,. tambié.n.' Lo
_gﬁuerior no tendria mayor importancia, si la competencia, municipal
9610 lo fuera por materia, pero como su jurisdiccién es territorial, la
magnitud del problema se pone en evidencia. Verdades estas de
pemgrullo, pero verdades al fin. No en vano decia don Miguel de
Unamuno, que las cosas de puro sabido se olvidan.

Con decir que casi no hay un solo cometido Municipal que,
en ambito nacional, no corresponda al mismo tiempo al Gobierno
Central, ya esta dicho todo.

Asi las cosas, legislar sobre lo municipal, preservando la
autonomia de las Corporaciones, es tarea de suyo dificil.

El problema se agrava, si aun cabe, por la circunstancia
de que casi toda la legislacién promulgada al amparo de la vieja
Qcmstitucién de 1871 esta informada por un cierto oscurecimiento
de lo municipal. Al propio tiempo, parece continuar gravitando
sobre algunas leyes, dictadas ya bajo la vigencia de la actual Ley
g‘lpl‘ema, un espiritu que tiende a restar importancia a lo rela-
."g‘;ioh'ado con el Régimen Municipal. Se han cambiado leyes con
€l dnimo de adaptarlas a la nueva Constitucién, es cierto; pero
también lo es, que la mentalidad ambiente no se cambia con solo
Variantes constitucionales y legislativas.

El problema que vengo planteando se ha presentado en casi
todos los paises y en casi todas las épocas.

El Profesor Luis Jordana de Pozas, en su trabajo “Las Ten-
dencias Actuales del Régimen Local en Europa”, publicado en la
Revista de Estudios Politicos, Volimenes XXI-XXII, Madrid, Afio

- YU, Nameros 39-40 v 41-42, 1948, expresa, entre otras cosas,
las siguientes:
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“1I.—TENDENCIAS COMUNES EN LA REFORMA DEL REGIMEN LOCAL

Aunque las reformas locales que acabo de sintetizar son indepen-
dientes unas de otras, coinciden en tendencias semejantes, indicadoras de
una corriente profunda més fuerte que las fronteras politicas, y que cabe
reducir a las siguientes:

1.—Tendencia a ampliar la base territorial de los entes locales, pasando,
en los intermedios, de la provincia a la regién y, en los municipios,
de la entidad primaria al municipio compuesto o comarcal.

2.—En lo doctrinal, abandono del dogma del Municipio como entidad
natural, sin que por ello se adopte el opuesto y absurdo de la crea-
cién caprichosa por el Estado, sino el intermedio de que, requi-
riendo el Municipio elementos geogréficos, econémicos y humanos,
es el Estado el que determina el QUANTUM de cada uno de ellos
a la vista de las finalidades que el Municipio ha de cumplir.

3.—Tendencia a la variedad orgdnica y, por consiguiente, abandono
del uniformismo. Esta variedad produce, por lo comin, los siguientes
tipos: la capital del Estado, la gran ciudad superior al millén de
habitantes, el Municipio urbano, el Municipio rural y las entidades
locales menores.

4.—Tendencia a la nacionalizacién de servicios y actividades que antes
eran de carécter local o particular y que a veces se erigen en
servicios auténomos y personificados, y fijacién de un nivel minimo
para los que subsistan dentro de la competencia de las entidades
locales, con un control que garantice este nivel. Esta tendencia
facilmente puede confundirse con la de ceniralizacion seguida en
gran parte del siglo pasado, pero, en realidad, es completamente
distinta.

5.—Robustecimiento del SELFGOVERNMENT en su doble aspecto de
gobierno por los propios interesados o sus representantes y de
administracién autérquica, incluso desarrollando una accién reflexiva
y continuada para despertar el interés de los vecinos y decidirles
a una participacién activa en los asuntos locales.

é.—Tendencia a difuminar los limites entre la administracién general, la
intermedia y la municipal. En vez de asuntos de la EXCLUSIVA

competencia de cada ung, se tiende a una actuacién simultanea y
coordinada.

Como una consecuencia, crisis de la idea de separar por com-
pleto las haciendas de cada uno de estos tipos de entidades.

7.—Manifeslacién de la tendencia a profesionalizar las funciones locales
y, por consiguiente, mayor influjo de los funcionarios burocraticos
y creciente imporfancia de las leyes relativas a su preparacion,

seleccién y perfeccionamiento”.

Miés adelante nos dice el mismo autor:
“VARIEDAD ORGANICA DE ADMINISTRACIONES LOCALES.

Consecuencia légica de los anteriores postulados es la tendencia
generalizada a la variedad orgénica de las Administraciones locales. A
decir verdad, asombra que todavia perdure en algunos paises el unifor-
mismo de las leyes napolednicas paradéjicamente seguido por nuestros
parlamentarios de Cédiz, si bien hemos demosirado que esos paises
son cada vez menos.

En cuanto a las circunscripciones intermedias, se acusa esa ten-
dencia en la admisién de una segunda entidad intermedia de tipo
comarcal (distrito, circulo) y en la acumulacién de las facultades muni-
cipales y provinciales en un solo ente cuando ello responde a una
realidad y ofrece ventajas précticas (burgos-condados).

En el orden municipal encontramos muy generalizada la existencia
de un régimen especial para las ciudades capitales de Estado. Por
motivos histéricos, politicos o administrativos, tienen leyes o regulacién
especial Londres, Dublin, Paris, Berlin, Roma, Praga, Viena, Estocolmo,
Lisboa, Waéshington, La Habana, Buenos Aires y otras varias capitales.
Lo previd, sin llevarlo a cabo, para Madrid la ley de 1935, y, en ciertos
aspectos, lo ha creado la de ordenacién urbana dictada por él en 17
de julio de 1945,

Las grandes ciudades caracterizadas por su poblacién o por su
densidad demogréficas, tienden a obtener singulares regulaciones orgéa-
nicas, funcionales o econémicas.

Pocos son ya los Estados en que no se distinguen netamente los
Municipios urbanos de los rurales. Hemos visto que ninguno de los paises
Que ya habia acertado a establecerla en tiempos anteriores abandoné
esa diferenciacién, que ha sido admitida o intensificada en otros como
Portugal y Rusia, y que tiene a su favor extensos sectores de opinién
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en Francia, ltalia y Espafia. Veinticinco afos llevo defendiéndola en |
Catedra, en la Prensa y en la Administracién, y confio en que no hq
de tardar mucho en ser incorporada a nuestro Derecho’'.

Visto lo del Profesor Jordana de Pozas, voy a ir tratando

algunos aspectos del Cédigo Municipal, que encuentran, al menos
en parte, explicacién en ese autorizado testimonio.

Los articulos 1, 2, 3 y 4, parrafo primero del Cédigo, que
reproducen, en lo fundamental y casi literalmente, lo dispuesto
al efecto por los articulos 168 y siguientes de la Constitucién, se
armonizan bien con el concepto de Municipalidad Auténoma.

La enumeracién de cometidos municipales que se hace en
la segunda parte del citado articulo 4° del Cédigo Municipal,
parece implicar que se impone una fuerte armonizacién y coope-
raci6n con el Poder Central. Todos esos quehaceres municipales
demandan gran aliento, por ser bastante ambiciosos, en términos
de que, sin aquellas armonizacién y cooperacién, su logro es muy
dificil, cuando no ilusorio.

Quizd por lo ambicioso de los expuestos cometidos muni-
cipales, se arrib6 a una redaccién del articulo 5° ibidem, que no
parece la mas afortunada.

Trataré de explicarme:

El articulo 169 de la Constitucién, establece como de com-
petencia municipal, la administracién de los intereses y servicios
locales en cada cantén.

En ninguna parte, la Constitucién delegé, de modo expreso,
en el legislador ordinario, la determinacién de esos intereses y de
esos servicios locales de cada cantén. Consecuentemente, y para
no lastimar y ni siquiera comprometer las potestades constitu-
cionales de los Municipios, se debe proceder no sé6lo con mucho
cuidado al determinarlos, sino no hacerlo tan ambiciosamente, que
se obligue, de modo indirecto, a las Corporaciones a ir mas alld
de una mesurada armonizacién y cooperacién con el Poder Central,
si no quieren ver frustrarse el logro de aquellos cometidos. El
Cédigo puso mucho a cargo de las Municipalidades. No poco de
lo que compete a las Corporaciones, estd encargado a nivel nacional
a otros entes, cuando no a la Administracién Central. Asi las
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nos encontramos con la redaccién del articulo 5° ibidem,
literalmente, expresa:

“la competencia municipal definida en el articulo anterior no afecta
fas afribuciones conferidas a ofras entidades de la Administracién

Poblica™.

Como ya lo expuse mucho maés arriba, la competencia de
las Municipalidades, en sentido de gran amplitud, es de origen
itucional, a texto expreso. El articulo 169 de la Carta, no
no puede ser més claro, sino (lo que ahora es més impor-
ate), mds categérico. Repdrese en que expresa que la “Admi-
tracion de los intereses y servicios locales en cada cantén
'ARA a cargo del Gobierno Municipal ...”. El subrayado no
del texto. Noétese la forma imperativa usada: “ESTARA”. De
lado, debe tenerse presente que en ninguna parte la Cons-
n dijo o significo algo como esto: de aquellos intereses y
os que el legislador ordinario llegue a calificar como locales,
n a cargo del Gobierno Municipal los que la ley comin dis-
. Nada de eso se expres6 ni se significé siquiera. No es que
en presencia de la ausencia de delegacién del Constituyente
949 en el legislador ordinario, considere que nada tiene éste
hacer en el asunto. No. Yo no lo entiendo asi. La que yo
como correcta solucién del problema, es la siguiente:

a) En primer término el legislador debe, previo el fino y
stivo estudio que el asunto demanda, determinar, —con pres-
de prejuicios—, cudles intereses y servicios tienen la
aleza de “locales”. Ante la duda razonable, el legislador debe
libre de escoger la que juzgue como mejor solucién, atendidas
las circunstancias del caso. Y es que, ante esa duda, no debe
" el criterio localista el que tenga a su favor algo asi como un
_de atraccion, sino, por el contrario, el mis amplio y desintere-
 de la Asamblea Legislativa;
~ b) Determinado que un interés o servicio es local, la solu-
~de principio debe ser atribuir su administracién al Gobierno
ipal, pues es lo que manda la Carta. Digo solucién de prin-
¥ no rigida, ni para todos los casos, porque las circunstancias
_en general, muy complejas y pueden aconsejar una adminis-
Il armonizada con la Administracién Central o con alguno o
1108 entes descentralizados;
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¢) Si lo aconsejable es la administracién armonizada o en
colaboracién, como se expuso arriba, asi debe establecerse, pero en
tal forma que, en la esfera local o en aquel tanto en que el interés
o servicio entra de lleno en la jurisdicei6én territorial del Municipio,
se preserven bien las potestades de éste que, valga la machacona
insistencia, son de origen constitucional.

Asi pues, es como yo entiendo el asunto de que ahora me
ocupo.

Visto lo anterior, volvamos a la afirmacién de que la redaccién
del articulo 5° del Cédigo Municipal, no parece la més afortunada.

Si mi criterio es correcto, contrariamente a lo que se esta-
blece en el dicho texto de ese Cédigo, la competencia Municipal,
si afecta, si tiene que afectar las atribuciones conferidas a otras
entidades de la Administracién Puablica.

De ningin modo estoy pretendiendo yo que la constitucio-
nal competencia del Gobierno Municipal, arrolle o nulifique las
atribuciones de otras entidades; sino que esa competencia —(la
Municipal)— para no ser nulificada ni arrollada, con franca viola-
ci6n constitucional, debe armonizarse, por lo menos de igual a
igual, con las atribuciones de las otras entidades de la Administra-
cién Publica.

El articulo 5° de comentario, para estar exento del vicio,
muy grave por cierto, que yo le apunto, debié concebirse en estos
o parecidos términos: “Articulo 5°.—La competencia municipal
definida en el articulo anterior debe armonizarse con las atribu-
ciones conferidas a otras entidades de la Administracién Puablica.
De no lograr las administraciones interesadas, por si mismas, esa
armonia, resolvera el punto, en una ley, la Asamblea Legislativa,
sin vulnerar el articulo 169 de la Constitucién Politica”.

El articulo 6° del Cédigo Municipal, literalmente, expresa:
“Articulo 6.—Mediante el debido concierto con las demds adminis-
traciones estatales, podrin las municipalidades asumir conjunta
o exclusivamente, las atribuciones sobre administracién de servicios
o realizaciones de obras de interés publico local, conferidos a esas
administraciones”.

Este texto enfoca bien lo del “concierto”, pero debe com-
pletarse con un agregado como el sugerido para el articulo 5°, y2
que es de rigor que, como he insistido tanto en ello, se respete la
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itucional competencia municipal, dado que la administracién
intereses y servicios locales en cada cantén es de compe-
. del Gobierno Municipal, por mandato del articulo 169 de
_ Carta, si no se logra el “concierto” de que habla el comentado

alo 5° del Cédigo Municipal, la corporacién sélo puede ser
2 a la armonia, que nunca a la exclusién total de intervenir
lo que el Constituyente de 1949 le atribuy6, por una ley, en
, la Asamblea Legislativa respete plenamente aquel canon de
y Suprema.

El articulo 7° del Cédigo Municipal, expresa, de modo

“Articulo 7°—En el ejercicio de sus afribuciones las Municipalidades
gozan de la autonomia que les confiere la Constitucién Politica, con las
- potestades de Gobierno y de Administracién inherentes a la misma.

Dentro de estas potestades se entenderdn comprendidas las si-
- guientes.

- a) Dictar los reglamentos auténomos, de organizacién y de servicio,
y de cualquier otro autorizado por la ley;

b) Acordar, conforme a la ley, los ingresos necesarios para el cum-
plimiento de sus cometidos, y disponer sobre su distribucién y empleo;

~ ¢)] Concertar pactos, convenios o contratos, con personas o entidades
nacionales o extranjeras, que fueren necesarios en la realizacién de
sus funciones; y,

d) Convocar al pueblo a consultas populares.

~ Este texto, en general, se armoniza bien con la idea de la
NICIPALIDAD AUTONOMA.

No obstante lo anterior, parece ser omiso en un extremo
mayor importancia, cual es el de los llamados reglamentos
“utivos. No dice, pues, quién es el competente para reglamentar
'yes municipales.

Como esa omisién, de suyo grave, pudiera interpretarse en
éntido de que los Gobiernos Municipales no gozan de esa po-
ad, considero conveniente decir algo al respecto.

Ya estd visto, con base en el inciso a) del articulo 7° del
0 Municipal, que las corporaciones estdn autorizadas para
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dictar reglamentos auténomos, de organizacién y de servicio. Estog
reglamentos comprenden la organizacién interna de la Municipa-
lidad, lo relativo a su patrimonio y a su personal y, sus relaciones
con los usuarios de sus servicios. Hago la advertencia de que no
he encontrado ningan estudio que, concretamente, trate el asuntg
reglamentario en lo relativo con el Régimen Municipal. He tenido
que basarme en trabajos que se ocupan del tema de modo general.
Casi todos ellos se refieren a los entes descentralizados, cuando
no a los meramente auténomos, y todo ello en bloque.

El Profesor Ortiz O., en su trabajo ya citado “La Autonomia
Administrativa Costarricense”, piag. 172, op. cit. nos dice, en re-
lacién con los reglamentos auténomos:

“En relacién con los reglamentos auténomos de servicio del Poder Eje-
cutivo resulta manifiesta la imposibilidad de conflicto con los propiocs
de los entes descentralizados. Llos reglamentos auténomos del Poder
Ejecutivo sélo pueden referirse a sus propios servicios y nunca a los de
ofros enfes. Los reglamentos auténomos se fundan en la titularidad del
servicio como competfencia propia y responden al méximo al carécter
de instrumentos para dirigir su prestacién, por quien tiene en igual grado
el conocimiento de fodos sus problemas y particularidades. En ningdn
caso puede un reglamento auténomo del Poder Ejecutivo abarcar los
detalles y técnicas de un servicio que por pertenecer a un ente extrafio
es parte de una situacién juridica originaria frente a él y, en conse-
cuencia, intocable para su potfestad sin una expresa autorizacién consti-
tucional, que en el caso no existe"”.

Ahora bien, entrando ya al tema de los reglamentos eje-
cutivos, es del caso decir que la solucién, si la hay, ya no es pasiva
sino profundamente controvertida.

Veamos:' el Lic. don Ismael A. Vargas B., en su trabajo
“Las Instituciones Auténomas y la Potestad Reglamentaria en la
Constitucién Politica de Costa Rica”, Revista de Ciencias Juri-
dico-Sociales, Vol. I, marzo de 1956, N° 1, pdg. 144, nos dice lo
siguiente:

“En el pronunciamiento sobre un recurso de inconstitucionalidad plan-
teado por el sefior Carlos Luis Calvo Montoya, demandando la inexequi-
bilidad del inciso f) del articulo 14 de la Ley N? 17 de 22 de octubre
de 1943, Ley Constitutiva de la Caja Costarricense de Seguro Social, que

e

faculta a la Junta Directiva de esta Institucién para dictar reglamentos,
~ y como consecuencia de aquélla, también la de algunos acuerdos to-
~ mados por la indicada Junta Directiva, ya la Corte Suprema de Justicia
~ resolvid el problema en uno de sus aspectos, esquivando ofrecer la
~ solucién en cuanto a lo demés”.

En efecto, tal pronunciamiento, ditado en sesién de Corte

N° 38 extraordinaria celebrada a las 15 horas del 13 de
p de 1953, declar6 sin lugar la demanda de inconstitucio-
en cuanto al inciso f) del articulo 14 de la ley objetada,
ndo que:

~ "Lo dispuesto como atribucién de la Junta Directiva de la Caja Costa-
‘uv_ariaense de Seguro Social, o sea “dictar los reglamentos para el funcio-
. namiento de la Institucién”’, NO IMPLICA QUE SE DELEGARA EN ELLA
LA POTESTAD DE REGLAMENTAR LA REFERIDA LEY, QUE CORRES-
PONDE AL PODER EJECUTIVO, segin el inciso 3?2 del articulo 140 de
~ la Constitucién Politica, pues aquellos reglamenios son los que se con-
fraen al gobierno y administracién de la Caja, QUE SI ESTA AMPLIA-
~ MENTE FACULTADA PARA DICTARLOS, AL TENOR DE LO QUE PRES-
~ CRIBEN LOS NUMEROS 73 Y 188 DE LA PROPIA CONSTITUCION
~ TAMBIEN. Y declarar QUE NO TIENE FACULTAD ESTA CORTE PARA
ONOCER DEL RECURSO, EN CUANTO SE REFIERE A LA CONSTITU-

IONALIDAD DE LOS ACUERDOS DE LA JUNTA DIRECTIVA DE LA
CAJA que derogaron los articulos 45 y 49 del “Reglamento del Seguro
- de Invalidez, Vejez y Muerte"”, pues segin los términos de los articulos
10 de la Constitucién Politica y, 71, inciso 1¢, de la Ley Orgénica del
~ Poder Judicial, LA COMPETENCIA DE ESTE TRIBUNAL, EN LA MATERIA
- QUE INTERESA, NO SE EXTIENDE MAS ALLA DE LAS DISPOSICIONES
~ DEL PODER LEGISLATIVO Y DEL PODER EJECUTIVO". (Subrayamos
. if!lbsolros]. Del importante pronunciamiento trascrito, queda, con caracteres
‘ﬂaros y definidos, que la Corte Suprema considera, que las leyes consti-
tutivas y orgdnicas de las Instituciones Auténomas sélo pueden ser regla-
:-'m'entudus por el Poder Ejecutivo, sea que niega capacidad o compe-
- fencia constitucional a aquellos organismos para emitir los reglamentos
- llamados ejecutivos o subordinados. Este punto es muy importante, y ese
- Mismo criterio es el que hemos venido sustentando a través del desarrollo
- de este estudio: no existe disposicién constitucional ninguna, expresa o
53'I'I|:blir:itc'.-, que oforgue a las Instituciones Auténomas la potestad regla-
- Mentaria ejecutiva’”.
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El Lic. don Eduardo Ortiz O., en su trabajo “La Potestaq
Reglamentaria en Costa Rica. Régimen actual y perspectivas”
Revista de Ciencias Juridicas”, Universidad de Costa Rica, Escuela
de Derecho, N 16, noviembre 1970, pdg. 193, trae la siguiente
cita jurisprudencial sobre el tema en estudio: Sentencia de Casa-
cién de 14:30 horas del 11 de setiembre de 1958, de la que comentg
y afirma lo siguiente:

“por virtud de la cual se impuso a un poderoso enfe auténomo, como
la Caja Costarricense de Seguro Social, la observancia de un reglo-
mento del Poder Ejecutivo sobre tramitacién de reglamentos interncs
de trabajo en materia laboral, pasando por encima del reglamento
propio sobre la materia dictado por el ente. Sin embargo, en el caso
el problema real fue otro, aun cuando accesoria e innecesariamente se
diera pronunciamiento sobre esa potestad exclusiva del Poder Ejecutivo
para reglamentar las leyes. Pues, en efecto, el verdadero ceniro de la
cuestién y Onico que debié resolverse era el de si el reglamento de
la entidad auténoma para la tramitacién de un reglamenio interno de
trabajo podia desconocer las pocas formalidades previstas al respecio
por el Cédigo de Trabajo, ley de la Repiblica (formalidades como la
‘aprobacién final del Reglamento, en aquel entonces, por la Inspeccién
E de Trabajo). Es evidente que en el caso el reglamento de la Caja, ero
nulo, por violacién de la ley, dado que nadie discute la superioridad
de ésta sobre aquél. De eso a sentar la superioridad del reglamento
del Poder Ejecutivo sobre el de la Caja en cuante a la aplicacién del
Cédigo de Trabajo a esta Gltima hay un salto sin conexién légica alguna,
pues deja sin explicar por qué la Caja, que tiene potestad reglamentaria
sobre sus seguros sociales (segin lo acepta el mismo fallo) no la tiene
para el manejo de sus relaciones de personal, indispensables para el
buen funcionamiento de esos mismos seguros’.

El propio Lic. Ortiz O., ya en el texto de su trabajo citado,
nos dice lo siguiente, para lo que ahora interesa:

“La misma (jurisprudencia) ha sido consistente, a lo largo de los muy
pocos casos decididos, en negar a los entes auténomos la poresicd
reglamentaria para la ejecucién de sus leyes y de las leyes, distin
guiéndola nominalmente y sin ulterior explicacién de la que se fundc
en su potestad propia de gobierno y administracién. Con ello, la juris
prudencia sujeta al ente auténomo a los reglamentos de ejecucién de
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leyes dictados por el Poder Ejecutivo, sin colaboracién ni asenti-
miento alguno de su parte.

La jurisprudencia ha sostenido que la potestad reglamentaria del
m auténomo en materia de gobierno y administracion esta estricta-
“mente confinada a su especialidad orgdnica, entendida como el tipo
de especializacion por la materia que le ha sido encomendada y que
~ es su razén de ser, “Asi por ejemplo, como quiera que la especialidad
' organica de los bancos es moneda y banca, sin violar su autonomia
'ﬁ Poder Legislativo no podnu imponerles una determinada tasa de
. interés en sus operaciones” (Considerando V, Casacién 14:30 hrs, del

11 de sefiembre de 1958). Y, a la inversa, “dado que la especialidad
orgénica de aquella entidad (la Universidad de Costa Rica) refiérese tan
p :gSio a aspectos culturales que especificamente sefalan los articulos 86
de la Constitucién Politica, y que dentro de éstos no podria com-
prenderse la materia referente a jubilaciones, forzoso es concluir, en-
tonces, a tenor de la doctrina imperante en la materia y de los textos
'@mﬁfucicnules que entre nosotros la prohijan, que en el caso sub-lite
 no pueden ser aplicadas las disposiciones reglamentarias mediante las
~ cuales la demandada introdujo las modificaciones fundamentales a los
lﬁérminos en que otorgara a sus servidores el beneficio de la jubilacién”.

Y agrega el Lic. Ortiz O., comentando esa jurisprudencia:

trata de fallos controvertibles, en nuestro concepto. En primer tér-
ino, parece muy dificil y casi imposible deslindar la materia de orga-
~ nizacién y funcionamiento propios de la entidad, que normalmente entra
Censu potestad de gobierno y de administracién, de aquella que corres-
~ ponde a la reglamentacién de la ley orgdnica respectiva, toda la cual
versa justamente sobre lo mismo. Y si —con la mejor y maés nueva
‘doctrina— hemos considerado ejecutivo para estos efectos el reglamento
~ qgue es Ofil o necesario para el ejercicio de las competencias creadas
~ por ley, a condicién de que no la contradiga, es evidente que la potestad
- de reglamentacién fundada en la de gobierno de la entidad es una
¥ la misma con la de reglamentar su ley orgénica y demés conexas.

En segundo término, pareciera imposible e inconveniente en todo
- caso, reducir la potestad de gobierno al manejo de la especializacién
- orgdnica, con exclusién de las otras necesidades de indispensable
satisfaccién para un eficiente desempeiio dentro de ese campo. Es evi-
~ dente que la facultad de manejar el personal es una, si no la principal,
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enire esas necesidades; pero no es la Unica. Entra, ademés, en i
potestad de gobierno y como parte de la organizacién del ente, todo 5
concerniente al régimen patrimonial de la institucién, la creacién de
oficinas y distribucién de cometidos y potestades y todo lo relacionads
con procedimienfos, técnicas y modos de prestacion del servicio. E
clarisimo en doctrina que el ente puede crear por si un reglamento de
jubilaciones, lo mismo que el reglamento interno de trabajo, dentro del
marce de la ley (de la Asamblea).

En tercer lugar, pareciera no haber subordinacién entre el reglo-
mento de la ins_ﬁtucién sobre su organizacién y funcionamiento, y el
del poder Ejecutivo sobre igual materia. Pues asi como la jurispru-
dencia citada encuentra que el Gnico posible es el reglamento del Poder
Ejecutivo, creemos que, a la inversa, el Gnico posible es el de la entidad
con exclusién de aquél. Si, en todo caso, se optara por la coexistencia
de reglas, el reglamento de la institucién tendria que ser reputado como
superior (cita a Sayagués Laso, como opinando en contra). Las razones
han sido ampliamente expuestas en otro trabajo del suscrito (Eduardo
Ortiz Ortiz, La Autonomia Administrativa en Costa Rica, pég. 115) vy
pueden resumirse en la preferencia de lo especial sobre lo particular
dentro del Gmbito normative, relacién que es la esencia y fundamento
de existencia de toda autonomia normativa. Ello no perjudica la subor-
dinacién adminisirativa —no normativa— del ente al Poder Ejecutivo
ni ain en los sistemas que tengan tutela administrativa desarrollada
—como no es nuestro caso— pues en los mismos se da siempre la ley
expresa que sirve de fitulo a la preferencia inversa de aquél Poder en
el campo administrativo de la entidad auténoma. Quede claro, en todo
caso, que la tesis sustentada es rechazada por la jurisprudencia.

Pareciera, en sintesis, que la potestad de los enfes menores en
Costa Rica es la siguiente:

a) Tienen potestad reglamentaria relativa a su organizacién y funcio-
namiento, como poder implicitamente conferido con la autonomia por
el articulo 188 de la Constitucién y expresamente reconocido por
la ley;

b) Parecen tener potestad reglamentaria exclusiva para la ejecucion
de su ley orgénica y de las demés aplicables a ella, también como
poder implicito en la autonomia constitucional y en la libertad de
gobierno que ésta les confiere, salvo ley que disponga lo contrario;
pero esta conclusion es rechazada por la jurisprudencia que afirmo
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ser totalmente distinta la autonomia normativa interna que indu-
dablemente tienen de la potestad de reglamentacién ejecutiva de
su propia ley o de ofras leyes;

Nada dice la Constitucién sobre su potestad reglamentaria delegada”.

tucién Politica, mediante ley constitucional N° 4132 de
 mayo de 1968, y nos dice a ese respecto:

' cambio consiste en eliminar la garantia constitucional de la auto-
ia en materia de gobierno, propia de los entes auténomos y sujetar
auionomia a la ley ordinaria,

onomia de administraciébn o, como dice el texto constitucional,

Los entes continban manteniendo

ando de “independencia administrativa”.

“El propésito de la reforma fue, como consta de sus actas y antece-
, abrir la posibilidad a la Asamblea de permitir al Poder Eje-
un control y direccién mayores de los entes para asegurar la
dinacién de sus programas con la planificacién nacional. Se trata
» un propdsito centralizador, en beneficio de una posicién de mayor
. del Poder Ejecutivo como érgano rector de la Administracion.

evidente, sin embargo, que toda la innovacién fue degradar una
a constitucional (en cuanto antes de la reforma se tenia por cierta

en materia de gobierno, intangible ain para la Asamblea) a una
de ley. En el futuro serd posible menoscabar sin limites la
ad de gobierno del ente, pero con base en una ley.

Pareciera discutible —por todo lo ya dicho— la constitucionalidad
una ley que delegara en el reglamento la regulacién de la materia
ad de gobierno del ente auténomo), aln si impusiera limites y
vas. Segin el enfoque amplio o estricto de la reserva de ley,
explicado, asi seria la conclusién a favor o en contra del regla-
mento dictado en esas condiciones.

Pero se desprende claro, sea cual sea la solucién que se dé al
‘Gnterior problema, que hay en todo caso una garantia constitucional
- de la potestad de gobierno del ente auténomo, consistente en esa
- feserva de ley. Luego, en tanto no se dé una ley (o, en su caso, un
W’ﬁmenlo delegado con base en una expresa autorizacién de la
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Asamblea) el Poder Ejecutivo no podra interferir esa potestad de g6
bierno por via reglamentaria. El ente auténomo, en uso de la Misma,
puede darse por reglamento su administracién y gobierno propio, demro
del marco de la ley. El reglamento del Poder Ejecutivo que afectarg
esa esfera privativa seria inconstitucional, por lesivo de la autonomiy
del ente y de la reserva de ley consagrada a su favor. Ello no obstante
cabe preguntar: ¢es asi aln en relacién con los reglamentos ejecutives
de las leyes aplicables ol ente auténomo, dictados por el Poder Eje-
cutive? ¢Es tan plena como parece esa potestad de gobierno?

Con esas interrogantes del Lic. Ortiz O., retomo yo el mo-
desto intento de aportar alguna idea a la “solucién’” de tan ardug
problema.

Muchas péaginas maés atrds habia expuesto yo que el Go-
bierno Municipal era algo més o, al menos, distinto de las que
me permiti llamar meras instituciones auténomas. También afirmé
que, para lo relativo con la competencia que les atribuye a las Muni-
cipalidades el articulo 169 de la Constitucién, éstas gozaban de algo
asi como de una autonomia privilegiada, que tenia que respetar, in-
cluso, la propia Asamblea Legislativa. Ademds, habia formulado
una serie de comparaciones con la mera autonomia del articulo
188 de la Carta. También dije que a las Corporaciones se les habia
dado una competencia, claro estd que territorial, mis que una
especialidad orgénica.

Agregué, incluso, que la Constitucién no sélo no habia defi-
nido ni los intereses ni los servicios locales, sino que contrariamente
a lo que habia dispuesto sobre otros extremos del asunto, no habia
delegado en la Asamblea, a texto expreso, hacerlo.

Todas esas consideraciones hacen pensar que todo lo queé
ya se transcribi6, relativo como es a las instituciones auténomas en
sentido estricto, no puede, sin més, tenerse como plena y completa-
mente valedero para las Municipalidades. En éstas, aparte de 1as
consideraciones que se acaban de mencionar, hay campo para otras,
de mucha importancia, a saber:

a) Las Municipalidades, aparte de autonomia, gozan de una com-
petencia territorial, con fines dados por el Constituyente, s
concretarlos al estilo de una mera especialidad orgénica;

0

constituyente las llamé Gobiernos ... Municipales.
‘Gobierno, a fines de una amplisima adm1mstrac16n
o es muy de tomar en cuenta—, pero siempre un
, no una mera descentralizacién administrativa;

un cuerpo deliberante, integrado por regidores munici-
de ELECCION POPULAR;

en con la Administracién Central —Poder Ejecutivo
ci6n de Consejo de Gobierno— el vinculo del origen del
4 niento de sus jerarcas;

zacién que, en alguna forma, a sus funciones haga
nte de la Reptiblica y el Ministro de Gobierno que
en la misma, genera responsabilidad, a tenor de lo
en el articulo 149, inciso 5°, in fine, de la Constitu-

Municipalidades, como lo he sostenido, no se les dio
nimple “especialidad orgdnica”, sino, en condicién de Go-
Jocales, la administracién de los intereses y servicios
indole. Asi las cosas, si la sentencia de Casacién de
230 horas del 11 de setiembre de 1958, Considerando
ma, en tratdndose de los bancos, que ni la ley (de la
lea) les puede imponer la tasa del interés, por ser la
dad orgénica” de los mismos, moneda y banca, quiza
decirse algo parecido (con base en el estilo de razo-
1to de ese mismo fallo) en relacion con las corporaciones,
ue dice relacién con todo lo que es de su jurisdiccion.

conviene abrir un paréntesis a fin de ver algunas cosas
STAD REGLAMENTARIA, antes de concretar mi cri-
de si las Municipalidades pueden o no reglamentar las
rentes a lo municipal, o si tienen que conformarse y some-
S reglamentos dictados al efecto por el Poder Ejecutivo.

: meeﬁor Ortiz O., en su trabajo “La Autonomia Admi-

icense”, Revista de Ciencias Juridicas, Univer-
Rica, Escuela de Derecho, N” 8, noviembre de
- 174 y ss., nos dice lo siguiente:
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“Todo lo que es juzgar sobre oportunidad del servicio, es |g...q;,,.,eme
ejercer pofestades discrecionales de decisidn. Regular en general ¢ o
de esas potestades, en lugar de hacerlo caso por caso, es precisamente
ejercer la potestad reglamentaria.

La potestad reglamentaria de leyes se ejerce sobre dos campog
fundamentales: la regulacién de la discrecionalidad y la complementq.
cién de la ley. La primera hipétesis se da cuando la ley requiere ge
una precision légica o terminolégica, porque ha ufilizado concepios
técnicos o empiricos no detallados, o referencias a criterios culturales
como la moral, las buenas costumbres, la necesidad piblica, el escn.
dalo, la urgencia, la peligrosidad, efc., cuya exacta comprensién depende
del criterio variable y subjetivo, dentro de limites razonables, del jerarcq
o funcionario llamado a aplicarla. El reglamento interviene, entonces,
para precisar, detallar, enumerar, aclarar. Se trata, en sintesis, de inter-
pretar la ley con alcance general y de vincular aquella posibilidod de
eleccién que la imprecisién legal permitié al funcionario.

Por ofra parte, la potestad reglaomentaria sirve para completar
la ley, cuando no ha regulado los medios légicamente imprescindibles
o practicamente necesarios para aplicar sus disposiciones. Cuando una
ley, por ejemplo, regula una potestad de control y no regula la con-
siguiente potestad de vigilancia, el reglamento puede establecer los
medios de vigilancia porque para ello se halla implicitamente facultado
por la misma, que alguna forma de intervencién habré de permitir para
hacer posible aquel control. Cuando una ley regula las funciones de un
ente auténomo y no contempla los poderes necesarios para que éste
pueda actuar frente al plblico, siempre que se trate de exigencias prac-
ticas de aplicacidén realmente ineludibles en cuanto a su naturaleza, el
reglamento puede discrecionalmente indicar esos medios, salvo si son
de imperio. Asi, la funcién esencial —algunos sostienen que la Unice
posible— del reglamento es llenar los espacios en blanco dejados por
la ley, por omisién o por imprecisién. Es decir, regular lo no regulado,
partir de la ley hacia la conveniencia y fijar soluciones de imaginative
eficiencia administrativa. Reglamentar coincide, entonces, con resolver
en cuanto a la oportunidad y la conveniencia, en términos generales
y con cardcter enteramente discrecional.

Pero ya vimos que en este campo, precisamente, la autonomi®
tiene el peso de la balanza: entre especializacién y no especializacion
administrativas, sélo en ente y no el Estado es el que puede decidir bien

R

Jescentralizacién es un cambio en la clésica distribucién de
; mmles, que ha dejado intacta la clésica separacién de
nes, como luego se veré. En virtud de la descentralizacién se
; Ia divisién de poderes no opera bien desde el punto de
= . lﬂ distribucién de los cometidos, considerada frente al servicio
oscentraliza. Implica ofirmar que, para la prestacién de ese
f la disposicién de los medios necesarios, es més capaz el
o que el Poder Ejecutivo y, por lo tanto, mas oportuna y
}g reguluuon de aquél que la de éste sobre los modos
nes de prestacién. Los supuestos de la descentralizacion
ser varios cualesquiera, pero el Gnico que en todo caso resulta
> es este juicio comparativo de capacidad para el servicio,
egterometﬁe al ente auténomo frente al Poder Ejecutivo. Desde
o de vista es claro no sélo que el Poder Ejecutivo carece de
. reglomentacién de las leyes sobre la autonomia, sino,
‘ente auténomo es el Unico capaz para ejercer aquella
idad y la potestad reglamentaria que en ella se fundamenta.
ntesis: la potestad reglomentaria de las leyes referentes a
izacién administrativa corresponde ahora, en nuesiro pais,
a institucién y no al Poder Ejecutivo, por las siguientes defi-
es: a) porque a la institucién le corresponde la responsa-
la gestién del servicio, en aplicacién de las normas que lo
: ‘reglamento ejecutivo es el instrumento bésico para evitarlas
buena gestién; b) porque a la insfitucién corresponde, sin
lguna, la potestad de reglamentacién auténoma de los aspectos
| servicio —que comprenden las relaciones con los usuarios
7. por mayoria de razon, tiene que corresponderle también
de reglamentacién ejecutiva de leyes sobre esos mismos
< que es de ejercicio mas simple y subordinado; c) porque la
én implica por si misma, un traspaso al ente auténomo de
s de direccién y administracién del servicio, para un uso
'_‘_” ‘potestades discrecionales que supone siempre toda acti-
alta administracién. Razén por la cual la potestad reglamen-
las leyes atinentes tiene que corresponderle al ente auténomo,
como es no ofra cosa que la regulacién del ejercicio de esas
es en forma general, y creacién de derecho también discrecional
a los medios necesarios para la aplicacién de la ley, no
ni detalladamente regulados por ésta”.

do ese muy ilustrativo paréntesis, sobra decir que
azones de mucho peso —fuera de la propia autoridad
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del autor Ortiz O.—, en el sentido de afirmar la potestad regla.
mentaria de las Municipalidades sobre las leyes municipales, Cor;

prelacién al Poder Ejecutivo.

No obstante lo anterior, creo del caso, antes de emitiy
personal opinién, seguir adelante con ciertos articulos del Cédigg
Municipal, que nos podrian colocar en mejor aptitud para oping,

El articulo 8° de ese cuerpo de leyes, dice, literalmente:

“Articulo 8%.—El Estado velard por la integridad y fortalecimiento de
autonomia municipal.

la

Es obvio que no se requiere mayor esfuerzo para entender
que no se velaria por la integridad ni por el fortalecimiento de
la autonomia municipal, si el Poder Ejecutivo pudiera reglamentar
las leyes municipales. Con base en lo que se expuso en el parén-
tesis de arriba, quien pueda reglamentar aquellas leyes, seria, ni
mas ni menos, el verdadero jerarca del asunto. Salta a la vista,
a todo lo muy largo del presente trabajo, que si de algo se quiso
alejar a las Municipalidades fue de la jerarquia o autoridad del
Poder Ejecutivo.

De paso conviene tener presente, relacionandolo con lo ex-
puesto algo més arriba, (donde se mencionaba el asunto), que la
derogada Constitucién Politica de 1871, no contenia disposicién
alguna equivalente a la del articulo 149, inciso 4), in fine, de la
actual, donde se responsabiliza al Presidente y al Ministro que lo
acompafe, por obstaculizar en alguna forma las funciones que co0-
rresponden a las Municipalidades.

No sera licito pensar que, si se responsabiliza al Presidente
v al Ministro, por la mera obstaculizacién en alguna forma de las
funciones municipales, al propio tiempo —si no se los quisier?
dejar indefensos ante una acusacién—, se los est4, implicita y 108"
camente, liberando de sus potestades reglamentarias ejecutivas, €”
lo relativo con las leyes municipales? Si a esos funcionarios s¢ los
responsabiliza por “obstaculizar”, (y si alguien puede obstaculiza’
es quien, siendo extrafio al ente, reglamenta), no parece razonabl®
que ‘“‘tengan” que correr tal riesgo, reglamentando lo que, desdff
muchisimos érdenes, como lo hemos ido poniendo en evidencia, ™
técnica ni legal ni constitucionalmente, est4 a su cuidado.
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so a), in fine, del articulo 7° del Cédigo Municipal,
- de las municipalidades, dictar, fuera de los
auténomos, de organizacién y de servicio”, CUAL-
RO AUTORIZADO POR LA LEY. Eso esta indicando
~dor entendi6 que podia, sin violacién constitucional
dggica potestad reglamentaria del Poder Ejecutivo,
Jas Corporaciones Municipales, para el dictado de
francamente emparentados con los llamados ejecutivos,
propiamente ejecutivos en sentido propio. Dentro de
‘de razonamiento nos encontramos con un caso, por
expresa, en el cual el legislador autorizé a los Gobiernos
ctar un verdadero REGLAMENTO EJECUTIVO.
situacién prevista por el articulo 63, parrafo final,

iteralmente, lo que sigue:

lo 63.—...El Consejo Municipal reglamentard lo
sbramiento de los miembros de los Concejos de Dis-
funcionamiento de éstos”. Lo propio decreta el Transi-

em. Hasta ahi las cosas, todo parecia indicar que se
El;exto expreso, por el camino de una verdadera auto-
ativa. No otra cosa deduzco yo del encargo de regla-
. propio Coédigo, en parte notoriamente estructural del
pal. Sin embargo, a poco andar, se volvi6 atrds,
 borrando en cierto modo la aludida autonomia normativa
oné, sino atacando, — (sin perjuicio de suponer fundadas
cas o de otro orden, si las hubiere, pues que yo no
estudiar el asunto en términos de pronunciarme sobre
—, la autonomia municipal en bloque, si se me permite
. Me refiero a la Ley N° 4892 de 9 de noviembre de
blicada en “La Gaceta” N° 230 del 18 de ese mismo mes.
volvié a introducir al Poder Ejecutivo, de cuerpo entero,
tos municipales relativos con los Concejos de Distrito,
olos, para el porvenir, CONCEJOS MUNICIPALES DE
*L0. Algo de lo més grave en esa Ley es que delega, expresa-
en el Poder Ejecutivo la facultad de reglamentarla, se
mediante reglamento ejecutivo delegado.

0, volviendo a lo que yo traia entre manos, debo agregar
mﬂd.iante una ley (de la Asamblea) que se hizo lo que
unicipal encargada a los Gobiernos Municipales: regla-
nombramientos y funcionamiento de los Concejos de
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Distrito, eso me parece indicativo de que el propio legisladoy, en
tendié y valoré, en toda su magnitud, el alcance de la potestaq tm;_
habia otorgado con base en los articulos 63, péarrafo final y Tran.
sitorio II del Cédigo Municipal. Por todo lo anterior es que Yo
considero que fuera de ‘“reglamentos auténomos, de organizacigy,
y de servicio”, el Codigo, al menos en el caso de comentario, dentyq
de la expresién “cualquier otro —reglamento— autorizado por la
ley”, (articulo 7° inciso a) in fine), se referia, entre otros posih]eg
tipos de reglamentos, a los EJECUTIVOS.

El articulo 47, parrafo segundo ab initio, ordena publicay
los proyectos de reglamento, SALVO EL CASO DE LOS REGLA-
MENTOS INTERNOS. Pareciera, entonces, que se pensé, entre
otros tipos posibles de reglamentos a publicar, en los ejecutivos,
Debo declarar, con toda sinceridad, que el estilo del Cédigo no
permite caminar por un camino interpretativo lo suficiente recto
y firme. El intérprete se ve forzado a armar, si es que lo logra,
su construccién con cabos y a veces hasta enteramente sueltos.

No sin fundamento se ha dicho que el Derecho Adminis-
trativo, en lo que tiene de legislado, es francamente lagunoso; pero
no ocurre lo mismo con su parte doctrinaria en la que, con buena
voluntad, sin prejuicio y con acatamiento a sus principios cardi-
nales, se puede el intérprete orientar y llenar aquellas lagunas
de soluciones correctas y vivificantes para las instituciones.

La materia de EXPROPIACIONES (Titulo VI), articulos
157 y siguientes, me parece muy consecuente con la autonomia
municipal. Su manera de estructuracién, parece implicar, casi sin
duda razonable, que nadie que no sea la propia Municipalidad, la
podria reglamentar; asi de fuertes y claras aparecen sus potestades:

Consecuentemente con todo cuanto dejo expuesto, recono-
ciendo una vez més que el problema planteado no tiene solucion
pacifica, yo me inclino por reconocerle a los Gobiernos Municipales
la potestad de dictar reglamentos ejecutivos de las leyes propid
y netamente municipales.

Sin que sea parte del tema que vengo desarrollando, es del
caso reconocer que el ejercicio de la anterior potestad, quizd M4
que nada por ser tantos los municipios, plantea problemas muY
graves. Entre otros, la posible multiplicidad de reglamentos ejec%”
tivos de una misma ley, con todas sus consecuencias, como converti’
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_en una Babel reglamentaria. Sin embargo, las Mu-
_con la colaboracién del 1. F. A. M. y de la Contraloria
, Repiblica, podrian ir preparando, ante sentidas y
»s de impostergable satisfaccion, REGLAMENTOS
rtunamente, sobre los mismos modelos impresos o
» puedan ir siendo adoptados y aplicados. Lo mismo se
para los demis tipos de reglamentos. Ademés, siempre
erisima importancia, para mientras se arriba a las
-nstitucionales y legales que se consideren absolutamen-
isables para la autonomia, y hasta para preparar su
o, tratar de ganar la simpatia del Poder Ejecutivo, en
que, de hecho, prescinda del ejercicio de su facultad
reglamentaria en lo que hace relacién con las muni-

trativo observar que el parrafo primero del articulo
‘Municipal, no obstante la reforma introducida al
de la Constitucién Politica, se refiere a “potestades
0” como algo de que gozan las Municipalidades como
“gutonomia” que a ellas les confiere la Ley Suprema.
es, que algunas de las opiniones del autor de esta
\brian de parecer exageradas a los autores del Cédigo.

‘esa observacién se cierra, en lo que tiene de exposicién
la primera parte del presente trabajo.

' se ha visto, aqui no hay nada original. Simplemente
ha tratado de relacionar opiniones de personas real-

e sobre la autonomia municipal expone el Profesor
e, en su obra “INTRODUCCION AL ESTUDIO DE
FUCION”, Tipografia y Casa Editorial “La Moderna”,

® asi el Profesor Moscote, en la péagina 307, op. cit.:
NOMIA MUNICIPAL”. Volviendo ahora a nuestro
Mos de consignar, primero, unas cuantas consideracio-
a lo que propiamente debe entenderse por autonomia
segundo, de inquirir si entre nosotros es posible que
Vi€Zca no como una cosa vaga, sino en la préctica y en

e R e



los hechos. Muchos son los que creen que la autonomia de
Distritos Municipales implica la idea de que ellos tienen c¢jo

derechos inherentes a su existencia, por encima de la del Estado_'

pero, a la verdad, no es de esto de lo que se trata. El Municipic:
es una parte integrante del Estado, y, por este concepto, mal Podria
ser independiente de él, menos atn si ambos tienen la mismg fina.
lidad de contribuir al bienestar social: el Estado, dentro del amplig
radio de accién de la Nacién entera; el Municipio en el reducidg
la Ciudad, que es el nticleo principal de poblacién del Estado. Rl
verdadero problema, de la autonomia no es, pues, uno de disocis.
cién o separacién, sino uno que consiste en que los centros municj.
pales alcancen con iniciativas propias, con medios propios, ade.
cuados a las necesidades locales, pero dentro de las aspiracioneg
politicas del Estado, ciertos fines especiales a la vida de la comuni-
dad.

Esto es lo que de una manera cabal expresa el municipalista
americano Wilcox cuando después de decir que el HOME RULE,
aplicado a las ciudades es un término vago que debe cristalizarse
en un programa, agrega, que éste consta de tres derechos. Uno,
el de la municipalidad a elegir de entre sus propios ciudadanos los
funcionarios que hayan de administrar la ley en la localidad. El
segundo, en la facultad de ésta, ordinariamente una ciudad, para
determinar su propia forma de organizacién para los fines del go-
bierno, y el tercero, que entrana la facultad de la entidad para
determinar el fin o esfera del gobierno local. (RECUERDESE LO
QUE DIJE DEL ARTICULO 169 DE LA CONSTITUCION PO-
LITICA DE COSTA RICA).

Como se ve, no hay en estas aspiraciones nada que sea COI"
trario a la unidad politica nacional y ni siquiera al propio cardcter
del sistema centralizado de gobierno que nos rige.

La dificultad que habria que vencer y que, luego, no ©
insignificante consistiria solamente en organizar las condicione$
constitucionales bajo las cuales la autonomia llegara a ser un hech®
efectivo sin chocar con la concepcién unitaria del Estado y de S“
Gobierno, sino antes bien afianzédndola en lo que ella tiene
esencial y permanente.

Las bases de una tal organizacién serian més o menos ot
que siguen:

Y W

del niamero de Distritos Municipales de la Republi-
sién de los que asi quedarian en otros que tengan

md:cc:onal més extensa.

de los limites y alcance de la autonomia municipal
en distinta del poder politico y administrativo del

.cién cuidadosa y cientifica de los objetos a que debe
s la accion municipal. (RECUERDESE LO QUE
:» ACERCA DE LOS COMETIDOS MUNICIPALES
ECIDOS EN EL ARTICULO 4° DEL CODIGO MU-

completo de los viejos métodos administrativos con-
por la ley 1° de 1916 en lo tocante a los regimenes
1 y municipal y, de modo particular, del principio de
alcaldes deben ser agentes de los Gobernadores, y con-
nombramiento de aquéllos por el método de eleccién

bases serian desarrolladas en una Ley orgédnica muni-
prendiera todos los aspectos de un régimen nuevo,
rente, en lo tocante a su cardcter, al modo de desig-
funcionarios, al sistema econémico, a todo cuanto,
endiese a hacer de él un verdadero régimen de respon-
" de eficacia”.

Pro esor Moscote inserta la siguiente extensa e ilustra-
pie (pég. 309):

Nosotros tenemos en particular estima el sistema de gobierno
I,Pt_)_r comisién, que fanto se ha extendido en los Gltimos afios
Estados Unidos, y nos gustaria ver implantado en Panamé algo
nte a dicho sistema; por esto, ya desde hace algin tiempo hemos
Propagando sy conocimiento por la prensa.

En un editorial del Diario de Panamd, del que fuimos directores en
' deciamos: Con el fin de que las personas que no se hallen familia-
con los principios del gobierno municipal por comisién tengan
€ idea de él, vamos a tratar de condensar aquf en unas cuantas
SUs més salientes caracteristicas. La informacién, para tal efecto,
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lo hemos tomado de las interesantisimas obras de Clinton R°9er;
Woodruff, de Adolfo Posada y de Leo S. Rowe, en donde la materiq 3
halla completa y expuesta con una competencia insuperable.

El sistema, como una realizacién practica, data de 1900 y tyyq o
origen en Galveston, Texas, en donde por consecuencia de un terrible
huracén que destruyé las defensas de la ciudad contra las aguas del
Golfo, se planted para sus habitantes la necesidad inevitable de resolyq,
por medios répidos y eficaces una crisis fiscal y econdmica, resultadg dé
anteriores administraciones municipales, al estilo de la nuesira. Los hom.
bres de negocios y no los politicos, fueron los que dieron la batallg y ¢
afio siguiente el antiguo régimen habia dejado de existir... “la nueyq
carta de 1901, dice Posada, dispuso que la administracién de la ciudgd
pasara a manos de cinco comisicnados, tres de ellos nombrados por g
Gobernador, y dos elegidos por los ciudadanos de Galveston. Puesta en
cuestion la constitucionalidad de la carta, el Tribunal Supremo de Texas
decidié que algunas de las funciones encomendadas a los comisionados,
no podian desempefiarse sino por funcionarios electives. Es decir, el tribu-
nal recordaba la necesidad “constitucional” de no olvidar la “democra-
cia" por la “eficacia”. Y en efecto, la legislatura emendd su carta en
1903 haciendo que los comisionados fueran todos electivos. La carta
reformada dispone que cada dos afios se designen, por eleccién popular,
cinco comisionados, de los cuales uno se fitula alcalde-presidente que, en
efecto, preside la comisién, pero sin tener ofras funciones especiales; no
tiene, ni veto, ni voto decisivo: toda la vida municipal se ordena ¥
conduce por las decisiones de la comisidn. Los miembros de ésta se
distribuyen entre si por mayoria de votos las direcciones de las cuatro
secciones o departamentos especiales de la administracién de la civdad:
hacienda y rentas, aguas y alcantarillados o desagiies; policia e incen-
dios, y calles y propiedad poblica. El alcalde-presidente no tien€
departamento especial: ejerce una accidén directiva de conjunto. Cada
comisionado tiene la responsabilidad de su departamento. La comision
confecciona y aprueba el presupuesto anual, celebra contratos y hace
los principales nombramientos, los de menor importancia los hace cado
comisionado. “Hay aquf, dice Munro (otro municipalista eminente), PY&*
una completa centralizacién de poderes legislativos y administrativo®
y una muy definida determinacién de la responsabilidad. Y, afiader
que nadie que examine imparcialmente la experiencia de Galves®"
durante los seis primeros afios que son los que él puede aprecia”s s
atreverd a negar su innegable éxito, La condicién financiera de o
ciudad ha mejorado decididamente; todos los servicios municipales haf!

un més alto grado de eficacia, los ciudadanos de una con-
| ' an y aceptan el servicio plblico y el tono general
Jistracion municipal se ha levantado visiblemente™.

.Paén fundamental que inspira el sistema es la de que “una
o una asociacién privada, debe ser administrada por unos
competentes, los cuales forman los departamentos legis-
ivo y administrativo de la ciudad™.

iormente a la reforma de Galveston, y como una conse-
k_j;; criticas y resistencias que naturalmente debieron hacerse
erno_municipal por comision, la ciudad de Des Moines, lowa,
Igunas modificaciones en virtud de las cuales su imperio
os Unidos se ha afirmado de tal manera, que, desde
[;asra la fecha (tenemos en las manos la edicién de CITY
AENT BY COMMISSION de Wooddruff de este afio) son
ades las que han adoptado el sistema definitivamente y 312
la actualidad estan considerdndolo seriamente, Una parti-
del nuevo sistema de gobierno municipal, es que donde con
ito se aplica es precisamente en las poblaciones de reducida
de habitantes. Y no hay que perder de vista, ademéds, de
se ha organizado en Norte América representa el mayor
%i.i\}ese ha hecho hasta ahora para armonizar la democracia
esidad de una perfecta eficacia de los servicios publicos

) A es realmente grave y su solucién, si es que
' parece al autor de esta ponencia que se encuentre
: _?_liéﬁf:ién de principios puros. La permeabilidad de
d‘-’? Competencia, como se expresa Jordana de Pozas,
onal y lo local, siempre gravitard, peligrosamente,
nomia municipal. Ese mismo autor, op. cit. pag.

- ‘encuentra en progresiva decadencia el empefio de dotar
“‘_‘“ de las categorias de entidades territoriales de Haciendas
'S; es decir, de ingresos provenientes de fuentes distintas. Si
%‘h'ﬂm proclamado ese propésito, como en la nueva Consti-
' © en el discurso de presentacién a las Cortes del pro-




yecto de ley de régimen local espafiol, la realidad se encq,
frustrarlo. Subvenciones, recargos sobre impuestos y r.v:mlribucicmes del
Estado y participacién en fondos nacionales administrados por ¢ Te'so:,
son la fuente de donde provienen la mayor parte de los recursos locale

Otra manifestaciéon de esa misma tendencia es la de reducj, 10%;
las Haciendas locales a una sola en cuanto a las clases de €XaCCiongg
y a su cobranza, encargando a la de rango superior local de distribyir
entre todas el producto de la recaudacién.

La tendencia es tan fuerte, que si no se conirarresta y regula
amenaza reducir a pura apariencia la autonomia de provincias y Mu:

90 de

nicipios’.

Tratando el Profesor Jordana de Pozas de la “Transfor.
macién del Régimen Local en Algunos Paises”, en lo relativo cop
Inglaterra, op. cit. pags. 25 y ss. expone:

"“Teéricamente, las leyes administrativas se ejecutan en Inglaterra por
las Administraciones locales, sin intervencién directa o indirecta del Go-
bierno centfral, que carece de érganos equivalentes a nuestros Gober-
nadores civiles, Delegados de los Ministerios y demds funcionarios locales
de la Administracién ceniral. La realidad correspondié a esa doctrina
hasta la Ley de Pobres de 1834, que creé un Cuerpo de Comisarios para
la Administracién de la asistencia a los pobres, sustituido més farde
por una Junta de Beneficencia [Poor Law Board), de los cuales dependia
todo el sistema creado por la referida ley y las que posteriormente la
reformaron. Fue éste el primer servicio transferido a la Administracion
central. Siguiendo ese modelo, la ley de Sanidad pUblica de 1848 esta-
blecié una Junta central, que ante la oposicién del pais hubo de ser
suprimida en 1858. Precisamente a esta época corresponde el nacimiento
de la doctrina del SELFGOVERNMENT anteriormente aludida.

Desde entonces, la tendencia centralizadora adoptd, en frase
de sir William Hart, “'un método més sutil e indirecto”, y la naciond-
lizacién de servicios de cardcter local ha sido poco frecuente. Se regist®
sin embargo, en los Gltimos afios la de los servicios de paro forzo%©
(1934), asistencia a viudas y ancianos (1940), Servicio Nacional Vef®”
rinario, Servicio Nacional de Asesoramiento Agricola, Carreteras (1936)
Aeropuertos (1945), Servicio Nacional de Asistencia Sanitaria (1946) ¥
Servicio de Incendios (1940). En cuanto a los servicios industriales munt
cipalizados, es de temer que sean absorbidos por la tendencia naciond”
lizadora actual. Asi lo dice Robson en su reciente prélogo tituloc®
LOCAL GOVERNMENT IN CRISIS.

= B =

El régimen de las Haciendas locales ha sido el conducto por el
de una manera indirecta e interna, el Gobierno central ha aumen-
' influjo sobre las Corporaciones locales en medida creciente y

La primera subvencién se otorgd en 1835 para ciertos gastos
: f.s y carcelarios; desde enfonces, la practica se fue generalizando.
enciones se cifraban en un tanto por ciento del servicio concreto
| cual se concedian, y llevaban consigo el control de la autoridad
_épbre el servicio subvencionado y, en ocasiones, sobre los nom-
ntos de los funcionarios que hubieran de prestarlo. En 1929,
; de estas subvenciones fueron consolidadas en una subvencién
wLOCI( GRANT) que forma un fondo nacional, distribuido con
a una férmula en que entran en cuenta factores muy diversos.
ntia de este fondo se cifra actualmente en el 22,5 por 100 del
total de los gastos de todas las administraciones locales del
ndependientemente subsisten o han sido recientemente estable-
‘ofras subvenciones porcentuales, que son ordinariamente del 50
0 del costo fotal del servicio concreto correspondiente, que no se
2 para la determinacién de la subvencién global antes mencio-
Entre otros, reciben estas subvenciones especiales los de edu-
sanidad. La elevacién del nivel de los servicios pablicos exis-
la incesante creacién de ofros nuevos aumentan los gastos
en proporcién considerable, Por otra parte, las leyes han adop-
sistema de desgravar o eximir ciertas riquezas y actividades
ivos sociales o econémicos, reduciendo asi la base de la impo-
local. El resultado de todos estos factores es que las Haciendas
se nutren cada vez més de aportaciones del Presupuesto nacional,
servicios quedan sometidos a las instrucciones y fiscalizacién de
spectivos Ministerios”.

asta aqui la extensa cita que ilustra muy bien el pro-
iteado para la autonomia municipal con las subvenciones.

.RI‘Oblema existe en todos los paises que tienen establecido
‘Municipal, como tal, es decir, al menos, como separado
A forma del Gobierno central; con mayor o menor auto-

S que, con s6lo decir que el Estado no se dispone a sub-
(en cualquiera de sus multiples formas o sistemas), a
P10s asi sin mds, sino que, por lo comin, lo hace para
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ciertos fines, que €l se reserva juzgar, y hasta estableciendo foy,
o maneras de inversién, cuando no estrictos controles, ya estg dia ag
todo. Como la capacidad contributiva general de los stubditog h&
cales, es limitada, y como los cometidos nacionales, las mas (¢ 1
veces, se entrecruzan con los locales, el Estado no se dispone fécﬂ':
mente, en estas situaciones de entrecruzamiento de cometidgg .
agotarla con sacrificio del cumplimiento de los que estimg ;u:
propios quehaceres. Asi las cosas, el asunto que nos ocupg se
vuelve algo asi como un circulo vicioso. Lamentablemente, o mis.
bien, inevitablemente, en este choque de fuerzas desiguales, 1a 5,
tonomia municipal se ve francamente comprometida.

As TRIBUTARIAS DEL CODIGO
orPAL Y SUS RELACIONES CON EL
Npevo COpIGo TRIBUTARIO

LIC. MANUEL ANGEL CASTRO L.

me el articulo 21 inciso b) del Cédigo Municipal
cién del Concejo “acordar los presupuestos, fijar las
s y tasas y proponer los impuestos”.

os de contribuciones que autoriza el C6digo Municipal
Municipalidades: la distribucién del valor de las obras
simentacién de calles, de construccién de nuevas vias,
de cafio, cunetas, alcantarillado pluvial y sanitario,
distribucion de iluminacién eléctrica que realicen,
a ser contribuciones urbanas; el costo de las obras
de caminos vecinales y la cuota anual para el man-
: los caminos vecinales llamada detalle. Son tasas las
servicios urbanos y los costos de los servicios por lim-
vidades sujetas a licencia municipal estin gravadas
impuesto municipal, dentro de los limites méximos
por la Contraloria General de la Republica.

podrd abrir establecimientos dedicados a actividades
ar el comercio en forma ambulante sin contar con
cia municipal. La Ley Orgénica de la Contraloria
‘Reptblica establece el tramite que han de seguir las
s de impuestos que hagan los organismos municipales,
ificacién sustancial de que no requieren directamente
de la Asamblea Legislativa, como se explicard mas

Tal y como estdn las cosas, hoy por hoy, me parece que |og
afanes de los municipalistas deberian dirigirse, fundamentalmente’
al estudio cuidadoso de lo que, en comprensiva expresion, se puede
llamar Hacienda local. Sobra decir que no me refiero a un mero
estudio exegético, sino a algo mucho mas hondo. Ese estudio debe
ir de la mano de la determinacién del grado de cumplimiento actual
de los cometidos municipales y causas tributarias, financieras, ete.
del resultado. Y por qué no decirlo de una vez, hay que tratar de
relacionar los programas municipales a realizar a corto, mediano
y largo plazo, con lo que deba ser la planificacién nacional, en lo
gue sea razonable e ineludible (sin arrollar la autonomia muni-
cipal) aplicarla a lo municipal. Todo eso en plan de estudio, por
ahora. Agotada esta etapa, que es todo un gran plan de trabajo,
se podré entrar a determinar cémo sale librada la autonomia muni-
cipal. Antes de todo eso, no creo yo que se esté en capacidad de
ofrecer no ya “soluciones” a problema tan grave con el aqui comen-
tado, sino ni siquiera un diagnéstico medianamente certero.

Consecuentemente con todo lo anterior, termino yo aqui ™
exposicién, dejando para los verdaderamente autorizados la bus®
queda de soluciones. Si, al menos, hubiera despertado inquietudes:
me tendria por suficientemente retribuido.

¥

Establece ¢] Cédigo de Normas y Procedimientos Tribu-
Tributario), Ley N’ 4755 de 3 de mayo de 1971 su
A todos los tributos y a las relaciones juridicas emer-
“excepto los regulados por el Cédigo Aduanero Uni-
‘Americano (CAUCA) y su Reglamento (RECAUCA)
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o por la legislacién especial relativa a entes auténomos o descent
lizados. No obstante lo que se indica en el parrafo primero, las dl:a-.
posiciones del presente Cédigo son de aplicacién supletoria :&
defecto de normas expresas del CAUCA o del RECAUCA, o d’e 12
legislacién privativa de los entes auténomos o descentralizadosn
(articulo 1°).

Lo que significa que las disposiciones de naturaleza trily,
taria que contiene el Cédigo Municipal, atn siendo de existenciy
anterior al Cédigo Tributario, son de condicién privativa de las my,.
nicipalidades, no rigiendo en este supuesto el principio de que la
norma posterior deroga o modifica la anterior en lo que se le oponga
de modo que perfectamente pueden convivir en un dmbito y om;
normas distintas.

En este sentido encontramos que los tributos en la definicign
que da el Cédigo Tributario como “las prestaciones en dinero (Im-
puestos, tasas y contribuciones especiales) que el Estado exige para
obtener recursos para el cumplimiento de sus fines “s6lo admiten
como forma de pago el pago en moneda de curso legal (ver art. 13 de
la Ley N° 52 de 1 de enero de 1932) y en cambio, las Municipalida-
des pueden aceptar el pago de las contribuciones por arreglo y man-
tenimiento de caminos vecinales, mediante la prestacién de servicios
personales (articulo 95 de la Ley N* 4574 de 4 de mayo de 1970).

3) Determina el articulo 5° del Cédigo Tributario que “En
cuestiones tributarias sélo la ley puede: a) Crear, modificar o su-
primir tributos; definir el hecho generador de la relacién tributaria;
establecer las tarifas de los tributos y sus bases de célculo; indicar
el sujeto pasivo”. Sin embargo en el Cédigo Municipal la aprobacion
de las tasas municipales; la aprobacién del valor total de la obra ¥
cada contribuci6n, o su modificacién, tratdndose de obras nuevas de
pavimentacién de calles, construccién de nuevas vias y otras corres:
ponde a la Contraloria General de la Republica, y asimismo la
determinacién del monto del gravamen del impuesto de patenté
dependeri de la reglamentacién “de los limites méximos dentro de
los cuales deben fijarse las tarifas “que expida la Contraloria G€
neral de la Reptblica, debiéndose entender todo ello como und
delegacién restringida, permitida por la doctrina, de la potestd
constitucional respecto de los impuestos, y contribuciones, los cuale®
si son municipales, a tenor del articulo 121 inciso 13) de la C“%rta
Politica vigente, deben ser autorizados por la Asamblea Legislativé

et

que respecto de los tributos que define el Cédigo Mu-
ser que deleg6 condiciones el Poder Legislativo en su
uxiliar: La Contraloria General de la Reptblica.

‘Como norma independiente de la Legislacién Tributaria,
) Municipal estatuye que “el atraso en el pago de cualquier
tribucién o impuesto municipal tendrdn un recargo en
, multa del 2% por cada mes o fraccién, el que no podra
ningtin caso del 249 del monto adeudado”, cuando en
Cédigo Municipal sanciona el pago efectuado fuera de
un interés equivalente al corriente en plaza para el
bancario de los documentos comerciales, el que debe liqui-
1a extincién de la obligacién, que no puede ser superior
»r ciento mensual, — (articulos 82 y 57 respectivamente de

. Asimismo, sefiala el Cédigo de Normas y Procedimientos
en su articulo 35 como medios de extincién de la obli-
taria, el pago, la compensacién, la confusién, la con-
 remisién y la prescripcién. El Cédigo Municipal regula
‘Respecto de la condonacién o remisién remite a lo que la
e; estipula que la prescripcién del cobro de las tasas mu-
, salvo leyes especiales prescribird en tres afios y el de las
nes e impuestos en cinco. Pero guarda silencio en rela-
. compensacién y la confusién. A pesar de que el articulo
o Tributario especifica, que no obstante que sus dispo-
S son aplicables a todos los tributos y a las relaciones emer-
ellos, excepto el CAUCA y el RECAUCA, o los regulados
acién especial relativa a entes auténomos o descentra-
-- ﬂhﬂ son de aplicacién supletoria en defecto de normas
de aquellos textos o de la legislativa privativas de tales
Mo, por su trascendencia econémica-financiera, que no
' sido contempladas por el Cédigo Municipal como medios
210n de las obligaciones en que es acreedora la municipa-

confusién y la compensacién no tienen aplicacién en materia
A municipal.

Sifl embargo, respecto de la confusién, la cual surge
-Bth?to activo de la obligacién tributaria, como consecuen-
- fén de los bienes o derechos afectos al tributo, quede
en la situacién del deudor”, estimo que la extincién surge
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Jesién fiscal a esas instituciones y las municipa-
uctura auténoma reconoce explicitamente la Cons-
_en su articulo, no sélo el Cédigo Municipal puede
onocerla por norma taxativa.

como consecuencia juridica inevitable cuando la obligacién
taria recayere exclusivamente sobre el derecho o bien, sin tpq,

dencia personal. Conforme el articulo 11 del Cédigo Tributar ‘
obligacién tributaria “constituye un vinculo de cardcter perso
aunque su cumplimiento se asegure mediante garantia reg] °

privilegios especiales”. A tenor del articulo 83 del mismo (g
“Las deudas por concepto de impuestos, contribuciones o

municipales constituirdn hipoteca legal preferente sobre los peg
tivos inmuebles”. Ahora bien, de la vinculacién de esas norma
concluye de modo definitivo que en ausencia de disposicién CXpregg
en el Cédigo Municipal, por representar la confusién una renuncig
a un crédito, en el fondo, no es admisible en la materia tributa_rﬁ

que regula.

Lrily,

seular el instituto de la preseripcién, el Codigo Tri-

‘en disponer en el articulo 51 que “El derecho
ci6n Tributaria de determinar la obligacién pres-
o0s. Igual término rige a los efectos de exigir el
y sus intereses”. El término precedente se extiende
para los contribuyentes o responsables no registrados

istracion Tributaria, o que estdndolo, no hubieren
. declaraciones juradas a que estuvieren obligados”,
que en el Transitorio VII dice que “El término
que establece el parrafo segundo del articulo 51 para
‘o0 responsables no registrados ante la Adminis-
, 0 que estandolo, no hubieren presentado las de-
adas a que estuvieren obligados, se debe aplicar con
bligaciones tributarias cuya prescripcién no se hubie-
0 a la fecha de entrada en vigencia de este Cédigo. En
el término de tres afios de la prescripcién que esté
a a contar desde la vigencia del presente Codigo”.
de la legislacién municipal escuetamente precisa que
especiales el cobro de las tasas municipales prescribira
~de las contribuciones e impuestos en cinco “En un
agrega” lo dispuesto en el parrafo primero del articu-
* aplicard tnicamente a los derechos municipales origi-
de la vigencia de este Cadigo”. No tiene norma
respecto. Resulta que el parrafo primero del articulo
del articulo 85 lo que dice es que “los impuestos,
. las tasas municipales entraran en vigencia una vez
,?do aprobados conforme a la Ley y publicados en el
1”. Una de dos: o el legislador en ese parrafo final del
UiSo referirse a su parrafo inicial, o bien, dejé la norma
: -’ntefp!'etacién, sin enlace de transitoriedad. En este
1 que entender que, la prescripcién que crea tal ar-
de las tasas e impuestos generados posterior-
gencia, lo que es normal o propio de las leyes: regir
1os surgidos con anticipacién. A falta de disposicién
‘@plicacién subsidiaria del Cédigo Civil, la prescripcién

Pec-
8, se

7) La compensacion histéricamente ha sido negada por
nuestro ordenamiento juridico en el ramo tributario. Asi la ley N?
12 de 26 de setiembre de 1918 disponia que “Las deudas prove-
nientes de los impuestos y demas rentas constituidas como entradas
del Tesoro Publico, segtn el articulo 1° del Cédigo Fiscal, asi come
las que provengan de impuestos municipales y escolares, no son sus-
ceptibles del pago por compensacién previsto en el articulo 806
del Cédigo Civil” (Articulo 2°). Por Ley N° 4272 de 17 de diciembre
de 1968 se suspendieron los efectos de dicho articulo 2°, a fin de que
la Administracién Publica pudiera “compensar de mutuo acuerdo
y conforme el articulo 806 del Cédigo Civil, las deudas provenientes
de impuestos, tasas, contribuciones, alquileres o cualquier otro con=
cepto, que tuvieren las personas fisicas o juridicas a favor del Es-
tado, con las que éste tuviere con esas mismas personas, por cualquier
razén, excepto sueldos o dietas”. La Ley N° 4445 de 14 de octubre
de 1969, en vista de que la Ley N° 4272 de 17 de diciembre de
1968 no fij6 plazo de suspension, seialé término para solicitar 12
compensacién, dado que la indefinicién implicaba una seria lesion
fiscal (Derecho Ejecutivo N° 57 de 14 de octubre de ese mist®
ano). En todas esas leyes el legislador se cuidé de dejar clarament®
determinado que “lo dispuesto en esta ley no se aplicard a fa"o,-f
de las instituciones aut6nomas, semiauténomas o municipalidadﬂ6
(articulo 6°). La interpretacién histérica nos lleva a afirmar .qut.!
con todo y la supletoriedad de las disposiciones del Codigo TriP™
tario, garantizando éste a la vez la autonomia de las legislacio”
especiales de entes auténomos o descentralizados, significando
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de esos gravdmenes, se regia por la prescripcién decena] Que o
blece el articulo 868 de dicho Cédigo. Al sobrevivir el text ,
cipal, corrian su curso prescriptorio mas de una obligacién por
e impuestos corporativos, con més de tres afos de originadog
intempestivamente se promulga el Cédigo Municipal con aqu'
norma escueta, omiso en contemplar la situacién transitoria, Si
la prescripcién instituto de derecho piblico, la solucitn jyy
aunque en perjuicio del régimen financiero de las municipalidgg
tendréd que ser la de admitir que las obligaciones tributarias 5 fay
de las Municipalidades del pais, que a la fecha de la Promulgs
de la Ley N’ 4574 de 4 de mayo de 1970, que entré a regir
partir del primero de enero de 1971 segiin Ley N° 4894 de 13 {5

noviembre de 1971 hubieren tenido un curso de prescripcin mayoy ) 0S CONSTITUTIVOS DEL MUNICIPIO
de tres afios, quedaron extinguidas. El articulo 65 del Cédigo e ico-Social

butario, ademés, es definitivo en disponer, como salvedad al prip. . Bt I
cipio de que las normas tributarias punitivas s6lo rigen para
futuro, que “No obstante, tienen efecto retractivo las que suprim
infracciones, establezcan sanciones més benignas o términos
prescripcion mas breves” (el subrayado es mio).

~nicIPAL COSTARRICENSE

EDUARDO SANCHO GONZALEZ(*)

o Politico.

NTES HISTORICOS DEL REGIMEN
L COSTARRICENSE

um romano.
pio Visigético.

tamiento en Espafia.

uccién del Municipio en América,

9) Norma curiosa es el articulo 13 del Cédigo Municipal la
que concede a las municipalidades exencién de “toda clase de im-
puestos y de cualquier otro beneficio propio de las entidades esta-
tales, con excepcién de los impuestos que pague también la Admi-
nistracién Central”, con lo que quiso el legislador equiparar ese
goce entre esta Administracién y la administracién local del mus
nicipio.

4 LLO DEL MUNICIPIO EN COSTA RICA

0 de 1824 a 1850. :

] s Municipales de 1862 a 1867.
El régimen de exoneracién o condonacién de créditos tribus Municipio,
tarios, intereses, recargos o multas, es similar, ya que ambos €
atienen al principio de que sélo la ley puede condonar o remitir 1a$
obligaciones respectivas, pudiendo las municipalidades seguir el pro-
cedimiento que sefiala el articulo 50 del Cédigo Tributario, sea, qué
las obligaciones respectivas, s6lo pueden ser condonadas por 1es®
lucién administrativa dictada en la forma y condiciones que la !
establezca o autorice.

MUNICIPAL, LEY 4574 DE 30 DE ABRIL

inicién del Régimen.
~del IFAM.

} actual Jefe de] Departamento Legal de la Municipalidad de San José. Asistié
10 de Administracién Municipal en Montevideo, Uruguay en mayo de
Uspiciado por el Centro Interamericano de Capacitacion en Administracion
MMizacién de los Estados Americanos. El Lic. Sancho se gradué de la
de la Universidad de Costa Rica en el afio 1968. '

En general, podemos decir, que a falta de normas eXP""S’f
del Cédigo Municipal, el Cédigo de Normas y Procedimientos T.ﬂ,
butarios es aplicable al régimen tributario municipal supleto™
mente, en lo que sea prudente y razonable.
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V.—DEBERES Y ATRIBUCIONES DEL MUNICIPI(

A) Deberes exclusivos.
B) Deberes compartidos.
C) Antinomia Municipio y Poder Ejecutivo.

ci6n eminentemente rural, el paso a la ciudad

1lo demografico zonifica a los grupos informales,

oS ¥ necesidades. La vinculacién espontdnea se

_en busca de intereses complementarios y de
aciones y fines compartidos.

VI.—CONCLUSIONES 08 COMO consecuencia al municipio, cuando la
jas es intencionada, provocada por la similitud
I.—Elementos Constitutivos del Municipio y de afinidad de conceptos sociales, lengua, cos-

Las funciones que corresponden al régimen municipa] v ol
realidad, deben ser examinadas desde los origenes del municj io,
hasta su concepcién moderna, para poder determinar si log prin-
cipios filoséficos-historicos de la institucién, han evolucionadg on
el mismo ritmo con que el desarrollo de nuestro pais lo ha sollcltado.
La constitucién del municipio y la forma en que fue introducide
a Costa Rica, desde el punto de vista histérico, el papel y los §
que se le asignaron, determinan fenémenos que se deben analizar
para establecer actualmente los equivalentes a esos procesos. Po
eso, este comentario sobre las funciones y la realidad municipal
costarricense, fundamentard su desarrollo y conclusiones, partiendo
de conceptos histéricos, que sirvan de pautas de anélisis y compa-
racmnes

» exista municipio, es condicién sine qua non, que
o vecindario como categoria sociolégica.

epto Juridico:

io, si bien es cierto que necesita de la comunidad,
del pueblo, de la ciudad, para existir, no es sinénimo

ad_doméstica es un fenémeno social, mientras
- una institucién por que en si mismo es una idea
‘el interés comin, con estructura propia.

mﬁerés comin, entendiéndose en el caso, como
necesidades y actividades generales a traves de
encierra en si el concepto teérico de mum(:lpm,
idea; la estructura la concede la ley al crear la
costumbre cuando Ia solucmn es espontanea.

La etimologia de la palabra municipio, no aclara en si mls_ a)
7 el sentido de la institucién. Municipium, proviene de Mnia, dé:
beres y cédpere, tomar, asumir.

-' Los elementos tradicionales que componen el mumclgl
(humano, juridico nos obliga a analizar su forrmsu:‘»ltf'n

desde tres puntos de nsta diferentes.

de que la mstltucldn sea decretada, se conforma
to mis amplio que da una idea multi-institu-
- de una misma estructura.

uencia, municipio es una institucién de mgime;i?

08 legales, que al ser competente para crear normas
‘Wden juridico.

a) Histérico-Social:

El origen histérico lo encontramos en el desarrollo mlsmo
de la sociedad. Desde su concepcién simple, de hordas, grupos 5
madas, hasta'la sedentarizacién y la formacién de aldeas y pueblo% e
Corresponde al municipio una etapa evolucionada en la historia P10 se le reconoce la categoria de Gobierno Local,
hombre. Se hace necesario que exista una agrupacién de Or& ntro de poder discrecional de origen politico.
zacién informal, sedentaria, de fAcil comunicacién directa, par® qlos . onto fisico obedece més que a la categoria admi-
aparezcan las ideas de comunidad y de solucién conjunta de = _ fundamentos politicos. Ambos conceptos configuran
problemas generaies. ==& —politico-administrativa— de que goza el régimen.

oto Politico:
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La eleccién popular de los componentes del Concejo Delibe,
la potestad de organizar y administrar sus servicios, consplj
criterio de autonomia que para Bielsa es correlativo de lo po);

; '@estaban perfectamente delimitadas:
P - - - s

dan o o. formado por los diunviros, correspondia la for-

tico, e yes; Tuego existia la categoria de ejercicio de funciones

* - Y tradicionalmente se ha mantenido en manos de la
SIL COUCOE R SO00 entopn’{es i de. yna esfera- de gobierpq, g cia, control de higiene publica, fiscalizacién de
de eleccién popular, para la administracién de los servicios pﬁblieoa‘é rbigracia,

at'i" D,

=

Jﬂegos publicos, seguridad publica, etc.
Los tres elementos antes analizados, inciden en formg direc. o de recaudacién de tributos y su inversion, Shisdenia
18, pti s deninigion, de Municipio gue;fe paece gbiener de la intep. on ordenados que garantizaban a través de la figura

posicién de los tres primeros articulos del Cédigo Municipal. Ul;' : Civitatis, su correcta aplicacién. Encontramos aqui
intento de configuracién nos daria el siguiente resultado: ' ' pe

. }“Con]unto de vecinos (elemento socio-histérico) que promueven y adminjs.
I [tran sus propios intereses, a través de personas juridicas estatales, [concepi
* | to juridico) con jurisdiccién territorial determinada, llamada cantén

N
\‘-'

anciero.
_hemos visto en Roma el Municipium nacié de impe-
. dotaban a la institucién de idea propia, y le permitia
ructura. Le conferia ademds, patrimonio propio,
os ciudadanos, elementos todos que le adjudicaban
3 y, una concepcion cldsica de universitas con propigi
ey ' ien, el municipium romano estaba configurado
Eg‘) Este resumen de elementos define municipio, pero envuelve 1cién __Ii, coimtiﬁm;s las caractensilcas de perso-
el concepto de Municipalidad, referido exclusivamente a la persona - ho privado, cuyos fines se resumian en uno solo:

juridica administradora. icios publicos, en beneficio de los ciudadanos. .

(elemento politico de divisidn)".

Municipio Visigético:
‘invasién germdanica que destruyé fisicamente el Im-
, la institucién municipal sufri6 una transformacién
0 a jurisdiccién. El cardcter urbano exclusivista del
l, cedi6 ante la predileccién germana por la vida

II.—Antecedentes Histéricos del Régimen Municipal Costarricense

Por la forma en que fue introducida la institucién municipal
en América, para conocer sus antecedentes, debemos analizar el mu-
nicipium romano, el municipio visigético y el Ayuntamiento en Es
paiia. Estos tres antecedentes, son los necesarios para formalizal

-

la idea de municipio, desde el punto de vista social e histérico. BRI ciin scial qrie imipso 1a inva-

luego del derrumbamiento de Roma, formé la cldsica
dad Media. Alrededor del castillo del “sefior” se

de hombres libres, independientes, propietarios,
arios del primero.

a) Municipium Romano: !

/ En Roma, fisicamente, se asimilaba Municipio con Ci‘}d:i

s decir, se le daba la categoria de Ciudad a las circunscrip@o’” 4 -
territoriales que se organizaran conforme lo establecia la Ley J" . 'g?mvget:;ewﬁ’j con c-arécter’ ) emmen]tement(f
Municipalis. Notamos entonces cémo el mun.icigigg}k_o_lggqqcia_.ﬂ o~ X ey ntus pu CUS \uc'morum 0 sea, la asam
criterio de divisién Territorial, de Ciobierno Local, Politicamenie s Para la bisqueda y satisfaccién de los problemas co-
los cargos eran de eleccién populdr y temporales. : bt
\ o gJJ‘

(1) Bielsa Rafacl: Derecho Administrativo Sexta Edicién. Tomo 1 Pig. 236, La 1¢¥
Andnima Editora e Impresora. Buenos Aires 1964,

\ ganizacién es la que recibird de los ‘“‘sefiores”, por
Potestad de auto administrarse. Este municipio de
19 ¥ regulado por la norma consuetudinaria, mantuvo

i e —



/
1 elementos esenciales que luego fueron absorbidos por el estade
derno: una asamblea popular, generadora de la ley; una "--....'.
cién pablica (Policia Edilicia) y un érgano judicial, para m&nte
(el equilibrio.
No queda claramente expuesta en la Historia, la g4

tracién de recursos de este régimen, lo que nos hace Suponer
sus decisiones econémicas, quedaban ad referendum de] “Seﬁor’ ]

L]

te ver c6mo histéricamente, en la segunda mitad
-untamientos logran que se les dé representacién
gen,eraies del Estado.

os generales, el patrimonio del ayuntamiento espa-
los tributos de los vecinos, y los bienes inmuebles
itucién, ya fueran cedidos por la corona, o ganados

Jos”, funcionarios integrantes del Concejo, eran
e y reunidos formaban cabildos, cuyas principales
de un contralor administrativo en representacién

c) El Ayuntamiento en Espaiia: I
En la época del Imperio Romano, Espafa estuvo sometida."é
su régimen con la categoria de provincia imperial. j
En la Peninsula, la Edad Media fija el momento de ‘—‘Gﬂﬁoli;'
dacién del régimen municipal romano, junto con las modiﬁcacionéi,
introducidas por los germanos. b

duccién del Municipio en América:

to de América, el Ayuntamiento se tras-
alineamientos del Reino de Castilla, pero casi
adquirié_fisonomia propia. hest

pores de la Colonia, el Ayuntamiento fue el érgano
para la satisfaccién de los intereses generales, pero
: en decadencia al establecerse que los cargos podian
‘subasta ptblica. Légica consecuencia, el elemento
democratica cedi6 paso a la instauracién de oli-

|
Se obtuvo asi una institucién ambivalente, que con la evoly-

cién de la nacionalidad espafiola, desembocé en un concepto com-
pletamente distinto en cuanto a la idea y la estructura tradicionales.

El empefio de la Reconquista, encuentra al municipio con
base de derecho germénico, con jurisdiccién en circunscripciones po-
liticas y administrativas, jefeadas por un “Conde”. Estas institu-
ciones se denominaban “comitati” y sus funciones principalmente,
eran judiciales; y es desde esta institucién, desde donde por segre-

gacién voluntaria nace el municipio medioeval. f imientos idealistas que sacuden al mundo entero en

La principal diferencia entre la “comitati” y el Concejo, & ustros del Siglo XVIII y primeros veinte afios
dicaba en el origen de sus facultades. En la primera, provenian dél. -mﬁmn en los municipios americanos, 6rganos
Rey por delegacion y el segundo por atribucién popular en la elec S Inquietudes y propulsores de la emancipacién

ci6n de la Asamblea.

Juridicamente, los fueros municipales motivaron la firmezd
de la institucién y su autonomia. Los siglos XII y XIII, son r-‘*ve'
lantes por la produccién de estas leyes, hasta que se logra recopilar®
los en el llamado Derecho Foral.

Como antecedente hist6rico importante de nuestro rég‘n:;
actual, debemos analizar el Municipio de Castilla de hondo 52
democrético.

forma, los municipios _americanos _colaboran en
la gesta de independencia

to politico, constitutivo de la idea “Municipio”,
s de ﬁn primordial y consolida el régimen en la
_ﬁ'.&nhnor a la Independencia.

1En

“ pues, es el municipio un elemento de gran
movimiento libertador.

ué <0 . X
Su estructura fundamental, era la Asamblea Gene}'f‘l’ni . ; . 05 que el sistema castellano aporta al desarroll
resolvia los Problemas comunes. Con el crecer de la poblacion . ~“a entonces, en la importancia de los “cabildos” y
el Ayuntamiento, como representacién de Gobierno Local.

en £ :
-£5€.proceso de libertad .y autonomia. :
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III.—Desarrollo del Municipio en Costa Rica. de la Ley Fundamental de 1825 tard6é poco

anada y ese mismo afio, se dan, el 21 de junio
que los Municipios demarquen las tierras que les
29 de noviembre, el Decreto TXXIIL . .apara
nes que sufren los pueblos con el caricter de

exdctamente los efectos que se han prometido
y hacer sentir 4 estos la justicia con que se les
ien decretar y decreta el siguiente Reglamento

administracion e inversién de los fondos de propios
> Jos Pueblos” (sic).®
L '8 de ese Reglamento decia textualmente: “La
1dos debe hacerse por la ley o por acuerdo medi-
palidad y aprobado por el Intendente General
ci6n, policia, salubridad, comodidad y ornato
(‘sic)_(a)'

ligeramente resumidos, los fines del Municipio
cudn importantes eran los Municipios para con-
antes de los pueblos la satisfaccién de sus necesi-

a) Periodo de 1824 a 1850:

EI régimen municipal costarricense no sufre con la Indep-
dencia, transformacién inmediata.

Las normas existentes durante la Colonia, emanadas gjpe.
tamente de la Corona se mantienen por algunos afios mds,
diversificacién de conceptos generales, de fines y objetivos.

I La forma répida y consciente en que el costarricense dg |y

primeros afios de vida independiente, nota que debe organizay g

jfais, promueve la primera ley de carg_i_g_tg_rﬂm};__ni_gipal_ El decrets

| XXIX del 28 de diciembre de 1824, “deseando que todos los Puehles
tengan en su seno los mayores recursos posibles para su mejor agd.

ministracién . . .”establecié: “1° —En todos los Pueblos del Eg

ualquiera que sea su poblacién, habrd municipalidad”. (sic).()

4 Tiende la anterior medida, a descentralizar la funcién admi-
cistradora del Estado y se intuye que cada pueblo, debe promover

través de su propio Gobierno Local, su desarrollo. _
) primaria, estaba regulada por la Municipalidad
art. 10 Reglamento citado) y establecia una res-
y especial por los descuidos que se notaren en otros
precisos de que carecieren los pueblos. (art. 11,

Se inicia de esta forma, la historia de la democracia
nuestro pueblo. Ha sido forjado el primer eslabén de la cadena
terminable de regulaciones y leyes que hicieron posible reafirmal
el cardcter popular y democritico de los gobiernos del pais.

Este simple antecedente, decreto juridicamente mal elaboras
do porque era omiso en cuanto a la forma de elegir a los represen& n-
tes, a su duracién en los cargos, etc., sirve para que a menos de
mes después, sea el 25 de enero de 1825, cuando el Congreso CG:
tituyente decreta la ley Fundamental del Estado, incluya un cap!
lo especifico, el nimero 12, “Del Gobierno interior de los Puebld
dandole categoria constitucional al régimen municipal.

Municipio de 1825, era la fuente proveedora y
Siesarml]o y avance de los pueblos. Esta, serd su

Importante y hemos visto cuéles eran sus fun-
e daba especial énfasis al aspecto educativo.

0 lo anterior y a las buenas intenciones y metas
ley, en cuanto a organizacién el régimen continuaba
ello, el Decreto 147 de 23 de octubre de 1827,
la primera Ley de organizacién municipal y se
-« . considerando: que la actual planta de munici-
Tazosa e inoficiosa en parte: que sus elecciones son
ares cuando menos cémodas y demasiado redu-

Si bien el capitulo constitucional adolece también de Fla "
racién, como su antecedente el Decreto XXIX, deja de man!
el interés de los legisladores de regular por medio de la Ley F;un
mental, esa esfera de gobierno local, base del estado costarriCerEs

desde el 58

(1) Coleccion de los Decretos y Ordenes que ha expedido la Legislatura del Estado. oricis- o

6 del mes de setiembre de 1824 hasta ¢l 29 de diciembre de 1826. 11 Edicion
prenta Nacional 1886. Pigina 54.

Decretos Ordenes: pig. 181.
. ¥ Ordenes: pig. 182.
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cidas, y en que entre sus oficios la mayor parte son casi ingy;

ileg je la ejecucién de ordenanzas de hospital y
inaccién . . 7.4 Do ’

El ntmero de “Municipes”, de “Sindicos”, “Alcaldes” s i6n y repoblacién de montes y plantios comunes.
ma de eleccién, requisitos para ser “municipe”, quérum de las ' § * ! . -
nes, en fin, este decreto como se dijo, organizé mtemame;e , seguridad y proteccién a personas y bienes de
régimen.

i i i6 dales.
Se nota claramente la preocupacién por dotar a los pygj, gion e inversion de los cau

de gobiernos adecuados, que promuevan y mejoren sus condlcm

p—

desempeiio de escuelas de primeras letras y de-
blecimientos de educacién.

Al afio siguiente, el Decreto 161 de 13 de junio de 1 3
y fomento de la agricultura, las artes, la indus-

/ por primera vez define los fines y objetivos de los gobiernos lo
A través de este decreto, se emite un Reglamento de atribuciopeg
:\de las Municipalidades.

Dice textualmente el articulo 1°. “Es a cargo de las M
cipalidades de los pueblos, la policia de salubridad vy comodi
debiendo cuidar de la limpieza de las calles, mercados, plazas pg-
blicas, y de la de los hospitales, cérceles y casas de caridad o de
beneficencia: velar por la calidad de los alimentos de toda
cuidar de que en cada pueblo haya Secretario, situado fuera de
poblacién: cuidar asimismo de la desecacién, 6 bien de dar
a las aguas estancadas, o insalubres; y por tltimo, de remover tod
lo que en el pueblo, o en su término pueda alterar la salud pib!
o la de los ganados ...” (sic).

enumeracion de deberes y obligaciones de las
nos dejan muy en claro su papel en los primeros

ado en manos de gobiernos locales, todas las
nden en si como un todo, los deberes y obli-
nistracién ptblica para con el individuo. Queda
o de consolidacién de las instituciones estatales
influencias monérquicas, absorbia la atencién de
la atencién de las inquietudes internas, se dele-

nte un desdoblamiento de actividades admi-
tado internacional, su consolidacién en el concurso
ndientes, ocupa la inteligencia y dedicacién del Go-
La organizacién y satisfaccién de los fines comunes,
Pero ya en esta época encontramos a los mu-
L una empresa titdnica. El ndmero exhorbitado
no tenian compensacién econémica para poder
mal permanente que se repetird a través de toda
al, de ser instituciones desfinanciadas para cum-
. nes, ya habia sido diagnosticado por la Asam-
al emitir el Decreto 226 de 21 de junio, en la
€r6: “que las Municipalidades tienen bajo su ins-
°bl9t08 importantes, y que para el desempefio de
Sitan aumentar sus fondos y arbitrios . ..” (sic).®

Y este reglamento, no para de anunciar funciones en
articulo. De su lectura notamos como una cadena interminablé
de obligaciones correspondia a los Municipios:

Art. 2° Informes de nacimientos, defunciones y matrimonios lle-
vando un registro municipal.

Art. 3° Control de enfermedades o epidemias.

Art. 4° Control de permanencia suficiente de comestibles. Con®
vacién de fuentes publicas. Rectificacién, empedrado, dé
calles publicas. __

e l_],t}ilvidﬂ‘L

Art. 5° Cuido de caminos comunes, obras publicas d
beneficencia u ornato.

(4) Coleccibn de Leyes, Tomo 1827, pig. 51. ¥ Ocdenes. Tomo 1824 a 1830. Pig. 260.
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Aparece entonces una cierta estabilidad en el régimen .
va a mantener bajo esos principios v cometidos hasta 1832, Que g
que encontramos nuevamente innovaciones en las metag Que
alcanzar el municipio costarricense; fundamentalmente ep o
a organizar y hacer cumplir los esfuerzos del Estado poy da

educacién primaria.

nicipio aunque abolido como régimen de gobierno
ntener informalmente pero dependiendo en linea

P S;mpre) remo del Estado a través de sus delegados per-

del régimen de Carrillo, marca el retorno a la Ley
3 1825 y se restaura el municipio, asigndndoseles las

Los municipios contintan tratando de desarrollar 5] Estanl Ley de 13 de junio de 1828 y el Reglamento de

internamente, pese a sus escasos recursos y el panorama analj
se mantiene mis o menos igual hasta el afio 1835 en que e da'

A : et habian
Decreto CII para procurar fortalecer las finanzas. dicho anteriormente que los municipios se y

érganos receptores de las ideas liberales y gestores
emancipador; posteriormente, se convirtieron en los
macién democratica y al notar los pueblos que la
sco Morazéan era la de convertir al pueblo de Costa
de sus propios ideales, los mismos municipios, es-
ajuela y San José, se encargaron de deponerlo y res-
y la paz acostumbrada.

Es un nuevo sintoma de que los municipios habian
encomendados a cumplir con una gran cantidad de fines, sin egtgy
preparados econémicamente para ello. Esta realidad, se mantendps
aan hasta nuestros dias. El Decreto en referencia dispone “que &
absoluta necesidad investir a la Municipalidad de la facultad ¢
imponer y exigir multas en sus respectivas comarcas para que ¢
este modo puedan llenar cumplidamente los deberes que les son en:
comendados por las leyes...”. '

tucién de 1844 vuelve a establecer que cada pueblo
icipalidad electa popularmente, los destinos cargas
, que nadie podra excusarse sin causa legal y autono-
el régimen del Gobierno Central.

La institucién municipal es la responsable del desarrollo
terno del Estado desde 1821 hasta 1840, porque en sus manos estu
delegada toda la funcién administrativa. Posiblemente la descentr: : > o £
lizacién total de las funciones gubernativas, sin logros de gran tras- o L mmdxeg]mmmpal cosga-
cendencia por falta de recursos econémicos, es lo que mueve a do g .CH__},(_;_t?_f_gﬁr_n'_z_lﬂl_aquns_tljl}_Clﬁfl dQ"J’ﬁ4lx‘“n%%?
Braulio Carrillo a abolir el régimen municipal, absorbiendo el Estado ‘La Constitucién de 22 de noviembre de 1848
toda la funcién ptiblica.

vez en nuestra historia constitucional, aparece
itorial que se mantiene atn hoy dia. El territorio de
e divide en Provincias; cada provincia en uno o méas
: ntén en Distritos parroquiales (art. 8). También
- Gobernador de la Provincia dependiendo del Eje-
cada cabecera de Provincia y Cantén se asigna un
| (art. 101).

0 CLXXXIII de 4 de enero de 1849 dicta la “Ley
tico de las Provincias”. Esta ley va a ser con
e de las Ordenanzas Municipales. Gobernadores,
ueces de Paz, Comisarios de Policia, son funciona-
Nizan y delimitan en este cuerpo legal. Y después

una ley vuelve a dar los fines y atribuciones del

A través de la nueva organizacién territorial que se di v

con el Decreto de Bases y Garantias, se dividi6 el Estado en ¢in®
Departamentos y éstos se subdividieron en pueblos, barrios ¥
teles. De esta forma, los Departamentos asumieron todas las
ciones y finanzas de los municipios. 4

Posteriormente, el 15 de diciembre de 1841, el De ""',;
XXXV, llamado “Reglamento para la Administracién Local de ’..I-
Departamentos”, da una idea clara del proceso centralizador 4
se promovia. !

Su articulo primero establece que los Jefes Politicos ©
penden inmediatamente del Jefe Supremo del Estado y son o
Departamentos la Autoridad Superior.
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El articulo 88 dice textualmente: '
“Son atribuciones y deberes de las Municipalidades del Cantén:

1.—Darse los reglamentos necesarios para su régimen interior y direccién
de sus trabajos: corregir a sus miembros que los infrinjan con las
penas que establezca, las cuales consistiran en multas que no exce-
dan de veinticinco pesos, o de arrestos que no pasen de ocho dias;

2.—Entender en el repartimiento la designacién de hombres destinados
al ejército, segin las disposiciones del Poder Ejecutivo que ejecuta-
ren los Gobernadores y Jefes Politicos;.

3.—Cuidar de la exacta recaudacién, administracién e inversién del tesoro
municipal y cualesquiera fondos propios, examinar, glozar y aprobar
lo cventa de las entradas y gastos, nombrando a este efecto una
comisién que le presente el resultado de su trabajo; y remitir la
misma cuenta, después de aprobada al intendente de hacienda para
que éste la pase al tribunal de cuentas.

4.—Fijar el presupuesto de los gastos que demande el servicio especial

del Cantén. Cuando estos gastos sean nuevamente establecidos, o
extraordinarios, no se llevan a efecto sin previa aprobacién del
Gobernador de la Provincia;

5.—Contraer empréstitos sobre las rentas municipales para la ejecucién
de las obras poblicas del mismo Cantén, previa aprobacién del
Gobernador;

é6.—Decretar lo conveniente sobre la adquisicién, enajenacién, cambio,
arrendamiento, demolicién de los edificios, tierras y cualesquiera
otros bienes que sean propiedad particular del Cantén, previa apro-
bacién del Poder Ejecutivo;

7.—Promover el adelantamiento y prosperidad del Cantén por medio de
obras piblicas y establecimientos de beneficencia y comodidad,
costeados y sostenidos de sus propias rentas;

8.—Promover en el Cantén la educacién primaria, la agricultura, la in-
dustria y el comercio;

9.—Glozar y aprobar las cuentas de los fondos y rentas de los Distritos
del Cantén; y

10.—Arreglar sus asistencias a los festividades de Iglesia y a las demés
que asista.(®)

(6) Pig. 482. Coleccién de Leyes y Decretos, tomo 1845-1848.

i T e

p) Ordenanzas Municipales de 1862 y 1867

El régimen municipal antes descrito, se mantuvo fundamen-
nte hasta 1862 en que por Decreto XXXVIII de 4 de noviem-

Si se quiere, en esta Ley es en donde mayor ntiimero de atri-
s especificas se asigna a los municipios.

Un breve resumen da la idea general:

‘1.—Darse los reglamentos interiores necesarios;
2.—Cuidar la seguridad y el orden;

3.—Promover la educacién piblica e instruccién moral
4.—Ordenar la conservacién de la higiene;

5—Vigilar por la conservacidn, propagacién y mejora del fluide vacu-
no;

6.—Crear su propia administracién interna;
7.—Censar y designar al pie de fuerza del ejército;
8.—Reparticion de coniribuciones;

9—Controlar la venta de medicamentos;
- 10.—Vigilar los pesos y medidas:

11.—Dictar las providencias necesarias para evitar incendios, inundacio-
nes y cualesquiera calamidades;

12.—Promover la agricultura, industria y comercio;

13.—Cuidar la apertura, composicién, reparacién y ampliacién de las
calles y caminos vecinales y formacién de puentes y calzadas en
los mismos.

14.—Promover el adelanto por medio de obras péblicas y establecimiento
de bosques y montes;

15.—Acordar lo conveniente sobre plantio, cuidado y aprovechamiento
de bosques y montes;

16.—Establecer, suprimir o trasladar ferias y mercados;
17.—Aceptar donaciones o legados en su favor;
18.—Establecer o sostener las litis o pleitos que interesen a la comunidad;

19.—Cuidar de la administracién, recaudacién e inversién de las rentas;

s






] Municipio solamente vive. Pasa de sos-
aterial en poca escala y espiritual en ningu-
Jo desarrollo, no ha concedido facilidades para
“Fea dad:‘es que no tiene los recursos con que

No obstante eso, el movimiento definidor de up, . ;
clara del municipio en la sociedad costarricense, permanece "“ :
llicién y los estudios y preocupacién de los especialistas e P
ria, hace que tienda a perfeccionarse cada vez mas. :

de a las Municipalidades la administracién de los
;s locales, con el fin de promover el desarrollo in-
en armonia con el desarrollo nacional”.

IV.—CODIGO MUNICIPAL, LEY 4574 DE 30 DE
ABRIL DE 1970

a) Redefinicion del Régimen , del parrafo primero del articulo 4° del Cédigo

‘a entender claramente qué pretende ser el Muni-

Para la Colonia, 1824 y 1825, Municipalidad serj 1

roveedora y responsable del desarrollo y avance de los p

Sobre todo, con un énfasis muy especial en cuanto a eduyg ad goza de autonomia politica-administrativa

ca estatal con jurisdiccién territorial determi-
- goza de facultades generales y como esfera de go-

,’1828} marca una época definida. El Gobierno Local se + '. i )
s gubernamentales.

forma “en administrador general de los servicios piblicos sin exe '
_c1§n. de desarrollo publico, es la denominacién que se
“La actividad desplegada por las Municipalidades de la é 14 '

a través de las miltiples e importantes atribuciones y deberes
les fueron encomendados, fue sencillamente admirable hacien
ellas los organismos administrativos méis importantes durante la Re
publica. ()

, radica en el hecho de que el Gobierno Central,
ién moderna de organizacién juridica de la
-como sociedad juridicamente organizada, es
, que necesita de la descentralizacién para cumplir
y el régimen municipal, es una de las formas
ado, delega poderes y facultades hacia intereses
cales y/o comunales.

En @la instruccién primaria vuelve a ocupar la idea prif
cipal de las Municipalidades.

G . La época-\ISS@ 1867, confiere a los Municipios las tal
agobiantes de atender practicamente todas las obligaciones del G
bierno Central por la via de la descentralizaci6n. Municipalid
| serdn entonces los organismos encargados de velar por el pro
f v el desarrollo de los pueblos, como esferas de Gobierno Local,_
fines inmediatos y concretos, van a ser la promocién de la agric®=
._1a, el comercio y la industria. '

ne Local, el Municipio contiene elementos for-
teriales de concepcién, poblacién y territorio.
nacién de esfera de gobierno es acertada.

ura del articulo(4)del Codigo Municipal, se infiere
cipal, el procurar el bienestar de todos los ve-

: El planeamiento urbano de las ciudades no es dotaél:r
' instrumentos adecuados y se deja de la mano del leal enten®™" =

los municipios, sin planificacién nacional.

i6n que el Cédigo Municipal le da al régimen,
* €0 términos empresariales, en un considerar al
> €mpresa piblica de desarrollo, haciendo valederas

N de la administracién de negocios privados.
; 870 o
(1) Aspectos Histérico-Juridicos del Régimen Municipal Costarricense. La Colonid ’::. Deree™
Carlos Roberto Brenes Villar. Tesis de Grado para optar al Titulo de Licenciad®
Pig. 39. 1970.

nte que el Régimen Municipal se fortalece; y

cepto permanente dé‘@;ﬁimﬂfﬂ avés
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del cual se promueve la participacion de los ciudadanos en la solu.

‘cién de problemas comunes y locales. Se pretende entonces, que

los municipios vayan encontrando su propia razén de ser, dentro

de su administracién local; que mida las proporciones en que se

estd capacitado para ofrecer soluciones y los recursos con que
_cuenta para realizar sus fines.

Podemos resumir el papel principal en el desarrollo del pais,
citando un pérrafo de la exposicién de motivos de la presentacién
ante la Asamblea Legislativa del Proyecto de Ley que cre6 el
Instituto de Fomento y Asesoria Municipal:

“El Gobierno de la RepUblica considera que en el tanto en que las Mu-
nicipalidades vayan adquiriendo capacidad y eficiencia para el Gobierno
de los asuntos locales, en ese tanto se les debe ir trasfiriendo funciones
y tareas que actualmente pesan sobre los organismos o dependencias del
Poder Central.(2)

Sabemos entonces, c6mo se considera que actualmente la

Municipalidad costarricense tiene una capacidad determinada. El
proceso implica, que dotadas de normas juridicas modernas y a
base de conceptos diferentes de administraciones, se absorba en
qué medida el Municipio evoluciona hasta plasmar su propia rea-
lidad. Nuestro sub-titulo “Redefinicién del Régimen” es valedero.

Se trata de que el Municipio patrio dentro del ambiente en
que desembocé a partir de sus crisis, pueda reencontrarse vitali-
zado, para que sea una forma de lograr el desarrollo regional o local
en un plan integral de mejoramiento de las instituciones del pais.

b) Creacién del LF.A.M.

Hemos visto que el principal defecto que ha tenido el Ré-
gimen Municipal costarricense, ha sido la falta de financiamiento

adecuado, para emprender las obligaciones y los fines encomen-
dados.

El Cédigo Municipal en su_articulo @_qga el Instituto
de Fomento y Asesoria Municipal, para prestar

e a las Municipa-

(2) Filosofia, Objetivos y Programas de Trabajo. IFAM, 19 de junio 1971, pig. 6.

. B

servicios de asistencia financiera, asesoria técnica y. cola-
» con ellas en la realizacién de sus compromisos_sociales.

- Como histéricamente se ha comprobado, el Régimen se des-
i6 y perdio en su totalidad, la confianza de los ciudadanos.
ta de recursos econémicos, es el por qué inmediato.

La razén de ser del 1.F.A.M. es promover y hacer realizables
esos_proyectos que en teoria no son viables, por tradicién.

- Las Mumcxpahdades serdn entonces mas eficientes y tra-
de ganar ganar nuevamente la confianza perdida.

Basta leer el articulo ela Iey de Orgamzacion y Fun-
iento del Instituto de Fomento y Asesoria Mumc1pa1 para
idea clara de la importancia para el régimen. ren. Sus propoé-
son los de fortalecerlo, promoviendo colateralmente un mejo-
to de la administracion.

Queda claro, que por primera vez en la historia las cosas en
fo al Municipio, se han trazado con una visién cabal. Se ha
ndido la importancia de dotar al régimen de facilidades para
ir recursos financieros y cumplir sus cometidos; pero como
s adelante, la tarea encomendada es agobiadora y falta de

) El LF.A.M. como coadyuvante en la formacién y estruc-
10n municipal cumple su cometido; el municipio, atin con el
e financiero, no puede cumplir con todas sus obligaciones.

El principio general que mantiene el Cédigo Municipal de
ecer el Municipio, es correlativo de la filosofia creadora del
M. Ambas leyes encierran ese propésito, pero no es dificil
que ese proceso se dard a largo plazo.

' Es necesario primero que se determine la verdadera realidad
‘Municipalidad, el papel que juega en el desarrollo integral y
¥ en qué medida, puede abocarse a emprender tareas de
ccién de servicios y que a la vez promuevan el mejoramiento

El LF.A.M. con sus atributos firmes, es una etapa més en
Ncontrarse del Régimen Municipal costarricense. Encontrarse,
‘ha iniciado con acierto y que promete mucho, en la consoli-
~S90n de la democratizacién del Gobierno del pais.

e G



¢) Objetivos del Municipio

T'/ Por definicién constitucional “la administracién de log
| reses y servicios locales en cada Cantén, estard a cargg del
| bierno Municipal, a través de corporaciones auténomas” (artf
|169 y 170 Constitucién Politica).

4

goza la Institucién de libertad para organizar los servicigg
presta. En términos generales, el Gobierno local, no queds g

‘dinado a otras autoridades estatales, para realizar cometidog

le fije la ley.
"

Dentro de este esquema y con base en la idea moderng
considerar al Municipio como empresa de desarrollo, podemos

terminar cuéles son los objetivos del Municipio en este p

de redefinicién.. a——

A.—Objetivos a corto plazo

1.—Elevar el prestigio del Gobierno local, a través de res

lizaciones concretas y de beneficio social;

2.—Promover efectivamente el progreso local, materializand

aquellas necesidades que a priori, hayan sido califi
como importantes por el concenso general;

3.—Estimular la organizacién y participacién de 1a

nidad en el logro del bien comun, usando principain
como 6rganos de enlace, los Concejos de Distrito; 3

4.—Organizar en forma sana y eficiente sus finanzas
diante la estructuracién de 6rganos recaudadores =

cientes.

B.—Objetivos a mediano plazo

1.—Promocién de reformas tributarias municipales, €*
de obtener contribuciones racionales y adecuadas

obligaciones;

iR e

Esa autonomia politica y administrativa, se resume en o
los miembros de las Corporaciones son elegidos popularmente y 3

comt

;nto adecuado de sus labores anuales, para ob-
inversién més adaptada al sentir y necesidades
la creacién de ‘“‘comités” de trabajo en las
comunidades, para causar la demanda de
pragmiticas a través de participacién activa
erado; y

tul

inar y pfaniﬁcar racionalmente, el desarrollo ur-
, las ciudades.

a largo plazo

el desarrollo integral del Cantén, en aquellas
des que reporten mayor cimulo de beneficios

el sentimiento y la importancia del Gobierno
los programas politicos nacionales, como ele-
 de solucién al desarrollo de las ideas politicas
. Esto es, democratizar la participacién del
las soluciones generales;

idea y la estructura que sean necesarias a su
ilidad; es decir, hacer préictica y realizable su
a; y

r la via de la descentralizacién administrativa,
funciones para las que esté realmente capaci-
cumplir.

1]
cadd ‘

S 0 metas que se deben proponer-las Munici-
pais, constituyen un concepto puramente
ni pretenden ser una doctrina esencial.

€ramos importantes porque en si eliminan la im-
SRar de la administracién municipal. Obtenerlos,
2 “amiento hacia la idea de “municipio”.

estos objetivos sugeridos, nos enfrentamos con
‘Costarricense, que analizaremos en el capitulo



V.—Deberes y atribuciones del municipio -onforme al precepto del articulo 169 de la Constitucién
. la competencia y autoridad de los Gobiernos Munici-
No obstante que los propésitos de los I‘Eformadgres k.
Legislacion Municipal, se resumieron en dotar al Municipiq &
legislacién acorde a las necesidades y a las exigencias mode
/consideramos que se pec6é de “ultrapetita” al asignar lag fune:
que corresponden a la Municipalidad. No implica este Conge
una critica negativa y si tan sélo una consecuencia de la gy
cion y de identificacién de los productos obtenidos

lleva de “vida moderna municipal”.

ificar y controlar el desarrollo urbano, dentro de los
torio jurisdiccional . ..".

91 de la misma Ley de Planificacion Urbana,
1 de ser los principales instrumentos para obtener

srollo. Serdan pues, los Reglamentos de Zonifi-
iis la tierra; de Fraccionamiento y Urbanizacion,
abitacién urbana de los terrenos; el de Mapa
de la provisién y conservacién de los espacios
y 4reas comunales; el de Renovacién Urbana,
iento o rehabilitacién de 4reas en proceso o en
o y el de Construcciones, en lo que concierne a
cion.
rdar que en el proceso de desarrollo integral
banizacién se presenta como categoria socio-
‘es un fenémeno social que resulta principalmente
campos hacia la Ciudad y la normal atraccion
gico entender que este fenémeno trae como

P ﬁ‘{OS y negativos. M&M‘aj}-
on de problemas generales, mejores condiciones
hemos seccionado el analisis del articulo 4° del Codlgo Muni ductividad y la industrializacién, son. algunos
segin que esas atribuciones correspondan en forma exclusiva ) d@ljmblemte humano, la desocupacién,
compartan o sean imposibles de cumplir y partiendo de la descom ~Pera acquin equipo urbano, la baja en la pro-
posicién del articulo en cada uno de sus incisos.

r‘ En la Municipalidad de San José, la mayor del pais, y
como consecuencia de ello, mas demandas tiene en todos los cap
de acci6n, hemos tenido la oportunidad de comparar tanto e]
Ema anterior como el vigente.

Sacamos en conclusién, que se han concedido atributos
no son compatibles con la estructuracién actual del pais. No
cimos que los municipios estén incapacitados para llevar a cal
esas tareas; al contrario, sentimos que pueden realizar gra
esfuerzos. El problema nace cuando dos o mds instituciones

Estado, tienen los mismos fines enoomendados Por tal me

tos negativos.

encia, es necesario que el desarrollo urbano local
m nacionales, con el objeto de poder anticipar
negativos.

A.—Deberes exclusivos

de esta forma, la poblacién marginada de las
de capacidad contributiva y demandante de ma-
¥ el resultado serfa un crecimiento racional y
centros mas importantes de desarrollo urbano.

'imperativa, deducimos la importancia de esta

Una de las principales atribuciones que competen al Mu '
cipio_y cuya responsabilidad debe asumir es la que concreta
ciso 4),\sea “Establecer una politica integral de plane&mle“ o
bano, que persigue el desarrollo eficiente y arménico de 10s €&
urbanos

- La Ley de Planificacién Urbana, N° 4240 de 15 de no‘ne
de 1968, en el Capitulo Primero de la Seccién Segunda, &
15 y siguientes, habia introducido esa responsabilidad
gimen Municipal.

, .'

ﬁ) “ncontramos un fin muy interesante que es
©a del anterior: “Formular una politica de des-

”
. .
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Hemos visto c6mo entre las causas de la urbap;

en definitiva, por el mejor control de vida que
empuje de los campos ocupa un lugar preferencial.

Zacigy,
experiencia la tendencia a edificar clinicas
periféricos, unidades vecinales periféricas, es
ese desplazamiento hacia el suburbio, que es la
acondicionamiento répido y eficiente.

Esta disposicién es eminentemente preventiva, g,
dida en que se produzca un desarrollo rural con Prestag
eficientes servicios publicos y con estimulos para mejoray 1 !
diciones de vida, en esa misma medida se evitaria la ep;, :
hacia los centros urbanos y mejoraria la productividad rur“ § :theamiento urbano, encontramos la prestacién
' que constituyen una esfera de accién bastante
icipio. Mercados, bibliotecas, obras publicas
ones publicas, aseo y limpieza de la ciudad,
orte y disposicién de residuos, servicios de alum-
antenimiento de cementerios, son algunos de esos
conceder eficientemente, pues de ellos de-
n publica.

Del articulo cuarto del Cédigo Municipal, a nuestro cri nto y la mejora de las condiciones fisicas de
estas son las atribuciones que el Municipio ejerce en forma e implica otra actividad importante si se le subor-
siva. Son suficientes para que la Municipalidad cumpla con:s i desmedido de vehiculos que circulan en nuestro
responsabilidad de coadyuvar al desarrollo del pais.

El inciso 10) contiene una disposicién muy Importante »
la promoci6én de la responsabilidad de los municipes del Cap
la solucién de sus problemas. Se trata en realidad de conced
todos los ciudadanos la oportunidad de que ellos mismos 3
y apliquen una escala de prioridades en la busqueda de sy p
ramiento.

, los atributos que competen al régimen mu-
exclusiva, son su propia realidad porque le con-
‘debe ocupar en el progreso de la Naci6n.

El ordenamiento urbano y rural es la parte mas importan
de su cometido.

Si se logra obtener que los ciudadanos participen en
actividad local, resultaria ficil para el Municipio dividirse en uf
dades vecinales organizadas, que traten de actuar en los plan
observacién de sus propias realidades.

centros urbanos en su crecimiento, prestar
icios publicos urbanos y ordenar adecuada-
 rurales, son facultades suficientes para que
a dar a los ciudadanos las satisfacciones que

Las Ciudades tienen su estructura fisica, en las cuales
poblacién debe acomodar las funciones de modo de vida.
estructura es sana, planificada, arménica, la forma de vida
bién lo sera.

- que no podemos ignorar la realidad de que se
entre municipios urbanos y rurales, para deter-
fines ihmediatos y preferenciales. Pero siempre
desarrollo, ya sea urbano o rural, serd el prin-
Persigan los municipios.

de que la escala de prioridades, segln se intente
Sistemas de planeamiento, dependa de la prin-
* desarrolle la regién, no quita importancia al
fﬂ.\ esencial; siempre tendremos como principal
C16n de la zona dentro del contexto genérico
del pais.

Desde luego que cuando el planeamiento urbano $€ lle
cabo de una manera adecuada, garantizdndose las condicion®
turales de higiene, ornato, comodidad y salud pablica, €l ¢
zamiento hacia las zonas suburbanas se producira inmediata™
formado grupos marginados e inadaptados a la vida e c1 .
grupos de ingresos bajos que no podrén costear el encarecun?
de la tierra y la vivienda; por los desplazamientos del C‘Jmera_
industria y los grandes negocios; por la realizacion de obra= 8

o .



B.—Deberes compartidos cordar el contenido del articulo 1° de la Ley

cién: “Todo habitante de la Reptblica tiene
sn y el Estado la obligacién de procurar ofre-
mas amplia y adecuada”.

¢ '&ebemm tener presente que corresponde al Con-
Educacién autorizar los planes de estudio y pro-
_a en los diversos niveles y tipos de educacién

Todos los demés incisos del articulo @._ﬁel Cédigq
cipal, establecen atribuciones que los municipios deben com
con_el Gobierno Central a través de sus instituciones.

Haremos un andlisis numérico de esas disposicionés.

Inciso@ “Promover el progreso de la cultura, las ¢jq, .
ylas artes..”. T

Como funcién municipal, no podemos omitir que gq "
de uno de sus fines. Dentro de la realidad costarricense, deharn.
concluir que éste es un atributo que ocupa un segundo p
el Régimen. La creacién del Ministerio de Cultura, Juventyg
Deportes, confiere a esta Cartera la obligacién de promover y Jogr,
esos beneficios generales.

cia, pese a la importancia que la educacién
‘desarrollo_integral, el Régimen Municipal
borar con ella beneficiando directamente a
recursos, a través de becas o auxilios y even-

posibilidades econémicas, destinar partidas
cturar, ampliar plantas fisicas o subvencionar

Desde luego que a nivel local o regional, los Municipi
pueden y deben motivar los adelantos culturales, cientificos
artisticos. ¢

podemos cuestionar el hecho de que las facultades
Cabria preguntarse si una Municipalidad tiene facultad Municipios sean compartidas y dependientes de
emprender actividades de este tipo, sin tomar en considerai
al organismo estatal antes referido. Si la respuesta es afirma L
el progreso serd desordenado, no integral y podriamos afirmar ) “Velar por la salud fisica y mental de los habi-
existe desarticulacién en la promocién del desarrollo. Sila co
tacién es negativa, la conclusién 16gica es que el Municipio d
directamente del Poder Central para lograr estas realizacion

d pablica del Ministerio de la rama, garantizan

No concebimos a una Municipalidad determinada inici derecho a la salud del costarricense.

programas de desarrollo cultural, sin consultar sus actividades €9t
el Ministerio respectivo. Los principios generales de promocion @€
desarrollo nacional, se veran violentados y los resultados S
necesariamente negativos. Se comprende que este atributo
ser compartido y asociado en su concepcién y realizacion.

titucién econémicamente consolidada y fuerte
icense de Seguro Social y un Ministerio espe-
lema, no pueden cumplir a toda exactitud con
r la salud ptblica, resulta paradéjico querer
. Municipios pudieran por si solos asumir tan
IncisoCzD “Impulsar la educacién general y vocacional €

los habitantes del Cantén...”. ).

Del anglisis de contenido de los articulos 77)y SE“CTy
de la Constitucién Politica, queda claramente determinado 4% 2
funcién educacional en todos sus ciclos, sea ésta publica 0 pt 2
corresponde al Estado organizarla a través del Ministerio de
cacién Piblica.

S de prevencién de enfermedades, subvencionar ins-
JiStencia médico social, hospitales, unidades sani-
Dutricién y en general todos aquellos estableci-
irran al mismo fin, si puede ser una realidad
ﬁmpre quedaran subordinados sus esfuerzos a los
' Que sean emanados del respectivo Ministerio.
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p FACULTAD DE

—_/X__p_;g_tgﬂel 10 agropéma‘rftr Ta

ono analizado en los incisos precedentes, se

_F-r"' No encontramos que exista un divorcio absolutg entpg
'nicipio y Ministerio para lograr una salud publica COmpleta
| ‘poblacién. Si notamos que como atributo del Régimen, €S ore
| tido y no guarda en si una finalidad preferencial, aunque "
Uiamente algunos de sus servicios incidan en esos proposi ; -

s de Agricultura y Ganaderia, Economia, In-
el mismo Sistema Bancario Nacional tienen
e inmediatos, lograr esos objetivos.

En cuanto a la salud mental, nos encontramgg b
mismas limitaciones. onig

Si bien es cierto que centros de recreaciéon pueden ser
ficados por los Municipios como » actividad mexa el impylsq oy =
arrol]o de los deg_q{iies, el mismo Estado lo ha puesto en cyg
y admmlstramén en el Mlnlsteno de Cultura, Juventud v De
a travéz del organismo denominado Direccion General de
cwg__Elswa y Deportes, con funciones especificas y encargado
atencién y vigilancia de la educacién.-fisiea-en-todos sus asp
de los deportes como consecuencia de aquella.

‘municipal serd coadyudante, pero no atributo
claros los estimulos y las facilidades de pro-
el Cédigo Municipal. Exenciones en im-
incentivos, no estd autorizado el Régimen
quiera decirse que puedan los Municipios
s mixtas de desarrollo; pero la realidad es
a con capacidad de endeudamiento como para
cuantiosas de promocién regional.

la consideramos como un resabio de los fines
icionales que se concedieron a las Municipali-
realidad si se la quiere enfocar como funda-
lidacién de la Municipalidad.

Es conocido que la realizacién de obras materiales en cua
quier nivel de gobierno, es capitalizada siempre desde el punt
vista politico electoral. Ninguna institucién estatal invierte s
recursos sin logros politicos. Por ello, se ha limitado el desa

de los deportes y la educacién fisica. ..

. _ ‘Proteger los recursos naturales...”

No se entiende cémo los Municipios, podrian invertir st -“'

ST T Fn i S B S caropos 68 ra i6n y proteccwn de los recursos hldrqgrahcos

adecuados, si la Ley Orgénica de la Direccién General de Edu de i .

Fisica y Deportes en su articulo 5, autométicamente transfi .‘ d, quien debe e]erf:er el dominio y el control

administracién y beneficios a ese organismo, que por otro lad : ¥ su aprovechamiento.

no contar con adecuada financiacién, tiene vedado el camino @€ la_Ley Forestal establece como funcién esencial

realizacién productiva de sus fines. s la | mteccién aprovechamiento, conservacién
: s forestales del pais, de de acuerdo con el

: tlple de los recursos naturales renovables y
de _esta funcién estd a cargo del Ministerio de

Puesto que los destinos municipales dependen de uf '__
cejo Deliberante de eleccién popular, es légico entender ¥ °
egoista, que el politico trate de devolver a la comunidad obras ==
capitalizables y no aquellas que de antemano saben qué Y&~

20 .3 ;
perder el dominio y la disposicién. 6% de esta dltima Ley define claramente lo que

Por Régimen Forestal y que tiende a regular la
cién y racional aprovechamiento de los bosques
S que se indican: a) zonas protectoras; b) par-
Yeservas forestales; y ¢) bosques y terrenos fores-
Privada. En consecuencia, mas parece que el

g En consecuencia, la salud fisica y mental como funcio” = r
nicipal, queda también supeditada a los planes y proyecto®
Ministerios de Salubridad Péblica y de Cultura, Juventt

| portes.

.-__—-’
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Cédigo Municipal deja abierta la posibilidad de que log M
colaboren con las instituciones especializadas en la "e&hza
estas actividades, ya que resulta imposible que estag h
quedaran exclusivamente en manos de ellos.

nacional, es que los Municipios no estan
,ner cuerpos de vigilancia del orden publico
do por medio de la cartera especifica, va a
ades desplacen esa facultad hacia niveles

La razén es de légica. Es una tarea sumamente cturacion adecuada al respecto.

complicada con repercusiones a nivel nacional, que haddl ifj : : hco y la segurldad de las personas, seguira
Estado mantenga su control directo. Por el interés local o ; iamente, del Ministerio respectivo.

pueda tener en la concrecién de planes y proyectos de ésta iy i
debe quedar expeditada la participacién de los Gobierngg . Municipio y Poder Ejecutivo

isis de contenido del articulo 4° del Cédigo
éontmdiociones aparentes y reales entre sus
, otras leyes de instituciones estatales.

L I3 > s o
Incm@ Fomentar el turismo interno y externo, , »

La Ley Orgénica del Instituto Costarricense de T
N? 1917 de 30 de julio de 1955 dentro de las finalidades que
blece, pnnmpalmente est4 la de incrementar el turismo en el
y en sus funciones de que trata el articulo 5" claramente queda
blecido que el Instituto contara con la colaboracién de toda
dependencias gubernamentales y que debe acogerse en un
las disposiciones pertinentes que dicten las Municipalidades
pais, o el Instituto Nacional de Vivienda y Urbanismo, en
se le exceptie expresamente en su Ley Orgdnica o en otras p .
teriores. ] juridica o moral de la ciudadania, puesto que|

Més clara no puede quedar la idea de que se trata de @ : i &l Poder Central. 5
atribucién compartida, cuya promocién deberd estar a cargo i sforman al final, en facultades optativas cuyo cum:
damentalmente del Instituto como 6érgano especializado. %

funciones exclusivas del Municipio que
0s ﬁbhcos prestados a 1a comumdad no

blica, la educacién, la asistencia social, el fo-
co, el turismo, son actividades que no obligan

e —

£y capacidad de direccién del Concejo Mu~
mentos principales que pueden introducir al

sa de estos servicios. Por la forma en que
pai _encarar a los problemas de mterés

:

Inci “Velar por la seguridad de las personas ¥

orden piblico . o —— -

El articulo 12 de la Constitucién Politica, establece

para la wgﬂancxa y conservacién del orden publlco, habré !
zas de Pokt_na necesanas

// El Estado a través del Ministerio de Seguridad Pablict ’
creado los cuerpos especializados de policia, premsamﬂnte

velar por la seguridad de todos los habitantes del pais-

Claré estd, que los Municipios tienen mucho mtel'es;n
sus jurisdicciones sean pacificas y tranquilas, que garaléa
convivir arménico, en busca de la integracién, de las unidad®-

nales para fortalecer los Gobiernos locales.

deracién, las antmomlas que resultan de con-

‘tl‘lbu(non&s S a ‘més de una empresa publlca, pro-

Ye observamos que este tipo de funciones de
artida, se estac:lonan y no pioducen los be-
Unidades es__gg;gn_de. ellas. Cada institucién
a sus corresponsables, sin ofr%‘s”o‘li;ciones
forma un clima de inseguridad en la ciu-
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Por ejemplo la Ley Constitutiva del Serviciq Nocl
Acueductos y Alcantarillado en el inciso b) del articy]g Ong
una de sus funciones establece la facultad de Mantenep .
todos los servicios de agua potable, de aguas negras Y pluvs
su propiedad, establecidos o que en un futuro estable,
el territorio nacional.

" de Fomento y Asesoria Municipal, servirdn
:sn acertada del lugar que ocupa el Régimen

& que se ha desenvuelto el Municipio de los

€an, gp 4 s con singular optimismo su futuro.

El Transitorio 2° de esa misma Ley, textualmente sl
“Hasta tanto el Servicio Nacional de Acueductos y Alcay,
no asuma plenamente sus funciones, se mantendrsi e] statug
Municipalidades en cuanto a la prestacién de los Servicios ga
habla esta Ley”.

Notemos que por un lado se establece una obligacigp ac
de una Institucién del Estado y por otro lado, se facults 5
institucién a cumplir sus cometidos cuando se considere e
nitud de aptitudes para lograrlo. Consecuencia: los Municip
pais, hacen muy poco por mejorar sus sistemas de pro
aguas potables, evacuacién de aguas negras y pluviales. La
sencilla de deducir: la capitalizacién del aspecto politico ele
Se pierde la escala de prioridades y se deja en manos de otras
tuciones faltas de recursos econémicos, la solucién de pro
de prestacién de servicios publicos de gran necesidad.

, importancia histérica que para el pais ha
cipal y las causas de su crisis. Desde la
igaciones que implican servicios piuiblicos,
sus funciones por el Estado.

ricense en las épocas de la colonia y la
gser un agente fuerte del desarrollo ins-
s graves: la falta de recursos financieros ade-
propio de las etapas histéricas.

lidacién de los principios democréticos tra-
r a la ciudadania de los servicios emergentes
ano; en mejorar los servicios publicos de
cion de la educacién integral del pueblo.

Los Municipios no invierten en programas para I
estas necesidades, porque son conscientes de que una vez
plidas, las instituciones orgdnicamente legitimadas, de inm

2 Eial el : : en_resumen, que en los primeros afios de
asumiran su administracién perdiéndose el origen de la rea Jy il

¥ Municipio costarricense prest6 una  gran
La pugna interinstitucional por dejar de hacer obras ¥ aciones, en la estructuracién de la

vectos de mejoras fisicas y mentales para los pueblos del pais ¥

camente atraso y desorden promueven. 1 institucién publica, no se definié6 adecuada-
Creemos que la forma mis efectiva de eliminar GSW linistrativa, fue débil y desorganizada;
ﬁ;nes” al desarrollo, es revisando desde un punto de vista P¥= porte desinteresado de los ciudadanos de la
tico y realista, qué funciones en forma exclusiva pueden ¥ o 3Unos elementos esenciales en nuestra historia:
_realizar unas y otras instituciones. . ipacién libre en la resolucién de los pro-

De todas formas la antinomia Municipio, Poder Eje ar un acelerado desarrollo urbano y garan-

sirve de elemento de canalizacién en esta época de redem“ ;
Régimen Municipal. La experiencia dird cudles son 1as - , esta concepcién cldsica y romdntica, fue
que en definitiva corresponderan al Municipio costarricer A _,"unicipio perdiera vitalidad, crédito y prestigio,
colaborar en el desarrollo del pais. Solamente la expe™™ g Preocupacién de dotar al Régimen de una
algunos afios al amparo de la nueva legislacién y con €l & -
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También hemos analizado que la estructura legal otorgad,
a través del Cédigo Municipal, resulta un tanto apartada de Iy
realidad costarricense.

El contenido del articalo 4° del Cédigo, en estos momentog,
en que se pretende iniciar ma nueva era municipal, es quizig
exagerado.

No obstante lo anterior, el proceso es promovido y no im.
provisado.

Hemos salido del anacronismo normativo, dejando supe-
radas las leyes obsoletas y faltas de sistematizacién.

La crisis que ha tenido que atravesar el Régimen, es de
orden institucional y asi lo reconocieron los redactores del Cédigo
Municipal cuando introdujern el siguiente parrafo en la exposi-
cién de motivos de la presentacién del proyecto de Cédigo Muni-
cipal ante la Asamblea Legslativa:

“Nadie desconoce la crisis que atraviesan las Municipalidades, y es
muy poco lo que se ha heho por sacarlas del estado en gue se en-
cuentran. Esta crisis es de orden institucional: su autonomia, su compe-
tencia, garantizadas constifecionalmente, se han visto siempre afectadas
por la accién de los Poderes Piblicos. El Poder Ejecutivo mantiene una
influencia inconveniente en ks corporaciones municipales, sobre todo @
través de la figura del Gobemador o Jefe Politico-Ejecutivo Municipal, ¥
del veto de acuerdos municgales en poder del primero. El Poder Legis-
lativo constantemente emite leyes que han ido cercenando la compe-
tencia municipal, creando institutos descentralizados en los que se resu-
men servicios locales, y auterizando la constitucién de organizaciones no
estatales que estan asumiendo uno de los més importantes cometidos del
régimen municipal: la realizscién de obras de inferés piblico local.

La crisis es también de orden econdmico: los Poderes Piblicos han hecho
depender la actividad econémica municipal de subvenciones contenidas
en las leyes de presupuestos, en vez de dotar a las corporaciones locales
de suficientes rentas propics, y es sabido que esas subvenciones normal-
mente no son presupuestas en las sumas que deben serlo y lo asignado®
no se gira oportunamente”.

La nueva legislacién pretende ser uno de los elementos qué
participan en la superacién de la crisis.

P .

. pefiniendo exactamente la idea de “municipio”, facilitando
acién de estructuras administrativas eficientes, sistema-
]la legislacién aplicable, se confiere al Régimen la salud y
1idad internas.

Externamente, las relaciones institucién usuarios, podrin
e en la medida que cada Municipalidad racionalice su
ente, preste servicios eficientes y ofrezca soluciones ade-
las demandas ptblicas.

La capacitacién de su organizacién administrativa, es otra

portante; vamos a recordar que debe alejarse por completo

6n de ser, la improvisacién y las soluciones desarticuladas.

amente con personal técnico consciente y capaz se puede iden-

&l Municipio con el devolver a los ciudadanos a través de
sus participaciones en los tributos.

a recuperacién del prestigio de la institucién, la marcara
ncia para resolver.

‘Municipio moderno, estd dotado ahora del marco juri-
ario y esencial que le confiere la categoria de empresa
ollo. Que puedan existir fallas en el sistema, lo aceptamos
ogico. En ninguna época, Ley alguna ha sido perfecta. La
ncia ha de marcar los cambios. La realidad que no podemos
comentar, es que lo complejo de la vida social, la moder-
de los medios de informacién y el ficil acceso a los cono-
técnicos, crean en el individuo de nuestros tiempos ma-
mandas de servicios estatales. Como esta urgencia se da
los niveles de la estratificacién social, el Poder Central no
“ump ir con las exigencias a cabalidad. Se impone en conse-

la delegacién de funciones de los Gobiernos locales. Des-
i6n que no puede ser atropellada para no sobrecargar
tidos. Reiteramos que en la medida en que los Municipios
uiriendo capacidad y eficiencia, en esa misma medida
be ir transfiriendo funciones y tareas. (Exposicién de mo-
e la Ley que crea el I.F.A.M.).

Vamos ahora a analizar las conclusiones de fondo:
I

e la autonomia politica-administrativa_que le. confiere. la

icion, el Municipio tiene las siguientes atribuciones:

— e



a.—Libertad de escoger por voto directo, los Regidore

1 Gobi local la clasificacién que da el Instituto Brasilefio
ponen el Gobierno local;

. Municipal en su obra Manual do Prefeito, en
o de Policia Municipal, considerando la ins-
namental, por lo tanto detector de poder de
mj e como “la actividad de administracién publica
v disciplinando derechos, intereses o libertades, re-
c.—Organizar y administrar los servicios pablicos locales dol , actos o la abstencién de hechos, en razén de
formidad con la competencia que le otorga la Ley, _ ernientes a la seguridad, higiene, orden, cos-
Iy de produccién y mercadeo, el ejercicio de acti-
s dependientes de concesién o autorizacién del
tranquilidad publica y el respeto a la propiedad
iduales o colectivos”.

facultad propia de toda entidad estatal, la
- de policia queda condicionado a la compe-
y su caracteristica es ser eminentemente ad-

S que

b.—Liberalidad para disponer de sus recursos financierqg
de los principios generales de control que establece e
Cédigo Municipal;

Generalizando y partiendo de la realidad costarricense gap
las siguientes son las actividades y funciones que comp,
Municipio:

1.—Administrar su propio patrimonio, observando las disposi
de los articulos 66 y siguientes del Cédigo Municipal y
gramando la inversién anualmente a través de su pres

2.—Ejercer el poder de administracién de la urbanistica a
de la concesién y fiscalizacién de permisos para la res
de obras particulares; zonificacién de las 4reas urbanas e
dustriales;

esta concepcién, las manifestaciones de ese
- son:

stica:

las edificaciones, especialmente en cuanto a
higiene y estética. Incluye la construccién
como la urbanizacién y el fraccionamiento y
6n y remodelados;

3.—Ejercer el control del ejercicio de las actividades comerei
y lucrativas por medio de licencias denominadas paten

4.—Ejecucién de obras piblicas de interés general, como la
truccién, apertura y mantenimiento de las vias publicas; B G i
ques, centros de recreaciones, parques de juegos I ‘meﬁcamon, dividiendo la circunscripcién
L en zonas de uso, para efectos del desarrollo

5.—Prestaci6n y manutencién de servicios piiblicos urbanos, &=
la limpieza de las ciudades, recolecci6én, transporte ¥
ci6n de residuos domésticos e industriales, mercados,
de alumbrado publico;

d Higiene Pgblica:
f"licas, incluyendo calles, parques, playas.

la vivienda; aseo de los predios, patios y te-
e ____Qqcidn y transporte de desechos, y su tra-
En cuanto a la construccién  de viviendas
h Municipalidad usa el contrgl de revisién
€0 ¢l Ministerio de Salubridad Pblica. ' |

t

6.—En forma concurrente con el Estado, coadyuvar en el 1
y mejoramiento de la educacién, salud fisica y men™m o
tencia social, cultura, y el desarrollo de la agriculturd ==
dustria y el comercio.

Las funciones concurrentes, o compartidas, dep?ng?:;d
disponibilidad de recursos financieros y las necesidades i"®'

de la localidad o regién.

i'. e i ¥ X 'l i
== Brasileiro de Administracio Municipal;, 20 Edicgo. Rio e Janeiro,
S P 1L v

Y O iy
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III.—Policia de Costumbres, Seguridad y Orden Publico:

a) Obstruccién de vias pablicas. Debe evitarse el uso ip.
debido de las vias, atin en forma transitoria, como pary
depositar materiales de construccién, residuos de demg.
licién.
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ACION DE LOs MuNicIPES
GoBIERNO L.ocaL

MAURO MURILLO(*¥)

] local el ciudadano tiene mayores oportu-
1 gestién de sus propios intereses.

 regula la participacién indirecta (a través
ores y sindicos), sino que también con-
tutos de participacién directa de los vecinos

=

 contiene al respecto el Cédigo Municipal no
Tacién que se merece. Politicos y juristas han
, ¥ las administraciones locales no han hecho
“institutos.

€ Derecho Piblico, Se gradué en la Pacultad de Derecho de la

968, y obtuvo posteriormente su doctorado en Ciencias Adminis-

ke varios afios trabajé como asesor juridico en la Contraloria

“AIUCips activamente en la redaccién del Cadigo Municipal, v en la

fte_ Asesor Parlamentario en la Asamblea Legislativa, y profesor
Htad de Derecho.
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Entendemos que un estudio cuidadoso de lag dis
que sobre la materia contiene el Cédigo Municipa] ayugga
mejor comprensién, paso preliminar para lograr una efectiyg 3
cién del sistema.

< en este escrito, por ser precisamente la tnica

6n directa del municipio se manifiesta en los

, cabildos y otras consultas populares.
Y una efectiva y oportuna utilizacién de los instity

ferencia no hay duda de que contribuiria sensiblemente al fo
cimiento de nuestros valores democraticos, meta tiltimg del
. lado que nos disponemos a analizar.

1 a titulo personal del municipe no puede sino
con la integraciéon de los concejos distritales
mités y comisiones, y con la intervencién en
cejo Municipal.
Por ello los procedimientos de participacién debieray | i

utilizados con maés frecuencia, con lo cual de paso se daria
cumplimiento a una feliz norma del Cédigo Municipal: “La,g
cipalidades fomentaran la participacién activa, consciente y
critica del pueblo en las decisiones del Gobierno Local” (g
9°), reiterada en el inciso 10) del articulo 4% “...las munijci
dades deberdn: ...Promover la conciencia civica de la pobls
a fin de que los ciudadanos en ejercicio de los principios de a
determinacién democratica, participen oportuna y conscientemer
en la actividad del gobierno municipal”. )

. DOS. El articulo 7° del Cédigo contiene la atri-
«convocar al pueblo a consultas populares”,
aala como competencia del Concejo Municipal la
Jlebracién de plebiscitos, referendos y cabildos, todo
1 caso, con la legislacién electoral vigente”.

a que se refiere el Codigo corresponde al llamado
regulado en el articulo 70 de las Ordenanzas
867. Se trata de un acto de audiencia al pueblo,
Concejo, a fin de contar con mejores elementos
lir, convoca a los vecinos y oye sus opiniones. De

2—LOS DIFERENTES INSTITUTOS Y SU CLAS nte deban asistir al mismo sus miembros.

CION. La participacién que aqui interesa, cabe advertirlo, es
lla que se produzca en la gestién de los asuntos locales. Las m
cipalidades son entes ptblicos estatales a través de los :
vecinos de un cantén administran sus propios intereses, y €s 80
la participacién en esta administracién que nos cuestionamos.

~del instituto es pues consultiva, y de ello
s principios: debe celebrarse necesariamente
‘que el Concejo proyecta tomar; y, el resultado
culante, por lo que el Concejo bien podria se-
de los vecinos.

P

La participacién puede ser contemplada como del muni
en cuanto tal, o bien de los municipes, individualmente consider
En efecto, el Cédigo unas veces se refiere al conjunto de
visto en su unidad, en tanto que en otras oportunidades sé
m4s bien a los municipes en particular.

dél cabildo debe hacerse constar en una acta,

son acordados por el Concejo Municipal, por

_ VOtOS de los miembros presentes (segin la regla
La intervencién, por otra parte, es directa o indiréC _ .. C_é:digo), En ejecucién de dichos acuerdos, son

directa cuando el vecino interviene en el procedimiento dé €% - Por el Ejecutivo Municipal, quien los preside, salvo

de los negocios municipales; es indirecta cuando la interve®® 0 del reglamento municipal.

refiere mas bien a la escogencia de quienes administrardn los @

en el cabildo los municipes. Pero el problema
locales.

- 81 todos los vecinos pueden intervenir.
La intervencién indirecta del municipio se da €%

ciones para regidores y sindicos, que es la maxima DATE g8

democratica local. Es la Gnica con rango constituclones

ite, no parece admisible que los vecinos de toda
. Podria seguirse la regla de exigir una edad
 aplicando analégicamente la norma de nuestro
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ordenamiento juridico relativa a la adquisicién g
politicos.

Ademds, ¢podrian también intervenir personag ext
Los extranjeros no podrian participar en cabildos sg]
de un derecho politico.

€ 10s gaus to que la convocat?ria del cabildo debera ser pi-
“Teg  suficiente antelacion.

contempla alglin mecanismo para obtener una con-

2, cuando el Concejo Municipal no acuerde el

ria ser el que una peticion en tal sentido fuere

ninado nimero de vecinos.

ito inciso i) del articulo 21 del Cédigo Mu-
cabildos, plebiscitos y referendos, “en su caso”,
gerdo “con la legislacién electoral vigente”. La
, porque la legislacién electoral fue emitida para
_ cual no es el caso. Ademds, la disposicién es
pues no aparece aprobada por el plenario de la
~ Maés que la aplicacién de la legislacién elec-
aba era posibilitar la colaboracién del Tribunal
nes, légicamente en cuanto a plebiscitos y re-

Derecho politico lo es la eleccién de regidores y
por constituir ésta un sufragio. De acuerdo con Nuestrg . S
tucién Politica, los derechos politicos son los relativog al sy
(elegir, ser elegido, formar partidos politicos), y son Privat
los ciudadanos (ver articulos 90 y siguientes). El cabildo ep g
no tiene relacién con el sufragio y la participacién en él, en
cuencia, no es un derecho politico. I

Lo que interesa, pues, es que se trata de un vecino, En tas
no se trate del sufragio, el concepto de ciudadano viene g ser
tituido en el d4mbito local por el de vecino, sea, el residente on
cantén. -

SCITOS. El plebiscito es, ya no una simple con-
vildo, sino la decisién misma, tomada por el mu-

El cabildo es una audiencia verbal. Los vecinos son
cados a exponer, de viva voz, su parecer sobre un dete
asunto.

Tal y como lo establecia la precedente legislacion, al
pueden ser convocados todos los vecinos del cantén, o bien
los de un determinado distrito, caserio o barrio, cuando el
a tomarse no fuere de interés general del cantén sino que estuvi
reducido a un determinado sector de éste.

' decisién, légicamente obliga al Concejo Municipal.
| cabildo, el plebiscito tiene efectos vinculantes.

to los vecinos escogen entre dos alternativas
decisién se entiende tomada por mayoria de

El cabildo no puede ser “cerrado”, es decir limitado
terminados vecinos con exclusién de otros, por cuanto cual
criterio que se siguiere para limitar la participacién seria arbitrd!
De hecho, claro estd, no todos podran participar, y deberd €n
secuencia reglamentarse la participacion.

El cabildo se entiende validamente celebrado cualquie™®
fuere el nimero de municipes en asistir.

Acordar el cabildo es un acto discrecional del Concei® f:
nicipal. Convocarlo es un acto obligado del Ejecutivo- ParkSsy
en €l es un acto voluntario del vecino.

a del cabildo, y al igual que en el referendo, el
Se recoge por escrito.

08 por el Concejo, v convocados por el Ejecutivo.

€0mo en el cabildo, pueden participar en &l todos los
0 més, aunque fueren extranjeros.

a

B
F convocado a plebiscito todo el cantén o s6lo parte

ia a plebiscitos por parte de las Municipali-
discrecional.

ia es susceptible de ser decidida en un plebis-

someﬁ -
I
O modo de ver. Ciertos acuerdos, como el de

Toda suerte de asunto es susceptible de ser
cabildo.
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aprobacién del presupuesto, el de conocimiento de yy
el de nombramiento del Ejecutivo Municipal, no parece |
posible que puedan ser dejados a la decisién popular,

. gcuerdos que légicamente no puedem ser de-
en plebiscito, tampoco podrian ser sometidos a

Tecypg,
Ogi

s también revisable, con la celebracién de otro
existe en cuanto a si podria ser dejado sin
idad el acuerdo que sali6 con éxito positivo
1a naturaleza aprobatoria de éste, es nuestro
do municipal es susceptible de ser revocado o

ho Concejo.

Se plantea el problema de si se requiere un nimey, g
de votantes para que el plebiscito sea vilido, cuestion que
efectos vinculantes del plebiscito en éste tiene mayor impo, '
Por no prescribirlo la ley, estimamos que la respuesta eg y
en aplicacién analégica de la legislacién electoral.

Por no tratarse de una eleccién, es nuestro criterip g
decisién tomada podria ser sometida a revisién e /s :
biscito p 1 Un nueyg y ~IAS PUBLICAS. Agrupamos aqui una serie
X as a las que determinados actos deben ser so-
consultas formuladas a los vecinos sobre un

En el plebiscito el municipio se sustituye al Concejo, y .
' a ellos y previamente a emitirlo.

decisién que resulte tiene cardcter de acuerdo municipal.
bargo, dicho acuerdo no seria revisable en via administra
nuestro juicio, aunque si impugnable directamente en via

diccional. b

casos. Desde el supuesto de un acto en el
t4n genéricamente interesados, hasta el caso
dos sean s6lo determinados vecinos, individua-
) 3 La audiencia, por otra parte, puede ser dada

5.—REFERENDOS. El cablldo'se c'la en la fase preparate : B forztniamo, segdn 1o canos. Igual:
del acto; el plebiscito en la fase constitutiva; y el referendo en Bibtericaentran regulados en diversas leyes.

fase integrativa. £

_;par_tlmllar el supuesto de los acuerdos regla-
e al articulo 47 del Cédigo Municipal, y “salvo
tos internos, el Concejo mandarid a publicar el
0 Oficial, sometiéndolo a consulta pidblica por
de diez dias habiles”. El articulo comprende
nentos de servicios y urbanisticos.

=_' va dirigida a todos los vecinos, pero a
que constituye una reunién de vecinos, éstos
“observaciones” por escrito.

mes” pueden ser de todo tipo: de legalidad, de
© aspectos meramente técnicos.

0 se da en el interés de la Municipalidad,
¢omo colaborador de ésta. Pero también se
los vecinos, a quienes se les da participacién
L sus intereses personales. Por esta dltima
palidad est4 obligada, no a acoger las obser-
» Pe1o si a considerarlas.

En el plebiscito el acuerdo municipal es el resultado s
del plebiscito; en el referendo el acuerdo municipal es tomac
el Concejo, pero sometido a ratificacién de los vecinos.

Mientras el acuerdo no haya sido ratificado no P“e‘?
efectos, y si fuere improbado en el referéndum quedaria €

Como en el plebiscito, votan todos los vecinos de “18
o mas. Estos escogen entre aprobar (“si”) o improbar ("o
acuerdo municipal. El voto es por escrito.

cejo

El referéndum es igualmente acordado por el .,_.

convocado por el Ejecutivo, y puede ser convocado todo © S
o s6lo parte de éste.

En ningtn caso la ley obliga a llamar a referéndurm

Al igual que en las otras dos figuras vistas, n0 5¢ P
problemas de ntimero minimo de participantes.
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%—"‘ 7—NOTAS PARA UNA REFORMA. Hemos tratado s¢l,
los problemas fundamentales que se plantean en relacién con lag
formas de participacién publica antes vistas.

No escapa a ninguno que la regulacién que sobre el particulay
contiene el Cédigo Municipal es susceptible de ser ampliada. F)
Cédigo deberia contener una reglamentacién minima de dichos ins-
titutos, en la que se dé solucién a los mas importantes problemas
cuya aplicaciéon originaria, dejando asi a los reglamentos munici-
pales cuestiones mds de detalle.

Siempre dentro del campo de la intervencién de los vecinos
en los asuntos municipales, aunque saliéndonos de la participacion
en la administracién propiamente tal, debemos observar que falta
en el Cédigo regulacién de un sistema de control popular de las
actuaciones municipales. Porque no es suficiente garantizar la par-
ticipacién popular en la etapa preparatoria, constitutiva o integra-
tiva de los actos municipales: es necesario ademas posibilitar ciertas
acciones que vendrian a ser el complemento necesario de todo el
sistema de participacién publica local.

La derogada Ley de Adicién a la de Organizacién Municipal
disponia en su articulo 7° que “cualquier vecino... podra pedir a
la municipalidad la revocatoria o modificacién de un acuerdo”. Con-
sideramos bien eliminada la norma. La participacion en la que
pensamos es en aquella que no tenga el efecto de entrabar grave-
mente los negocios municipales.

Creemos que bien podrian ser facultados los vecinos para
ejercitar ciertas acciones, como la acusacién penal de delitos en los
que el perjudicado sea la Municipalidad, o bien la demanda de
responsabilidades civiles en favor de la Municipalidad.®

8.—PARTICIPACION DEL MUNICIPE. La participacion
del municipe, a titulo personal, en la gestién de los asuntos muni-
cipales, es en todo caso directa.

El Cédigo Municipal sefiala, en su articulo 53, que “podran

integrar” las Comisiones de Trabajo del Concejo “personas ajenas’’
a la Municipalidad.

(1) Segin el articulo 11 de la Constitucion Politica, “"los funcionarios _piﬁicos son simples depo-
sitarios de la autoridad’’, y ‘'la accién para exigirles la responsbilidsd penal de sus actos s
piblica’’. De manera que en cuanto a esta responsabilidad lo que fliza son normas de actuacion.
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Se trata de una intervencién en la fase preparatoria de los
municipales.

El nombramiento de particulares en dichas Comisiones es
a '-'onal.

“Personas ajenas” a la Municipalidad significa que no deben
« funcionarios o empleados municipales. Pero no quiere decir
e pueden ser ajenas al municipio. Deberdn ser necesariamente
108, aunque mayores de 18 afios.

Otra participacién de municipes estd prevista en el articulo
. del Cédigo: “Los Concejos de Distrito estardan integrados por
miembros vecinos del distrito, de los cuales uno serd nece-
mente el sindico de la circunscripcién . ..”. El nombramiento
competencia del Concejo (articulo idem).

La tercera participacién estd regulada por el articulo 68,
ge autoriza a las Municipalidades a regalar juguetes, prescribiendo
el reparto de los mismos se hara por un “Comité de Vecinos”,
pmbramiento del Ejecutivo.

: Por dltimo, se debe mencionar la intervencién prevista en
rticulo 45 del Cédigo: “La participacion de los particulares en
- sesiones deberd ser reglamentada por el mismo Concejo”.

Se trata de una participacién en la fase deliberativa de los
rdos municipales. Participante posible es cualquier “particular”
ndemos que en esta norma el Cédigo se separa del principio
de que la participacién corresponde al vecino. La intencién
articulo es permitir a toda persona participar en una sesién,
efensa de su interés genérico como vecino o incluso en defensa
su interés personal, y es evidente que un interesado personal-
te en un determinado acuerdo puede o no ser vecino del cantén.
rma, sin embargo, nos interesa sélo en cuanto se refiere a los

Constituye légicamente una intervencién verbal, que debe
der a ilustrar al Concejo en la decisién de un negocio.

La participacién “debera ser reglamentada” no significa que
tanto no lo fuere no puede darse. En este wltimo caso, seria
teria de competencia del Presidente del Concejo.

Aunque el Cédigo no lo diga, y salvo que el reglamento mu-
ipal lo impida, dichos particulares pueden también ser oidos en
S sesiones de las Comisiones de Trabajo del Concejo.

— 113 —



Busca pE unaA TEORIA DE REFORMA
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SUMARIO

1.—Panorama Actual

2.—Modelo de Evolucién
3.—Anilisis de Alternativas
4.—Reforma del Sistema Financiero

las finanzas municipales se asientan en bases predo-
ente patrimoniales, es decir, derivan, en gran parte, del
de la explotacién, aunque deficiente, de sus recursos

Como prueba incontestable de eso, se podria apuntar la

de ‘“derechos” o “gravdmenes” sobre la explotacién de
el ejercicio de la pesca maritima, la extraccién de arena
‘actividades que tienen correlacion directa con bienes pa-

es actualmente asesor técnico del Instituto Brasilefio de Administracién Municipal
) y profesor de la Escuela Nacional de Servicios Urbanos del IBAM en Rio de Janeiro.
Hﬂ destacado en el Instituto de Fomento y Asesoria Municipal (IFAM) de Costa Rica
experto en Tributacién y Administracién Financiera, El autor se gradué en Administracién
Universidad del Distrito Federal (Brasilia, Brasil), con cursos de especializacién en Gran
Suecia, y Francia; ejercié cargos de jefatura en la Oficina de Hacienda del Gobierno
ia; representé a Brasilia en la Comision de Reforma Tributaria Nacional y fue
0 de la Comisibn de Reforma del Cédigo Tributario de Brasilia, Ha escrito varios
Conjuntamente con otras personas y més de treinta articulos y trabajos diversos sobre
s y Administracién Financiera. También ha elaborado dos estudios sobre Finanzas Muni-
88 para el Gobierno de la Replblica de Panami.
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trimoniales que pertenecen o que deberian pertenecer a las munj.
cipalidades respectivas.

En Panamé, por ejemplo, los municipios reclaman del go.
bierno nacional el pronto establecimiento de sus “dreas y ejidos”,
no tanto para la definicién o ejecucién de politicas de desarroll,
urbano (que es una atribucién del gobierno central), sino para que
les posibilite la facultad de obtencién de rentas adicionales por con.
cepto de venta o arrendamiento de bienes municipales.

También la preocupacién general en cuanto a la financia-
ci6n y ejecucién de mercados y mataderos municipales no se debe
tanto a la necesidad de fomentar las actividades agropecuarias,
sino a la posibilidad de obtencién de mas ingresos por concepto
de precios, alquileres, arrendamientos, etc.

Es evidente que las municipalidades pueden y deben hacer
uso de sus recursos de naturaleza patrimonial y asimismo de natu-
raleza industrial u obtenidos en consecuencia del ofrecimiento de
servicios de naturaleza contractual. No queda la menor duda de
que ese grupo de ingresos de naturaleza no tributaria constituye
una fuente de recursos municipales. Su utilizacién, sin embargo,
debe ser precedida de gran cautela por parte de los gobiernos que,
en ninguna circunstancia, deben competir con las empresas pri-
vadas en el ejercicio de las actividades econémicas.

Es hoy reconocido que, s6lo con cardcter supletorio o com-
plementario, o atin en consecuencia de fuertes razones de interés
econ6mico nacional, como en el caso de los monopolios estatales,
deben los gobiernos intervenir o competir con las empresas privadas.

Asi, para propiciar la comercializacion de géneros alimen-
ticios, las municipalidades pueden construir mercados publicos;
para facilitar e inspeccionar el sacrificio de ganado, deben admi-
nistrar mataderos municipales; para facilitar el transito, les es per-
mitido instituir empresas de transportes urbanos. Algunas pueden
llegar, incluso, a construir y a administrar hoteles, pero siempr¢
tomando en consideracién el incentivo a una actividad econémica
(el turismo, en ese ejemplo), cuando la iniciativa privada no s
capaz de hacerlo o iniciarlo por su propia cuenta.

Esto, como se puede ver, es muy diferente del hecho de un
municipalidad actuar como si fuera un simple propietario que, sii
la menor capacidad o deseo de prestar servicios remunerados, s¢
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e con los ingresos obtenidos por concepto de explotacién de
sos naturales.

Como una prueba mds de ese enfoque patrimonialista, es
percebir la existencia, en algunos paises de América Latina,
ras extremamente confusas, tales como “patentes”, “arbi-
“contribuciones”, “derechos”, etc., y que funcionan exclu-
te como medios de obtencién de ingresos, sin ninguna
acion en cuanto a los méds elementales principios de tribu-
n y de administracién tributaria. En la mayoria de los casos,
relacién directa con una base justificada de tributacién y
0 argumento importante a favor de que se mantengan, es

> producen ingresos (aunque en montos insuficientes).

- Al actuar en esa forma, més parece que las municipalidades
uso del “derecho de regalia”, caracteristico de la Edad
que del poder de imperio (jus imperii) que poseen en la
de sujeto activo de las obligaciones tributarias.

Las criticas respecto a eso son intensas y contundentes.

L

- En Panamd, los técnicos de la OQEA y del BID dicen que
puesto municipal sobre establecimientos comerciales e indus-
(cobrado, como en Costa Rica, a través de tarifas fijas para
rama de actividad) “es tan injusto y arbitrario, tanto en
como en la prictica, que representa un regreso a la Edad
. (“Sistema Fiscal de Panami” —QEA/BID— México,
Pag. 256).

‘La misma critica se puede aplicar a las patentes y a los
impuestos sobre las actividades lucrativas, los cuales gra-
 los negocios sobre la base de caracteres externos mas o menos
S de determinar, tales como el niimero de obreros, el espacio
upan, el nimero de asientos (en cines y peluquerias), el
(Perti, Venezuela, etc.), la cantidad instalada de caballos
za. (Colombia) y otros més.

Para Ramiro Cabezas, el sistema de gravar a los negocios
los caracteres “tiene un origen, en tiempo y razonamiento,
0 al impuesto sobre puertas y ventanas, que hoy dia sélo
erda con cardcter anecdé6tico”. (“Elementos de Adminis-
y Politica Tributaria” —Fondo Editorial Comtn— Ca-
48, 1970, pag. 115).
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iEcuador atin mantiene un impuesto municipal con el nomep
juris de “Alcabala”! (Reformas Tributarias en América Lating”
—OEA/BID— Washington, 1967, péag. 76).

Las consecuencias de esas situaciones son palpables.

La economia a nivel local es estética, los servicios munici-
pales son deficientes y se observa una creciente tendencia a lag
centralizacion.

Siempre que las actividades lucrativas son gravadas ad
speciem (y no ad valorem, como lo recomendaria la més primaria
técnica de tributacién), resulta que las actividades econdémicas no
son debidamente explotadas desde el punto de vista fiscal, no pro-
piciando por consiguiente, los recursos financieros necesarios a la
ejecuci6én, operacién y mantenimiento de los servicios publicos de
naturaleza local.

Los pocos ingresos obtenidos por las municipalidades son
aplicados a gastos de gobierno (sueldos) y, como no se conoce la
respectiva contrapartida en servicios publicos, eso contribuye para
que el gobierno local, en general, sea una forma extremamente
ineficiente de gobierno, lo que produce un constante cambio de
politicas, sistemas y personas, en perjuicio de la democracia repre-
sentativa y de una continuidad gubernamental, cuando una de las
razones principales de esa incontestable ineficiencia de las muni-
cipalidades reside en el hecho de que su sistema financiero se ha
estancado en el tiempo.

Reciente estudio conducido por la Unién Internacional de
Gobiernos Locales (IULA) reconoce que “las finanzas son el nervio
del gobierno local. Sin ingresos adecuados, las instituciones locales
pueden degenerar en cuerpos ineficaces y moribundos”. (IULA:
“Decentralization in a Developing Nation”. La Haya, 1965).

Y, en ese caso, la tendencia a la centralizacién es la solu-
cién més inmediata, aunque no sea la mds recomendable. Una
a una, las funciones municipales bésicas pasan a ser ejercidas por
érganos o entidades del gobierno nacional. El suministro de agua,
la recoleccién de basuras, el alumbrado publico, la construccién y
el mantenimiento de calles y de caminos vecinales, entre otros,
hoy dia estdn en manos del gobierno nacional en muchos paises
de América Latina, no tanto por el hecho de que el gobierno na-
cional disponga de mayor capacidad técnica y humana para sumi-
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rlos, sino porque concentra en sus manos los recursos finan-
para la ejecucién y mantenimiento de dichos servicios.

Asi, las municipalidades no prestan servicios adecuados por-
no disponen de recursos financieros para hacerlo, y no dis-
de recursos financieros porque no prestan servicios recupe-
. Y ese circulo vicioso contribuye para disminuir cada vez
el pequefio prestigio de las municipalidades, reconocidamente
icientes e inefectivas como unidades gubernamentales a nivel

- Lo inminente es, por consiguiente, fortalecer financiera-
a las municipalidades y, en especial, desencadenar un pro-
y que permita “romper la inercia” en que se encuentran los
cipios, mediante una vigorosa inyeccién inicial de recursos
cieros.

MODELO DE EVOLUCION

~ Es hoy reconocido que “debe definirse claramente la facul-
de las autoridades locales para imponer contribuciones. Estas
en ser coherentes con los impuestos nacionales y la politica de
ollo; no deben poner en peligro la renta del gobierno central
de adaptarse con flexibilidad a la riqueza de cada zona”.
lerfer, Harold F.: “La Administracién Pablica en las Naciones
vas”. Ed. Paid6n. Buenos Aires, 1970, pag. 187).

. Sin embargo, esa es una situacién ideal, atin no obtenida
T la mayoria de los paises en proceso de desarrollo y la tenta-

,._.Giencia de las infraestructuras encargadas de manejarla.

. Se impone, por lo tanto, la adopcién de un sistema inter-
i io o de transicién, que propicie abundantes recursos finan-
‘ﬁms, antes que se pueda lograr la estructuracién de un sistema
II?B actte favorable e incisivamente sobre la economia a nivel local.
] . Se puede distinguir, por consiguiente, tres tipos de sistemas
“fbutarios para las municipalidades:

e, a) El sistema actual, de base patrimonial
b) Un sistema de transicion, de base financiera
¢) Un sistema futuro, de base econémica.

-
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El sistema actual (de base patrimonial) se caracteriza pg,
la utilizacién, en gran escala, de recursos de naturaleza patrimg.
nial, ya sea por la explotacién o deseo de explotacién de los bieneg
patrimoniales del municipio, en su forma més rudimentaria, o ses
a través de la existencia de ingresos dichos “tributarios” por con.
cepto de “patentes”, “arbitrios”, “derechos”, “contribuciones”, etc,

Otra caracteristica marcada del actual sistema es la impo-
sicién ad speciem, es decir, la existencia de gravdmenes sobre cosas
y personas (perros, langostas, bananos, serenatas, escaparates,
etc.) sin ninguna base econémica o financiera para el célculo y
cobro de los tributos municipales.

Las consecuencias de ese sistema ‘“patrimonialista”, como
ya se ha demostrado anteriormente, son palpables, aunque no sean
lisonjeras: una economia estitica, servicios publicos deficientes y
una fuerte tendencia a la descentralizacion.

La adoptacién de un sistema tributario con una base esen-
cialmente financiera (como sistema de transicién) actuaria como
si fuera una cdmara de descompresi6én entre el actual sistema (base
patrimonial) y un sistema futuro (base econémica).

El sistema de transicién se basaria esencialmente en tres
figuras juridico-tributarias: los impuestos, las tasas y las contri-
buciones especiales, elimindndose las demés formas de exacciones
actualmente en vigencia.

Los impuestos y las tasas serian de aplicacién permanente,
mientras que las contribuciones especiales serian de aplicacion
temporal e intermitente, segiin su mecanismo propio de cobro ¥
recaudacion.

Ese sistema podria traer algunos inconvenientes, como la
constatacién de casos de doble imposicién o de bis in idem. Se
considera doble imposicién la existencia simultdnea, por dos o mas
esferas de gobierno (nacionales o extranjeras) de un mismo im-
puesto sobre el mismo hecho imponible, tanto que algunos paises
firman, entre si, convenios o acuerdos con miras a atenuar o 2
extinguir la doble imposicién, notadamente en el campo del im-
puesto sobre la renta.

Internamente, eso pasa cuando el gobierno nacional y el go-
bierno local exigen, del mismo contribuyente, impuestos idénticos
en consecuencia del mismo hecho imponible.
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A Se considera bis in idem (de la voz latina “dos veces sobre
isma cosa”) la exigencia, por parte del mismo gobierno, de
'butos distintos que gravan el mismo hecho imponible.

Otro tipo de bis in idem es la creacién de adicionales a los
tos existentes.

~ Se podria decir, ad argumentandum, que una solucién més
que la creacién de los adicionales (notadamente sobre la
de tasas) seria el aumento de los tributos.

~ Si existe un tributo a nivel x y si se crea un adicional a

¥, ¢quizés no seria mds sencilla y econémica la elevacién del
to a un nivel x + y?

La idea de los adicionales, sin embargo, esti ligada a la
1acion especial (vinculacion) del producto de su recaudacién.

Asi, es financieramente recomendable (aunque no sea téc-
, econémica o presupuestariamente recomendable) la creacién
dicionales a los tributos municipales para el fomento de acti-
especificas de las municipalidades, como sean la educacién,
encia social, la salud publica, el fomento econdémico, etc.

En ese sistema, la imposicién seria ad valorem y propor-
a la capacidad de pago de los contribuyentes.

La consecuencia mds inmediata de la adopcién de ese sis-
es, indudablemente, el aumento de la capacidad financiera
municipalidades.

Contando con mayores recursos financieros, las municipali-
serian conducidas, por una exigencia misma de la comunidad
contribuye directamente para ese aumento, a proporcionar una
a en la calidad y en la cantidad de los servicios piblicos

Y ese incremento en la ‘“capacidad de prestar servicios”
taria en una tendencia a la descentralizacién, por el hecho de
lna municipalidades empezardn a buscar las soluciones para sus
s problemas, ya que pueden financiarlas integralmente,

Para qué enviar una peticién al Gobierno Nacional —pre-
ian las autoridades municipales— cuando podemos nosotros
glar esa calle, abrir ese camino, instalar ese acueducto, producir
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la energia eléctrica y asimismo solucionar otros problemas urgenteg
de nuestra comunidad, ya que tenemos los recursos financierog
para hacerlo?

Maés tarde, finalmente, se estructuraria un sistema triby.
tario de base esencialmente econémica o sea, un sistema estrecha-
mente relacionado con las actividades econémicas ejercidas a nive]
local, de facil administracién y que posibilite la produccién de una
renta relativamente estable.

Ese sistema futuro se caracterizaria béasicamente por la
utilizacién de los aspectos extrafiscales de los tributos, es decir al
aspecto de la tributacién proporcional a la capacidad de pago se
sobrepondria el de la tasacién selectiva, mediante la concesién de
estimulos o sobrecargas fiscales al ejercicio de determinadas acti-
vidades econémicas, con miras al desarrollo fisico, social y eco-
némico de la comunidad.

En ese sistema futuro, muchos de los servicios publicos
esenciales serdan prestados por empresas municipales o serdn objeto
de concesién a empresas privadas que actian en el drea de las
municipalidades, lo que conducird a una perfecta distincién entre
tasas y precios por concepto de retribucién de los servicios publicos.

Ese sistema acarreard una economia bastante dindmica en
consecuencia del establecimiento de politicas fiscales de desarrollo
a nivel local.

El fomento de la economia a nivel local y la programacién
de politicas fiscales de desarrollo conducirdn a una imperiosa nece-
sidad de cooperacién, ya sea entre los dos niveles de gobierno (el
nacional y el local) o entre distintas municipalidades ubicadas en
una misma regién socio-econdémica.

En ese primer caso, el municipio pasard a jugar, de hecho
el papel de agente de desarrollo a nivel local, como efectivo y efi-
ciente colaborador del gobierno nacional en la tarea del desarrollo
integral. En el segundo caso, se notaréd la formacién de verdaderos
consorcios inter-municipales en que un grupo de municipalidades
coordine sus esfuerzos comunes para la solucién de algunos pro-
blemas comunes, con miras a la optimizacién de los recursos dis-
ponibles.

A continuacién, se presenta un cuadro —resumen del modelo
de evolucién disefiado.
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— Economia estatica

— Servicios deficientes

— Tendencia a la centralizacidn

— Aumento de la capacidad finan-
ciera

— Mejora en el suministro de servicios

— Tendencia a la descentralizacién

— Economia dindmica

— Establecimiento de politicas fiscales

de desarrollo

— Tendencia a la cooperacidn
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3.—SELECCION DE ALTERNATIVAS

Por supuesto que el disefio de una estructura tributari,
a nivel municipal tiene que tomar en cuenta los aspectos socig.
econémicos y politico-institucionales del pais respectivo.

Ademds de eso, como recomienda Somers, “es necesariq
establecer con claridad el objetivo del programa impositivo antes
que la politica impositiva y las reformas a los impuestos se puedan
estudiar adecuadamente”. (Somers, Harold M.: “Finanzas Py.
blicas e Ingreso Nacional —Fondo de Cultura Econémica— México
1970, pag. 343).

Asi se impone un anilisis detallado de la actividad finan-
ciera de las municipalidades (no solamente en cuanto a los ingresos,
sino respecto también a los gastos municipales) con miras a la
formulacién de un diagnéstico que permita establecer la estrategia
y asimismo los marcos de referencia adecuados al disefio del sistema
tributario municipal.

Sin embargo, se puede considerar, en una forma amplia y
general, las distintas alternativas que se presentan, con miras a
lograr el fortalecimiento de las finanzas municipales.

La més inmediata seria la creacién de nuevos tributos lo
que, por supuesto, acarrearia un aumento en la carga tributaria.

Ademads de eso, el aumento de los ingresos municipales en
consecuencia de la creacién de nuevos tributos dependeria del
esfuerzo propio de cada municipalidad en el sentido de proceder,
en una forma efectiva, a las actividades de célculo, cobro y recau-
dacién de los nuevos tributos.

Otra alternativa seria la transferencia de la capacidad tribu-
taria, o sea el traspaso para las municipalidades, de algunos im-
puestos que son recaudados por el Gobierno Nacional, lo que no
implicaria aumento de la carga tributaria. Con eso ganarian finan-
cieramente las municipalidades; pero el Gobierno Nacional perderia
algunos impuestos. Esa alternativa, por consiguiente, debe tomar
en cuenta el limite de las pérdidas, en términos de ausencia de
ingresos, que podrian ser soportadas por el Gobierno Nacional.

Sin embargo, el aumento de los ingresos municipales depen-
deria del esfuerzo propio de las municipalidades que se quedarian
con todas las actividades de célculo, cobro y recaudacién de los
impuestos nacionales cuya competencia les fuese atribuida.

= —

Otra alternativa seria la institucién de adicionales, ya sean
npuestos municipales o a los nacionales.

En ambos casos, se produciria un aumento en la carga tri-

Los adicionales a los impuestos municipales dependen del
zo propio de las municipalidades, respecto a su célculo, cobro
udacién, lo que no pasa con los adicionales a los tributos
nales, que serian calculados, cobrados, recaudados por el Go-
p Nacional, transfiriéndose el resultado de la recaudacién a
:,n n icipalidades

- Otro tipo de alternativa es el constituido por las transferen-
la recaudacion total o parcial de tributos nacionales.

- En el caso de la transferencia del total recaudado, las muni-
lades “ganan” y el Gobierno Nacional “pierde”, desde un
 de vista financiero. En el caso de transferencia de parte de
udacién, los ingresos municipales “aumentan” y los nacio-
“disminuyen”. Pero en ningtin caso, la carga tributaria
ta.

El sistema de transferencias ya sean totales o parciales, no
un esfuerzo propio de las municipalidades con miras a obtener
aumento en sus ingresos, por el hecho de que las actividades
lculo, cobro y recaudacién continuarian siendo ejecutadas por
obierno Nacional.

Sin embargo, todas las alternativas presentadas hasta ahora
fieren a rentas generadas en el territorio de las municipali-
respectivas, lo que podria hacer que las ricas se vuelvan
A vez m4s ricas y las pobres cada vez més pobres.

La qltima alternativa, por consiguiente, representa un sis-
a de subsidios a las municipalidades, segtin criterios de distri-
On previamente establecidos.

Hay que sefialar, en este punto, la diferencia entre los sub-
s y los aportes especiales.

Los aportes casi siempre tienen caracteristicas politicas
da financiera a una o a otra municipalidad) ya sea en conse-
encia de situaciones de emergencia (sequias, inundaciones, epi-
mias etc.) o con miras a la ejecucién o mantenimiento de de-
minadas obras publicas (puentes, caminos vecinales, alumbrado
Plblico, etc.) o atn pura y simplemente para que la municipalidad

— 125 —



pueda cubrir sus gastos corrientes, cuando sus ingresos prop
son recaudados en cantidad suficiente para pagarlos.

Ya los subsidios pertenecen al campo de las finanzag inte.
gubernamentales y permiten que los gobiernos locales contingey,
prestando los servicios necesarios en sus respectivas jurisdiccionee
territoriales sin amenazas a su autonomia politica, financiery y
administrativa.

La diferencia principal entre los subsidios (técnicamenty
hablando) y los aportes consiste en que los subsidios, en generg)
estdn subordinados a procesos autométicos de distribucién con bage
en diversos factores como poblacién, gastos, capacidad fiscal, ete,
En Brasil existe un Fondo Estatal y un Fondo Municipal, a traygs
de los cuales el gobierno federal concede subsidio a los demi4s
niveles de gobierno con base en factores tales como superficie, po-.
blacién y el inverso del ingreso per capita, con miras a disminujr
las diferencias de naturaleza socio-econémica entre las distintas
regiones.

En algunos casos, puede que eso conduzca a una férmula
muy complicada. Sin embargo, los subsidios existen incluso en los
paises més desarrollados del mundo y los americanos, por ejemplo,
reconocen que la necesidad de los subsidios surge del hecho de que
su sistema de gobierno “confiere a las unidades estatales y locales
la administracién de més funciones de las que pueden financiar’.
(Shere, Louis, “Some General Comments on Federal Grants’.
Bulletin of the National Tax Association, vol. 32, # 3).

En cuanto a los reflejos producidos por los subsidios en
las finanzas municipales, eso dependerd de los criterios de distri-
bucién adoptados. En algunos casos, el gobierno nacional puede
exigir la elaboracién de planes de aplicacién y de informes de com-
probacién de gastos, con miras a establecer una coordinacién entre
los planes locales y los planes nacionales y asimismo ejercer un
control a posteriori en cuanto a la aplicacién de los subsidios por
parte de las municipalidades.

Desde el punto de vista econémico, el sistema de subsidios
establecido con base en criterios adecuadamente disefiados puede
considerarse como un sistema automitico de redistribucion de
rentas, con miras a lograr un equilibrio financiero entre las muni-
cipalidades que presentan distintas condiciones socio-econémicas:

A continuacién, se presenta un cuadro —resumen de la%
alternativas existentes.

iOS no
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4—REFORMA DEL SISTEMA FINANCIERO

El campo de las finanzas ptblicas es mucho mas amplio que
el campo de la tributacién.

En un consenso general, la doctrina establece que las finan.
zas publicas comprenden cuatro grandes ramas: ingresos, gastos,
presupuesto y crédito publico. Algunos autores incluyen la conta-
bilidad como una quinta rama, mientras que otros no aceptan esa
inclusion.

Una reforma global del sistema financiero municipal, ten-
dria que incluir proposiciones en cuanto a los gastos ptblicos,
a la técnica presupuestaria y a la deuda publica. Sin embargo, este
seria un objetivo muy ambicioso y poco realista.

Parece recomendable concentrar los esfuerzos con miras a
lograr el fortalecimiento de los ingresos municipales, a través de
un sistema adecuado de tributos y subsidios técnicamente dise-
nados.

El aumento de los recursos financieros permitird atender a
un volumen mayor de gastos y, asi, el presupuesto pasara a jugar
un papel muy importante en la administracién municipal. Se re-
querirdn nuevas técnicas presupuestarias y una mayor agilizacién
en los tramites de elaboracién, aprobacién y ejecucion del presu-
puesto, con miras a hacer de ello un instrumento de programacion
de la accién del gobierno municipal.

Por su turno, el desarrollo de las técnicas presupuestarias
conducira al desarrollo de las técnicas contables, con miras a hacer,
de la contabilidad, un instrumento de informacién y control en
cuanto a la situacién econémica, financiera y patrimonial de las
municipalidades.

Asi, la reforma de los tributos municipales y el consecuente
fortalecimiento financiero de las municipalidades conducird a una
“reaccién en cadena” que provocara, a mediano plazo, la necesidad
de una revisién completa en cuanto a los procedimientos contables
vy presupuestarios.

Ese fenémeno es una variacién del proceso conocido bajo
la denominacién de reforma desequilibrada: la “presién” generada
por el sector “reformado” acttia sobre los demds sectores y acarrea
condiciones politico-institucionales extremamente favorables para
que se dé continuidad al proceso de reforma en toda su extensién.

— 128 —

CcTOS JURIDICOS Y KCONOMICOS DE LA
LACION DE TIERRAS EN CosTA RIica

Por: CARLOS SAENZ P. y FOSTER KNIGHT
Parte I

INTRODUCCION

Prefacio por: OSCAR A. SALAS
Director del Proyecto de Derecho Agrario

: El problema

1. General

Los terrenos baldios en Costa Rica han servido durante largo
como solucién a muchos de sus problemas econémicos y so- *
Durante el tiempo en que la poblacién de Costa Rica fue
efia y, por lo general, confinada a la Meseta o Valle Central,

enos baldios situados més all4 de la Meseta fueron usados in-

tamente como una fuente para aumentar las recaudaciones del

€0, para compensar a los ciudadanos por servicios especiales y
ularmente, como un medio para resolver los problemas de

npleo y de inquietud social durante los tiempos de tensién en la

a. A los agricultores marginales o sin empleo de la Meseta

‘alle Central que se quejaron de no estar recibiendo ninguno de

beneficios de la economia de esa 4rea se les aconsejo solucionar

' Si mismos su problema en los terrenos baldios, denunciando

S y construyendo sus propias fincas, El crecimiento de la

cién y una economia estable pero cerrada en el Valle Central

J6 a miles de personas a buscar oportunidades en los terrenos

0s mas alld de la Meseta. El resultado ha sido la colonizacién

‘control, sin planear, de casi todo el potencial agricola en tierras

Dsta Rica.

~ Si bien es verdad que hay un ntmero de fincas comercial-
e éxitosas en esas dreas circundantes, la mayoria de los agri-
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cultores que ocupan esas tierras estdn en la etapa de la produc
marginal o de subsistencia. A diferencia de otros paises dong,
economia dualista entre los sectores modernos y los de subsisten;
v la consecuente distribucién desigual de las riquezas consiste

la explotacién del trabajador por el sector moderno, la diStribut:iﬁn
desigual de los recursos entre los agricultores costarricenses Surgig
primeramente de una falta de acceso a los factores de produccigy,
Un problema central para el desarrollo del sector agricola en Costy
Rica es por tanto la integracién de los agricultores de subsistenciy
v marginados dentro de la economia agricola proveyéndolos de
acceso a los factores de produccién.

La economia dualista que existe entre los productores mar.
ginados y las modernas empresas de negocios agricolas implican tam.
bién “dualismo institucional”. Las instituciones que estdn destina-
das a velar por las relaciones humanas y asegurar el logro de sus
esperanzas, tiende a servir a los sectores modernos y excluir a los
finqueros dedicados a la produccién marginal.

El dualismo institucional es particularmente evidente en las
normas que rigen los derechos de propiedad sobre las tierras. Por
una parte, hay preceptos formales escritos, tales como los incluidos
en el Cdédigo Civil de 1888, que afirman y protegen el ‘“derecho
absoluto” de propiedad dentro de ciertas condiciones. La filosofia
que inspira estos preceptos supone que todos los propietarios estan
integrados dentro del sistema legal institucional, por ejemplo, te-
niendo titulos sobre sus tierras inscritas en el Registro de la Pro-
piedad. Por otra parte, hay normas consuetudinarias usadas por
incontables propietarios, particularmente en las 4reas mas alla de
la Meseta, que carecen de acceso a las instituciones legales formales.
Por ejemplo, no tienen titulo sobre sus tierras inscrito en el Regis-
tro de la Propiedad.

Integrar a los agricultores marginados dentro de la economia
agricola implica una integracién dentro de las instituciones legales
que hace posible el sector moderno. (!

(1) Se da por sentado, por el momento, que las instituciones legales como el Registro de la Propic-
dad son funcionales y ‘‘desarrolladas’ por si mismas. Esta suposicién nccesita ser calificada
cuidadosamente. El Proyecto de Derecho Agrario esti preparando un estudio separado de la
Operacién del Registro de la Propiedad en Costa Rica que, entre otros puntos, identifica
obsticulos en el proceso del registro y trata de aclarar conceptos y normas de Derecho
Registral, evitando que se produzcan confusiones que traigan incertidumbre en la naturaleza
y alcance de los derechos de propiedad. El sector moderno de la economia, sin embargo,
se apoya en algunas instituciones legales como el Registro de la Propiedad.
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suele afirmar en la literatura juridica y en la que trata
ollo econémico que la provisién de titulos de propiedad
secuela de seguridad en la tenencia) a los propietarios en el
‘de produccién marginada promovera “la integracién institu-
» y eventualmente, la integracién econémica. Este es el pro-
central que serd analizado en este estudio: ;Qué trascenden-
> en el “desarrollo” el proveer de titulos legalmente vilidos
agricultores marginados? Antes de proceder a discutir los
0s especificos de este estudio, es apropiado presentar una
‘global de la estructura de la tenencia de la tierra en Costa

2. Tenencia de la Tierra:

Los datos oficiales sobre la tenencia de la tierra en Costa
proceden de los censos agricolas de 1963 y estdn expuestos en
blas I v II. Estos datos han sido analizados en varios estudios
consenso de opinién ha sido que son incompletos y en algunos
ilusos.(? No obstante, los datos son presentados aqui por no
otros datos generales sobre la tenencia de la tierra en Costa

""':”' Algunos de los estudios que evallan estos datos son: Tememcia y Uso de la Tierra, Costa Rica,
ITCO, Dept. de Planificacion Agraria, San José, 1965; Voertman et. al., Amalysis of the
Data of the Agricultural Census of 1963, Associated Colleges of the Midwest Program,
1970; David Clark, Sharecropping and Renting Arrangements in Costa Rica, Ptoyecto de De-
recho Agrario, (1971).
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Distribucién de la tierra de acuerdo al tamaiio de la finca

TABLA I

.
1. = 59
6 — 99
10 — 149
e
20 — 299
30 — 499
50 — 999
100 — 1749
175 — 2499
250 — 499.9
500 — 9999
1000 — 1,499.9
1500 — 3,499.9
3500 —
TOTAL

_—

(*)  En manzanas.

Fuente: Censo Agropecuario de 1963, Direccién General de Estadistica y Censos, San

José, 1963.

Némero

21,089
6,836
6,113
3,429
5732
7,435
7,240
3,267
1,174
1,291

596
191
169

59

64,621

e

Area en Manzonas
ot it 0 vl i - okl

60,193
50,791
72,353
57,179
135,909
278,636
488,800
408,777
240,828
436,312
394,260
225,941
349,239
616,132

3,815,350

TABLA 11

de tenencia de la tierra segin el nimero de fincas y areas

as de Tenencia Nomero de fincas Area (porcentaje)
[porcentaje)

a por el propietario 76.4%, 88.6%

amiento y aparceria .5 7 5%

15.9% 10.3%

5.6% =6

~ Adaptada de et. Voeriman Al., Andlisis de los Datos del Censo Agricola de
1963, Associated Colleges of the Midwest Program, 1970.

L

a. Extension de Tierras sin Titulos:

~ La Tabla II indica que més 0 menos tres cuartas partes del
0 total de fincas son operadas por el propietario. Esta clase
ncia incluye las fincas propiedad de varios miembros de la
sociedades, y otras formas de personas juridicas. EIl hecho
el duefio opere o explote su finca no significa, sin embargo,
us derechos de propiedad de la tierra estén titulados e inscritos
| Registro de la Propiedad. El censo Agricola de 1963 no deter-
cudntas de las fincas explotadas por los duefios estaban titu-

ecialmente poseida por el propietario y a la vez arrendada, en parte o poseida
el propietario y o la vez dada en parte en aparceria.

ecialmente el “gratuito’ en que una persona, generalmente un pariente del pro-
ario, consigue sin costo alguno el uso de la tierra por un periodo indefinido.
‘entro de esta categoria estd también incluido los obreros de la finca a quienes el
opietario cede el uso de parcela de tierra para cultivarla.
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ladas, pero varios célculos indican que mas o menos el 50% de 14
fincas operadas o explotadas por sus duefios estdn sin titular.

Las investigaciones hechas de campo del Proyecto de Dere.
cho Agrario en 4reas seleccionadas de Costa Rica han confirmad,
estos célculos. Los resultados de estas investigaciones aparecen ep
las Tablas III y IV. Basados en estos resultados y en estimacioneg
informales facilitadas por funcionarios publicos en diferentes areas
rurales, el Proyecto de Derecho Agrario ha estimado que hay aprg.
ximadamente 48.000 fincas en Costa Rica que no tienen un titulg
legalmente valido e inscrito en el Registro de la Propiedad. Esto
har4 ver claro en este punto de que el célculo de 48.000 fincas sin
titulo se refiere a fincas poseidas por quienes alegan ser sus propie-
tarios, y no a casos de precaristas o sea personas que han invadido
u ocupado tierras agricolas ya tituladas en nombre de terceros. En
{érminos de extensién superficial, el Proyecto de Derecho Agrario ha
estimado que esos 48.000 incluidos abarcan entre 800.000 y 1,000.000
de hectireas de tierras actual o potencialmente agricolas.

(3) Mario Barrantes F. Martin Chaverri H., CATASTRO: Recomendaciones Para Un Proyecto ¢
Ley, Instituto Geogrifico, San José, 1961, p. 14. Los autores de este estudio estimaron qu
el 60% de las fincas en Costa Rica estaban sin titular; también pueden encontrrase sobs
el porcentaje y namero de fincas sin titulo en ciertas regiones de Costa Rica en i"-"l
siguientes estudios: Gregorio Alfaro, Problemas que Afectan el Desarrollo Agropecuario ¢
Cuatro Cantones de la Peninsula de Nicoya. Ministerio de Agricultura y Ganaderfa, SAI"
José, pp. 133, 134; Nuhn y colaboradores, Estudio Geogréfico Regional de la Zoma Norte d¢
Costa Rica, 1TCO, San José, 1966, p. 233.
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TABLA 111

de Costa Rica

- Calculo del namero de fincas sin titulo en la zona norte

Est. N° de Area aprox, Est. Porc.

Agua Total parcelasa/ sin hectareas de fincas

Hectdreas titulo sin titular, sin titular

Peninsula de Nicoya, Guanacaste

40,200 3,100 31,000 60-809%

N 146,800 7,700 115,500 60-80%

148,200 4,400 57,200 60-80%

..................................... - 355,200 15,200 203,700
Zona Norte de la Provincia de Algjuela
L 307,400 5,000 165,000 50-60%®/
{Los Chiles, San

nel de Guatuso)....... 434,500 6,300 277,200 50-60°L°/

BELES. . o . 741,900 11,300 442,200

titulo es menor que los cifras indicadas en este Cuadro,

fincos sin titulos es més alto que las cifros dados en este Cuadro.

% Lo informacién dada por Tributacién Directa se refiere a “'parcelas rurales” mas que a
p P q
fincas. Como varias parcelas pueden integrar una sola finca, el nimero de fincas sin

Esto no incluye tierras las cuales no han sido desarrolladas durante los Gltimos cinco
~ ofios. Ha habido una continua colonizacién en esta regién tanto que el nimero de

Uenfe: Archivos de impuestos, Tributacién Directa, San José. Muchas fincas, particular-

T

mente las que carecen de titulo, no han sido decloradas para el propésito de
tributar. Estas estimaciones son por lo tanto mas bajas que el nimero verdadero.



del Problema de los Precaristas:

este estudio, se traza una distincién entre fin-
7 pietarios de tierras en las reservas nacio-
—en un titulo legal de sus tierras (ocupantes)
tituladas en nombre de terceros (precaristas

TABLA 1V

Namero y porcentaje de fincas sin titulo en 5 zopg

de Costa Rica para la distincién descansa en el hecho de que
en tierras de las reservas nacionales no ejer-
— dominio legalmente reconocido en favor de
Nom ee tierra que legalmente pertenece a terce-
el Y o ":f“‘?_m Y POTC.  de fime ate como el precarista son poseedores en preca-
Zonast/ en %/ muestrab/ N °“§L que reclaman como propia. Pero la inseguri-
Ehbed = ' ‘del precarista es substancialmente mas grande
Zona 1 45 17 (38%) ; e Los aspectos legales de esta distinciéon serdn
Pital, San Carlos E (15% detalle en la Parte III, Seccién C.
Zona 2 38 23 (60%) 410 de Derecho Agrario no condujo su propia en-
Nicoya, Guanacaste ; de los precaristas. Las cifras anotadas a conti-
Zona 3 49 1 (2%) 2 fueron compiladas por el ITCO y la Oficina
Atenas-Guéacimo s en el Censo Agricola de 1963.
(Meseta Central)
Zona 4 32 29 (91%) =
Valle de Coto Brus y
Zona 5 3 21 (68%) 2 ( 6%l

Parrita-Quepos
(Zona de la Costa
Del Pacifico)

: : bjeto d& ™

a. Ver parte Ill, Seccién A para una descripcién de las 5 zonos ©81
el Proyecto de Derecho Agrario.

€IerCe una posicién adversa al dominio que tiene el Estado sobre

S que en apariencia son tierras estatales (reservas nacionales).

‘el Estado no se sucle alegar contra el ocupante que desea titular

los requerimientos legales del procedishiénto de titulacién llamado

_ fincas 1008
b. Se usé un procedimiento de muestreo al azar. El porcenfaje de T
consideracién en cada zona fluctla entre 15 y 20%. y

. -1970-
Fuente: Estudios en el campo del Proyecto de Derecho Agrorio, 1969
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TABLA V

Precaristas en fincas privadas (incluyendo fincas propiedad

del Estado).
Nomero de
fincas Nimero de Area
afectadas precaristas {hect.)
Casos de Precaristas resueltos
por el ITCO i 74 2,563 43,783
Fincas del Estado?/ 12 1,542 12,031
Fincas privadas 5 1,021 31,752
Casos de Precaristas sin resolver... ... o 1535 13,937 207,839
Fincas del Estado?/ 86 5279 91,982
Fincas privadas 449 8,658 115,857
TOTALES 552 16,500 251,622

Nota: Hao sido estimado por el ITCO que el problema de los precaristas afecta aproxi-
madamente o cien mil personas basado en la suposicion de que cada precarista

tiene un promedio de cinco miembros de su familia a su cargo.

a. Llos fincas propiedad del Estado o Instituciones Auténomas. Muchas de esas fincos
solian ser explotadas por compofiias bananeras bajo concesién y fueron més tarde
devueltas ol Estado.

Fuente: Adoptadas de PREVISIONES DEL DESARROLLO ECONOMICO Y SOCIAL (1969-
1972), Oficina de Planificacién, Tomo |, San José, marzo, 1970, p, 125. Estas

cifras fueron originalmente tomadas del Censo Agricola de 1963.
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Parte II

LAS LEYES SOBRE TIERRAS Y LA SEGURIDAD
DE SU TENENCIA

A. Ley de cabezas de familia: Politica legislativa sobre las tierras
~ estatales.

1. La Politica Legislativa Durante el Siglo XIX

Durante el siglo XIX fueron dictadas numerosas leyes permi-
do al Gobierno y a las Municipalidades vender y conceder tierras
aumentar los ingresos del Gobierno y estimular la coloniza-
y el desarrollo del café, cacao, algodén y aiil (indigo).(¥) La
ica de vender o donar tierras de dominio estatal (baldios)
la colonizacién o desarrollo de la tierra fue orientada hacia
esarrollo de la Meseta Central y no de las tierras costeras
o que la poblacién del pais era todavia pequefa y el producto
mayor exportaciéon después de 1835, el café, se daba mejor en
 tierras altas. Cierto ntmero de leyes fueron aprobadas, sin
bargo, que otorgaron concesiones de tierras baldias especial-
mente las tierras sin desarrollo més alld de la Meseta Central, para
pensar a los ciudadanos por servicios especiales.(?)

En 1885, fue dictado el Cédigo Fiscal conteniendo la pri-
a legislacién importante sobre tierras de dominio estatal (bal-
). El Cédigo Fiscal permiti6 a quienes no tienen titulo legal
re la tierra que poseian, obtener su dominio (siempre que no

Sandner, La Colunizacion Agricola de Costa Rica; (Vol. I, p. 154, Instituto Geogrifico, San
José (de aqui en adelante citado Sandner) menciona una ley de 1840 dando a cada cabeza
de familia derecho de denunciar 18 hectireas cn las tierras de dominio estatal si el denunciante
s¢ unfa a otros para formar un caserio.

Las concesiones de tierra fueron hechas como comp ion por el descubrimi de nuevas
rutas sobre las montafias y construccién de caminos a los puertos del Atlintico y del Pacifico,
como compensacidn por servicios militares destacados, o por favores politicos, o como pago
de pensiones, y algunas veces en pago de 1dos a los empleados del gobi
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excediera de 50 hectdreas) simplemente declarando ante un Juz.
gado que habian cultivado esa parcela. El Juzgado ordenaba er,.
tonces la publicacién de un edicto en el diario oficial La Gacets
Si después de 30 dias ningin tercero se habia opuesto al denunciy
el Juzgado ordenaba inscribir el denuncio en el Registro de la
Propiedad como un derecho de propiedad plena.

Bajo esta ley, empezaron a tener lugar grandes movimientos
de colonizacién espontdnea mds alld del Valle Central especial-
mente en la parte noroeste del pais, Guanacaste y la Peninsula
de Nicoya.

2. Legislaciéon después de 1900

Siguiendo la politica general de Cédigo Fiscal de 1885, de
conceder a los ciudadanos derecho sobre las tierras de dominio
estatal (baldios), la primera Ley de Cabezas de Familia fue pro-
mulgada en 1909, detallando procedimientos por medio de los
cuales cada jefe de familia podia denunciar y més tarde titular
hasta 50 hectdreas de tierras del dominio estatal.)! Antes de
seleccionar una parcela sin cultivar del dominio estatal se exigia
que el denunciante presentara una peticién por escrito al Juzgado
de lo Contencioso-Administrativo en San José sefialando el tamaiio
y localizacién de la parcela, acompanado por una certificacién ex-
pedida por un agente de policia o dos propietarios cercanos, sefia-
lando que el denunciante era elegible (es decir, era un ciudadano
que necesitaba tierra para sostener a su familia). Una descripcién
de la tierra, objeto del denuncio provisionalmente admitida por la
Corte, era luego publicada tres veces en el peri6dico oficial, y si
ningin tercero reclamaba la tierra dentro de los quince dias a
partir de la publicacién, el denunciante era autorizado para entrar
en posesién.

Si el denunciante ya habia asumido posesién de la tierra y
habia cultivado por lo menos una quinta parte del 4rea denunciada,

podia titular su tierra después de transcurridos tres afios desde que
su posesién habia sido legalizada por un procedimiento de denuncio

(3) Véase Cédigo Fiscal de 1885, Arts. 512, 522 y la legislacién complementaria (Ley de 29

del junio de 1892),
(4) Ley de Cabezas de Familia, N* 3, del 16 de novviembre de 1909,

.

w0 el descrito anteriormente. Si la tierra denunciada era selva
;n antes de haber sido aprobada su peticién por la Corte, el
iante debia tener cinco afios de posesién més una quint_a
de tierra cultivada, y estar viviendo en la tierra con su fami-
g Gltimos dos afios. Para titular su tierra, el demandante
a hacer otra peticiéon al Juzgado alegando que habia cum-
con las condiciones requeridas y comprobandolas con tres
o0s que fueran propietarios. El Juzgado podia luego ordenar la
i6n del titulo en el Registro de la Propiedad.

La segunda Ley de Cabezas de Familia fue aprobada en
24 permitiendo a los ciudadanos denunciar tierras del dominio

(baldios) hasta 50 hectdreas esencialmente bajo las mismas

liciones que la ley de 1909.) No le era permitido al denun-
nte explotar los recursos forestales de su tierra aparte de las
1e necesitara para la construccién de su casa y cercas. Una vez
la Corte le autorizaba para tomar posesién, el demandante
2 de cultivar por lo menos el 50% de su parcela, construir
casa y trasladar a su familia a la propiedad. Después de 5
de posesién, le era permitido al propietario titular el doble
] d4rea que estuviera cultivado o en pastos hasta un méximo de
0 hectireas. Durante los 5 afios de espera no tenia el derecho
itular la tierra ni la propiedad de todas las mejoras. Antes
> obtener titulo sobre la tierra el demandante no podia vender
gravar ninguno de sus derechos sobre la tierra, cualquier tipo
' venta o gravamen era considerado nulo por la ley y producia
L extincién de sus derechos a titular la tierra.

En 1934 otra Ley de Cabezas de Familia fue emitida, esta
‘permitiendo a cada ciudadano denunciar y titular simultdnea-
alrededor de 20 hectdreas de tierra en el dominio estatal
0s).©9 Se exigia al demandante presentar pruebas de que
un adulto (20 afios o més), que no poseia tierras que, agregadas
denuncio, excedieran de 20 hectéreas, (lo que se probaba por
0 de certificacion del Registro de la Propiedad a ese efecto),
eba de que él no habia hecho uso de los derechos concedidos
la Ley de Cabezas de Familia de 1924 para denunciar tierras.
El denunciante debia presentar la petici6n requerida y los docu-

5) Ley de Cabezas de Familia, Ne 137 del 2 de octubre de 1924.
[6) Ley de Cabezas de Familia, No 29 del 3 de diciembre de 1934.

— 141 —



mentos al Juzgado de lo Contencioso Administrativo de San Jo

el cual ordenaba publicar la peticién en el diario oficial desmfé;
de una aprobacién preliminar. Si ningln tercero reclamahy 1
tierra dentro de los 30 dias, el Juzgado daba traslado de la petia
cién a la Secretaria de Fomento con el propésito de mediy I‘
parcela reclamada e inspeccionar la tierra para asegurarse de qu:
los requisitos legales habian sido cumplidos. Una vez medida, ],
Secretaria de Fomento adjudicaba la tierra al demandante y orde.
naba que se inscribiera ese titulo en el Registro de la Propiedaq
Los planos eran registrados en la Oficina de Catastro y se presumif;

iuris et de jure su veracidad en el caso de futuras disputas de
linderos. (™

La Ley c.le Cabezas de Familia de 1934 introdujo nuevas
reglas con relacién a denuncios y posesién de tierras de dominig
estatal (baldios) que merecen ser expuestas.

A diferencia de las anteriores leyes de Cabeza de Familia,
la ley de 1934 no requeria un periodo minimo de posesién de la
tierra (ejemplo 5 afios segin las leyes anteriores o 10 afios segiin
el Cédigo Civil de 1888) con el fin de que el demandante obtuviera
su titulo, pues el titulo pleno a la tierra no se obtenia sino hasta
después que el procedimiento habia terminado. Sin embargo, el
titulo era expedido sin perjuicios de los derechos de terceros que
pudieran haber titulado la misma bajo leyes o concesiones ante-
riores. La ley de 1934 no especificada el periodo de tiempo durante
el cual los titulos del denunciante estaban sujetos a una recla-
macién de terceros que alegaran tener titulo; lo mds probable es
que la norma del Cédigo Civil, estableciendo la prescripccién ex-
tintiva de 10 afos, regia. Asi que los concesionantes de titulos no
estaban completamente a salvo de los ataques de terceros con ti-
tulos mejores (titulos anteriores) sino hasta después de un periodo

de 10 afos contados a partir de su inscripcién en el Registro de
la Propiedad.

La ley de 1934 reflej6 una creciente preocupacién sobre los
problemas de precaristas. Si en algin momento aparecia que el
peticionario estaba denunciando tierras ya tituladas a nombre de
terceros, el demandante podia ser expulsado y perder todos sus

(7) Ley de Cabezas de Familia de 1934, Art. 9: *...cuando se dispute algiin lindeto, no

cabrd mis discusién sobre los puntos de tales planos fijen, los cuales tendrin fuerza proba-
toria incontestable’.

Yy =

en la tierra incluyendo el valor de sus mejoras. Se ex-
el caso de que el peticionario reclamara tierra ya titulada
a un error en el trazo de los linderos, en cuyo caso tenia
a compensacién por las mejoras transferidas al duerio legal.
controlar las extensas colonizaciones espontdneas que habian
do bajo las anteriores leyes de cabeza de familia, y que con-
n en parte al problema del precarismo (mucha de la tierra
tenia la apariencia de ser tierra estatal o baldio estaba ya
a y con un propietario privado), la ley de 1934 prohibia
posesiones de tierra de dominio estatal aparte de las obte-
_por los procedimientos establecidos en la ley.

~ Para evitar la especulacién y la adquisicién de tierras de
nio estatal por compafiias extranjeras (particularmente las
ias bananeras), la ley restringuia el derecho de transferir
a contenida y titulada bajo sus disposiciones, requiriéndose
las transferencias fueran aprobadas por la Secretaria de Fo-
para que pudieran ser validos. Las tierras transferidas sin
iprobacién legal revertian al Estado.

La dltima legislacion de este tipo fue la Ley General de
renos Baldios promulgada en 1939.(® La ley definia como
(lo que hasta aqui y después hemos llamado tierras de
o estatal) todas las tierras que no fueran propiedad de
ares que pudieran probar su dominio por medio de un titulo
to en el Registro de la Propiedad. Las tierras de baldios
lan ser adquiridas por particulares por medio del procedimiento
denuncio o al amparo de la doctrina de prescripcién adquisi-
©®) del Cédigo Civil, y también podrian ser tomada del Estado
} arrendamiento. Aparte de la adquisicién bajo el procedimiento
denuncio del terreno o por medio de la prescripcién positiva (o
quisitiva) sobre tierras poseidas antes de que fuera promulgada
ley, todos los actos subsiguientes de toma de posesién de tierras
dias fueron proscritos. Todas las leyes de Cabezas de Familia
ilares que afectaran el dominio estatal (baldios) fueron dero-
as. El derecho de todo ciudadano costarricense a obtener tierras
ldias fue aumentado a 30 hectareas pero el peticionario no podia
lar su tierra hasta que la tuviera cultivada por 5 afios (3 afios
(@ Ley General de Terrenos Baldios, N¢ 13 del 10 de enero de 1939.

Véase Seccién C. 2 para una discusién de esta doctrina.
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si el demandante estaba ya en posesién y viviendo en la tiep
con su familia). El procedimiento para obtener tierras establecida
por la ley de Terrenos Baldios fue similar a el procedimientq de
las leyes de 1909 y 1924. Los titulos fueron emitidos por el J Uzgade
Civil de Hacienda con restricciones para ser transferidas durant,
un periodo de 10 afios correspondientes a los 10 afios durante los
cuales el Cédigo Civil permitia a terceros de mejor derecho, de.
mandar su propiedad.

Cierto nimero de leyes complementarias promulgadas du-
rante este periodo agregaron o sustrajeron dreas de dominio estatg]
a estas formas de adquisicién por particulares. En 1935 fue pasada
una ley permitiendo denuncias (no mis de 20 hectdreas) sobre lgg
tierras de la zona Atlantica que la United Fruit Company devolvig
al gobierno al expirar la concesién para explotarlas en el cultivo
del banano.(') En 1942 y 1943 fueron promulgadas leyes que per-
mitieron denuncios de hasta 20 hectireas sobre una franja hasta

de 2.000 metros a lo largo de ambas costas, excepto 200 metros
inmediatos al mar.(1D

3. Sumario y Evaluacién

Durante la segunda mitad del siglo XIX cuando la mayor
parte de la pequefia poblacion de Costa Rica estaba concentrada
en la Meseta Central y cuando la poblacién de café estaba en auge,
la demanda para labores agricolas era muy alta. Aunque algunos
pequefios finqueros fueron desplazados en el proceso de consoli-
dacién de las tierras productoras de café por més eficientes y adi-
nerados productores de café, los salarios relativamente altos pagados
por trabajos agricolas frenaron los esfuerzos de colonizacién interna,
especialmente en las tierras que se encontraban més alli de la
Meseta Central. Después de 1900, sin embargo, la produccién de
café de Costa Rica empez6 a estabilizarse y el pais empezé a sufrir
una serie de pequefas depresiones econémicas ya que el precio
del café fluctuaba en el mundo. Como la poblacién creci6, los
salarios agricolas fueron decayendo, hasta el punto de que, durante
algunos afios, los trabajadores estaban ganando un fraccién de los

(10) Ley Ne¢ 225 del 12 de diciembre de 1935.
(11)  Ley N? 19 del 12 de noviembre de 1942; Ley N¢ 201 del 26 de agosto de 1943,

s, T e

pagados en los tltimos afos del siglo XIX. Bajo estas
ancias creci6 el desempleo y se multiplicaron los problemas
. La medida principal que tomé el gobierno cuando au-
el desempleo fue abrir las tierras de dominio estatal (bal-
y promover la colonizacién de nuevas regiones dando la pro-
de parcelas a quienes las ocuparan y trabajaran. No se
‘ayuda gubernamental y lo que era de particular importancia
hizo ningtan esfuerzo para medir e inventariar las tierras
o guardar un registro de las tierras concedidas. Las leyes
bezas de Familia y baldios fueron generalmente escritas para
cada ciudadano el derecho de denunciar tierras estatales; no
a a los colonizadores pago alguno para obtener su pro-

Las leyes de Cabezas de Familia proveian un medio o
a para la legalizacién de denuncios y, eventualmente, para
r propiedad sobre la tierra. Pero la mayoria de los coloni-
sin embargo, nunca se molest6 en presentar las peticiones
s leyes autorizaban. Audn aquellos colonizadores que dieron
s iniciales para denunciar la tierra generalmente no se mo-
en completar el procedimiento y obtener titulo de su
edad. En las dreas remotas donde nuevas fincas se estaban
do de los bosques, tenia poca importancia el hecho de
colonizador no tuviera titulo inscrito en el Registro Piblico.
e importaba era la posesién y el cultivo de la tierra. Segin
er estas leyes fueron primordialmente responsables de que
ran a confundirse los derechos de la propiedad y los de-
‘de posesion o disfrute sobre la tierra. La politica detrds de
eyes parecia ser: la tierra de los baldios nacionales pertenece
ellos que la cultivan.(?)

- Dos consecuencias importantes han resultado de esta poli-
legislativa expresada en las leyes de Cabezas de Familia.
ro, la colonizacién dispersa y desorganizada de las tierras
s es un hecho incontestable, los esfuerzos legislativos para
mer el control sobre cudles dreas debian ser colonizadas o
L conservar las reservas forestales de las tierras estatales han
asado. Segundo, ambas, la politica general y las normas espe-
S sobre solicitudes o “denuncios” y més tarde titulacién de

Sandner, Vol. 1, p. 154.

— 145 —



la tierra, habia tendido a hacer desaparecer la distincién que el
Cédigo Civil tradicional establecia entre los derechos POsesorigg
y de propiedad. La vasta mayoria de los colonizadores cons.;iderau-o,1
y todavia lo hacen, que el derecho de denunciar tierras de dominjg,
estatal (baldios) equivale a un derecho de propiedad pleno, g
menos de las porciones en las que se han hecho algunas mejorag,
Y el derecho de denunciar baldios ha sido concebido como yy
derecho general que el colonizador tiene atin cuando no hubierg
formalizado su denuncia ante las autoridades.('®) El pleno dominig
sobre la tierra, que solo se asegura de una manera efectiva obte.
niendo un titulo inscribible en el Registro de la Propiedad, ng
habia sido usado por la mayoria de los colonizadores, en parte por
las inconveniencias de tener que viajar a San José para presentar
peticiones complicadas, en parte porque los colonizadores no esta-
ban informados de las normas de titulacién, pero fundamental-
ruente porque el derecho de poder denunciar o reclamar esos bal-
dios fue suficiente seguridad para la mayoria de los colonizadores.

El tener un titulo sobre la tierra inscrito en el Registro
de la Propiedad, tenia poco valor prictico para los colonizadores
quienes habian ocupado su tierra en las regiones subdesarrolladas
més alld de la Meseta Central. Hasta la década de 1930, la posi-
bilidad de obtener crédito agricola por medio de hipoteca sobre
la propiedad inmueble estaba disponible solamente para los fin-
queros cultivadores de café en la Meseta asi que el valor de un
titulo para propésitos de hipoteca era muy escaso en las Areas
lejanas. Sin embargo, cuando se construyeron caminos dentro de
dreas como Guanacaste y San Carlos, el valor de la tierra empezé
a subir, trayendo nuevas olas de colonizadores. Después de 1936,
el crédito hipotecario para comprar tierras agricolas y hacer me-
joras llegé a ser més accesible a los finqueros pequefios y medianos,
pero era indispensable tener titulo sobre la tierra para obtener el
crédito.(') El valor para los colonizadores rurales, de tener titulo
sobre la tierra inscrito en el Registro de la Propiedad llegé a ser

(13)  La investigacidin historica mostraria, por ejemplo, que un niimero relativamente bajo de denun-
cios fueron procesados bajo las varias leyes de Cabezas de Familia, Ambas, las Leyes dc
Cabeza de Familia de 1909 y 1924 no son ni siquiera mencionadas en la literatura existente
sobre colonizacién agricola,

(14)  El Banco Nacional de Costa Rica fue establecido en 1936. El Banco Nacional tiene un depar-
tamento de hipotecas y una seccién para préstamos Agricolas e Industriales. Los préstamos
a los pequedios finqueros fueron especialmente alentados. Véase Arts. 169 y 170, Ley del Banco
Nacional de Costa Rica, N* 16, de 3 de noviembre de 1936,

N e

, importante, tanto para obtener crédito hipotecario como para

ar sus derechos sobre la tierra ante la llegada de nuevos
adores. En la seccién siguiente, examinaremos los esfuerzos
ivos para proveer de titulos sobre sus tierras a los finqueros.

Legislacion Sobre la Titulacién de Tierras

Desde 1941, con la primera ley general de Informaciones
sorias, la politica legislativa empez6 a reconocer el hecho de
muy pocos de los colonizadores rurales habian aprovechado el
sdimiento de titulaciéon del Cédigo Fiscal de 1885, y de las
“de Cabezas de Familia y Baldios, v que la vasta mayoria de
nizadores, y muchos en la Meseta Central, no tenian titulo
sus tierras. Ademis llegbé a ser evidente que las reglas que
ibian a los colonizadores vender sus derechos de posesion
an siendo completamente inaplicadas y que aumentaba la
acién y consecuentemente las grandes concentraciones de
rra bajo un solo duefio. Era necesario ofrecer nuevos medios que
ran la titulacién de tierras pero poniendo un limite sobre
. cantidad que cada individuo podia titular.

1. El Procedimiento de Titulacion de la
Informacion Posesoria

La Informacién Posesoria es un procedimiento judicial o
istrativo por medio del cual un propietario que no tiene titu-
tierra puede pedir a un Juzgado o Tribunal o a una agencia
strativa que le expida un titulo legal. El procedimiento ju-
estd regido por las reglas de jurisdiccién voluntaria porque
los casos normales, el peticionario estd simplemente buscando
reconocimiento legal de algo que ya posee. Si durante el pro-
imiento alguien discute el derecho del peticionario el Juzgado
unal detiene el procedimiento y las partes en controversia
dilucidar el asunto en un juicio ordinario declarativo para
inar quién tiene mejor derecho sobre la tierra.
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2. Ley de Informaciones Posesorias de 1943 1 tierra que puede ser titulada bajo esta ley es

300 hectdreas, esta dltima cifra en caso de

En 1941, todas las leyes de titulacién anterigreg ndo la posesién comenzé después del 6 de

solidadas en un solo procedimiento.(!s) Tz ley, que ¢
vigente, establece un procedimiento exclusivamente jud :
titulacion de tierras. La ley se basa en la Presuncigy

tierra cuya titulacién se solicita es propiedad do] n ..
es decir, no pertenece al dominio estatal. El procedimj
lacién no es un medio para transferir propiedades comg ¢
de las leyes de Cabezas de Familia y Baldios sing un ,,_'
suplir al propietario con un titulo o darle un reconocime
al actual propietario.

los requerimientos sustantivos mencionados
requerimientos y procedimientos formales
acion. El promovente debe presentar una
ografico de su parcela, mostrando que el
do en la Oficina de Catastro y que la tierra
el pago del impuesto. También debe pre-
n del Registro de la Propiedad mostrando
que ha titulado (si tiene alguna) en Infor-
s previas. Este ultimo documento tiene por
tulante exceda el limite legal de tierras que

Los titulos expedidos segin la Ley de Informacion
sorias de 1941 eran provisionales por un periodo de 10 ag
ies al momento de inscribirlo en el Registro de la Prop
reducido a 3 afios).(’» EIl periodo de espera de 10
pondian a los 10 afos requeridos por el Cédigo Civil para a
la propiedad por prescripcién adquisitiva y, lo que eg;
mismo, extintiva de 10 afios para ejecutar una accién re
catoria.

formal, el titulante debe primero presentar
r en un Juzgado Civil, alegando ser propie-
a ser titulada y una descripcién completa
n, medidas, nombres, colindantes, superficie
y de montafia, nimero de cabezas de ganado,

De todas las leyes de titulacién, la Ley de Informa 1 ). Tan pronto como la peticién ha sido
Posesorias de 1941 es la que sigue méas de cerca las umentos necesarios (tales como el plano
Cédigo Civil sobre posesion, adquisicién del dominio por presentados, la Corte ordena que se publique
cién adquisitiva y sobre propiedad de tierras. Para aat 16n tres veces en La Gaceta. Ademdés de esta
titulo bajo esta ley, el titulante deberd tener un perr te de ella el Juzgado ordena que se noti-
afios de posesién, buena fe, y justo titulo, tal como una Cags todos los propietarios colindantes (y con-
Murador Agrario y al ITCO. Después que
el juicio del procedimiento ha sido publicado,
| tienen 30 dias para oponerse a la solicitud

Los periodos de posesion de propietarios anterio..
ser anadidos o adicionados al periodo de posesién del B¢
solicitante del titulo), para asi completar el periodo red
10 afios, y si el solicitante por si mismo ha mantenido
por 10 anos se le considera como propietario por p_;esc
quisitiva, por lo tanto no necesita presentar un just® &

0 oposicién a la solicitud de titulo dentro del
Iey ¥ después de darse 10 dias al ITCO vy
Para revisarla, la Corte podra aprobar la

acion &
s unds
mente ¥

2 WAt Sk . titul
(15) Ley Ne 139 del 14 de julio de 1941. Hasta 1939, el procedimicato de HtH

ordenar a] Registro de la Propiedad inscribir
en el Coédigo de Procedimientos Civiles. En 1939 fueron r"““"’[g‘-‘f]t
Informacién Posesoria y la Ley General de Terrenos Baldios, presumt

: del peticionario. Los titulos expedidos en
aquélla con las disposiciones de esta tltima ley referentes a las tir:"-'l* i;sfc:']n:"- mn SUjetOS a otras restricciones que de ser
Ley de Informaciones Posesorias de 1939 fue reformada y llegd a ser 1 y ; tel‘cems. Esto significa que el titulo puede

S que puedan probar un mejor titulo a la
te de buena fe de quien obtuvo titulo de esta

(15a) Por ley N¢ 3336 del 31 de julio de 1964.
(16) Tribunal Superior Civil, Res. Ne 825, 14 hrs., 2 de diciembre, 1968.
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clase estd sujeto a la misma limitacién porque ésta se hace Consty,
en el Registro de la Propiedad al inscribirse el titulo. Diez af

después de inscrito el titulo, sin embargo, el titulante o Cualf«luier
otra persona que haya adquirido de él queda protegido contra taleg
ataques ya que puede alegar que ha adquirido la propiedad po, la
posesién continua y de buena fe o prescripcion adquisitiva. Por
otra parte los derechos de terceros sobre la tierra se extingyey
después de 10 afios por la prescripcién negativa (o extintiva),

Debe hacerse notar que la titulaciéon de los colonizadoyesg
bajo la Ley de Informaciones Posesorias necesitaba dos diferenteg
periodos de 10 afos para perfeccionar su propiedad. EI primer pe.
riodo de 10 afios (contando el tiempo de su predecesor) era re.
querido con el fin de calificar para el proceso de titulacién. E]
segundo periodo de 10 afos, (ahora reducido a tres) (152 era nece-
sario con el fin de perfeccionar el titulo otra vez contra las de-
mandas de terceros. Si el demandante es el poseedor original de
la tierra, esto significaba que un minimo de 20 afios debia pasar
antes de que él pueda asegurar un titulo libre. Hoy se requiere tan
solo un total de 13 afos.

3. Ley de Informaciones Posesorias Administrativas de 1967

Esta ley fue promulgada para permitir a los pequefios ¥
medianos agricultores titular hasta 50 hectdreas de tierra a través
de un procedimiento relativamente informal ante el ITCO. Las
peticiones debian mostrar que el titulante o los propietarios previos
habian tenido posesién por lo menos de 10 afios, y que por lo
menos 2 de la tierra estaba en cultivo o pastizal. A diferencia del
procedimiento judicial, no se requeria que el solicitante presen-
tara una carta venta u otra clase de justo titulo evidenciando su
buena fe al alegar su propiedad. Con respecto a esto, el procedi-
miento del titulo administrativo préicticamente eliminaba los re-
querimientos del Cédigo Civil de que el demandante mostraba su
buena fe a través del “justo titulo”.

La razén por la cual no se requeria titulo fue que muchos
de los pequeiios agricultores sin titulo eran los ocupantes originales
y por lo tanto no tenian documentos como carta ventas para probar
sus alegaciones. Para probar su propiedad, el solicitante debia
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por escrito el testimonio de 3 testigos autenticado por
Si la tierra era mayor de 30 hectdreas, un representante
0 deberia hacer una inspeccién de la tierra para ver si
n cumplido los requerimientos legales. En otros aspectos,
cedimiento administrativo de titulacién del ITCO era similar
cedimiento judicial. Se requerian los siguientes: Un plano
do, un titulo justo, una certificacion del Registro de la
ad mostrando todas las tierras pertenecientes al solicitante,
certificacién de la Oficina de Tributacién Directa mostrando
 tierra (objeto de la informacién) habia sido declarada y
s impuestos habian sido pagados. Terceros fueron permi-
dias, después de que la notificacién fue publicada, en los
podrian disputar el procedimiento. Si no habia contesta-

el ITCO podria ordenar registrar el titulo en el Registro de
piedad.

Los titulos expedidos por el ITCO en cumplimiento de esta
también provisionales pero solamente por 3 afios (mucho
que con el procedimiento judicial de 10 afios) después de
ritos en el Registro de la Propiedad. Durante este periodo los
ros que tengan mejor derecho sobre la tierra pueden atacar
dez del titulo. Pero los titulos expedidos por el ITCO no
n ser transferidos ni hipotecados a favor de acreedor alguno
la sola excepcién de las instituciones del Estado, ni arren-
0, en otra forma gravados sin la autorizacién del ITCO du-
un periodo de 10 aifios siguientes a la fecha de inscripcién.
e el mismo periodo de 10 afios, el titulo del solicitante sobre
a y sus mejoras estaba también exentas de embargo, ex-
0 para las instituciones del Estado. EI propésito de la limi-
n de los traspasos durante 10 afios fue prevenir que las tierras

n tituladas cayeran en manos de los especuladores o de grandes
tenientes.

- La Ley de Informaciones Posesorias Administrativas de 1967
ue derogada en 1970 y sustituida por un procedimiento semejante.

(A: Esta seccion trata de la ley de 1967 abora derogada la seccién, en su version espafiol, sufre
de una mezcla en el tiempo del verbo, debemos escoger o el presente o el pasado pero no
los dos al mismo tiempo.

47)  Esta fue la fecha de la promulgacién de la Ley de Informaciones Posesorias de 1939.
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institucién.(®) Excepto para préstamos de las instituciones del
do, la nueva ley exime la tierra titulada y sus mejoras de todo
argo durante los 3 afios siguientes a su inscripeién,

Uno de los propésitos principales de la nueva ley de titu-
n fue consolidar y simplificar las leyes de 1941 y 1967. En el
o minuto, sin embargo fue introducida y aprobada una re-
ma a la nueva ley, permitiendo a los solicitantes escoger entre
Ley de Informaciones Posesorias de 1941 o el nuevo procedi-
to de titulacién. La razén para permitir a los solicitantes de
o escoger entre el procedimiento judicial y el administrativo
la titulacién se debe a objeciones presentadas por algunos
adores a las restricciones de tres afios impuestos sobre los ti-
emitidos en el procedimiento administrativo del ITCO; mien-
que la Ley de Titulacién de 1941 no establece ninguna res-
6n semejante.

La Ley de Titulaciéon de 1970 permite, pues, dos procedi-
entos de titulacién: el de la ley de 1941 que contiene los reque-
jentos del Cédigo Civil tradicional de buena fe de parte de los
pietarios, titulo justo, y 10 afios de posesién, y el procedimiento
istrativo del ITCO que requiere 10 afios de posesion y justo
solamente cuando el drea excede de 100 hectdreas. Una
cia importante entre los dos procedimientos era el periodo
sido inscritos en el Registro de la Propiedad. Durante este p empo rtiqueridf;) para perfeccionar el tit_u]o siguiente a su re-
los terceros de mejor derecho sobre la tierra pueden a T A atlos .bajo la ley de 1941 y o bajo. la i
validez del titulo provisional.. Los titulos estén también sujé e 1970. Esf;a diferencia ha (%esz.aparemdo al ser modificada aquella
durante un periodo de 3 afios a la limitacién de que el tituls Qi I, 3436 e 31.de julio. de 1564

no pueda vender, arrendar, hipotecar (excepto a favor de und =
titucién del Estado) o gravar su tierra sin permiso del ITCO
hipotecar la tierra recién titulada en garantia de un crédito

. n '.‘: []
cola, el titulante debe esperar que transcurra un an0 G€=5 7 . ; ‘
la inscripcién del titulo en el Registro de la Propiedad. Nq Qe Ty oir Tt Tustautes He K

. - R Duracién del Procedimiento
que sea beneficioso desde ningan punto de vista obligar i _ y e
a que espere un afio antes de poder usar su titulo para -
crédito.

4. Ley de Informaciones Posesorias de 19790

Bajo la nueva ley de titulacién no hay limite en Iy o p .
de tierra que puede ser titulada, excepto si el 4rea es ma
100 hectdreas, en cual caso el solicitante debe probar meg; "
documento publico que la compré o la hereds. Asi pues, ¢]
nizador inicial de tierras estatales que no tenga documentgg |
respalden su solicitud, puede todavia titular hasta 100 hectés

En otros aspectos el procedimiento para titular tierrag
la nueva ley sigue de cerca las leyes de titulacién de 1941 vl
El solicitante (o su predecesor en la posesién de la tierra) ¢
haber poseido la tierra en concepto de duefio propietarip
menos 10 anos. No se requiere justo titulo tal como una car
venta, sino cuando el area para ser titulada exceda de 100
reas, pero si el solicitante no puede probar el justo titulo,
usar como prueba de su propiedad un testimonio escrito d
vecinos terratenientes. Si el Area para ser titulada excede
hectareas, un representante del ITCO inspecciona la tierra
determinar la extensién del cultivo y del pastizal.

e

Los titulos otorgados por el ITCO bajo este procedimiea
administrativo son provisionales durante 3 afos después de

5. Cémo han Operado en la Practica las Leyes de
Titulacién

~ La titulacién bajo la ley de 1941 depende enteramente de
"8 iniciativa individual del solicitante, que deber4d obtener los

; ol 1
La nueva ley debia haber permitido a los txtu}antesen iy

: o icola inmedlﬂtam . % Tal como la ley esti ahora redactada, las instituciones que conceden préstamos estin prote-

tecar sus tierras para obtener crédito agrico 4 asi PrO a1 Ridos, si algin tercero reclama con éxito la propiedad de esas tierras durante el perfodo de

£ 2 indar 3 afios siguientes a la titulacién. El rercero reclamante tendrd que asumir las obligaciones

puéﬂ de que los titulos son rEgIStrados’ y brio ~ hj ari:s contraidas en favor de instituciones del Estado antes dcq tomar posesibn, I.f misma

~ Proteccién puede ser instituida si el crédito hipotecario estd i diatamente disponible después

de que el titulo esti registrado.

(18) Ley Ne 4545 de 20 de marzo de 1970.
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servicios de un abogado para iniciar su caso. Ademss de
honorarios, el titulante deberd pagar por la medicién de ]
y por una inspeccién del Juez.

ado por la indiferencia, inadvertencia o a la completa falta
stidad de los abogados que toman estos casos en sus manos.
queros son generalmente defraudados por el dinero para
titulacién que dan adelantado a sus abogados.?! Apa-
.nte el Colegio de Abogados no supervis6 las actividades de
dos en los procedimientos de informacién posesoria.(?2)

tiey

En los lugares donde los servicios legales y para la
feccién de planos catastrables estidn realmente disponib]eg
grandes fincas pueden ser tituladas a un costo de @ 60.00 a ) 160
por hectérea, pero fincas pequefias, localizadas a una gran distan.
de los servicios legales y de agrimensura, pagan hasta ¢ 150.00
hectdrea. Para ilustrarlo, una finca de 40 hectéreas localizads
la Costa del Pacifico al pie de las cordilleras y con el mis preyjy
centro de poblacién a 10 kilémetros de distancia fue titulads
1970 por un costo total de  3.000.00 como sigue:

. _Evasién de la Ley y Nulidades:

.ﬂn la practica hay mucha evasién de los requerimientos
de la ley de titulacién de 1941, particularmente en cuanto
querimientos de posesién y el justo titulo. A no ser que el

Honorarios del Abogado ¢ 1.200.00 ate tenga una carta-venta notarizada, es generalmente
Diversos honorarios de Registro y Notariales 1.250.00 do por el abogado que alegue una posesién efectiva de 10
Catasto 500100 ..cuando no haya p0§eldo por tanttfs afos. E.s féc1‘1 para

I3 ante de obtener 4 testigos amigos quienes atestiguardn que
inrmpcsion. de o Corde 150.00 do por un “largo” periodo. El faltar a la verdad respecto
Costos Miscelaneos 200.00 mpo de duracién de la posesién es particularmente impor-

TOTAL: ¢ 3.600.00 el caso de colonizadores que son poseedores originales

: colonizadores que han limpiado las selvas virgenes) por-
Ley de Tierras y Colonizacién de 1961 declara ilegales las
ocupaciones de tierras del dominio publico. Los coloniza-
ginales tienen por tanto que alegar que sus posesiones
antes de 1961.

limitaciones en la cantidad de tierra que puede ser titu-
0 la ley de 1941 son también ficilmente evadibles. La ley
‘a un propietario titular hasta 300 hectdreas bajo las si-

Costo por hectérea: ¢ 20.00

El costo total de la titulacién representa 1/16th del valor
de la tierra, estimado en (¢ 60.000.00 en el momento de la titw
lacién. De particular importancia, sin embargo, es el factor de qué
el costo de la titulacién debe ser pagado por adelantado por el
agricultor. Esto ha impedido a muchos finqueros titular su tierra.

los requerimientos formales y procesales de la ley son tal.
que, bajo condiciones ideales, la titulacién puede ser completada
dentro de los 3 0 4 meses después de haber sido presentada la
solicitud. En la préctica, el procedimiento de la titulacion tom&
mucho més tiempo. El Proyecto de Derecho Agrario llevo 2 cabo
estudios encontrando que la duracién promedio de una inform&
cién posesoria era de cerca de 4 afios. Muchos procedimientos
titulacién estdn todavia pendientes después de que han pasado i
afios de que se presenté la peticién.?9 Una gran parte del diler

cto de Derecho Agrario en sus estudios encontrd 4 casos en un muestreo de pequefios
ianos agricultores, Algunos otros casos fueron reportados. Uno de ellos era el de un
agricultor quien primero traté de titular su tierra alld por 1958 y pagd por adelantado
@ un abogado. El abogado murié algunos afios después sin haber completado el
imiento, El finquero luego se lo mandd a otro abogado y pagd por adelantado unos
000 por costos de titulacién, solamente para descubrir dentro del afio siguiente que el
do habfa salido para los Estados Unidos. Todavia esperanzado, el finquero lo llevd
tercer abogado quien més tarde abandond el caso sin razones conocidas. El finquero
no tiene el titulo de su tierra pero habia mostrado un optimismo infinito poniendo
de titulacién en manos de un cuarto abogado. E! finquero dice haber gastado mids
3.000 en pagos adelantados para el gasto de titulacién en los dltimos 12 afios.

finquero que adversamente esti afectado por la incompetencia o deshonestidad de un
puede denunciarlo ante el Colegio de Abogados quien a su vez puede sancionar al
suspendiéndolo temporalmente. Pero la mayoria de los finqueros rurales estarfan
con la idea de denunciar a sus abogados,

a0 que

(20) El Juez del Juzgado Quinto Civil, en San José reportd que cerca de 200 casos de titulaciét q_"
fueron iniciados durante 1950, estin todavia pendientes en su Juzgado. Entrevista ¢o0 i :
Edgar Cervantes, febrero de 1970. dos
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guientes condiciones: 1) que la tierra haya sido usada Para ranch.

de ga.nad‘o antes de 1939; 2) que por lo menos el 50% de la tie
sea limpiada; y 3) que el propietario tenga por lo menog u
cabeza de ganado por cada 5 hectdreas de pastos naturales

p.rimer requerimiento es evadido simplemente alegando que la po
€ién comenzé antes de 1939. Respecto al segundo requerimienie.
la ley especifica que un agente puablico (ya sea un agente fis(:a](:;
\ pastos g
i _ = la superficie es mayor de 30 hectéreas se
requ’lere una inspeccién del Juzgado. Pero los agentes pﬁbli,cg
confian en la inspeccién que hacen los jueces Vv éstos en la hechS
por aquellos como un resultado, no se lleva a cabo en la realidaz

un jefe politico) debe verificar la cantidad de tierra en
cultivo. Por lo tanto,

ninguna mspeccién. La ley permite al Juez aprobar este requisito
si el agente piblico no se “opone”; los agentes publicos siempre
declaran que ‘“no se oponen al procedimiento de titulacién de
acuerdo con la ley”. En el caso del tercer requisito, si el titulante

no tiene el ntimero de cabezas de ganado exigido por el tamaifio de

su finca, simplemente pide las que le hagan falta a su vecino y
pmt:a 0 marca con carbén una copia de su marca sobre el ganado
pedido prestado. El Juez inspeccionante probablemente sepa lo

que estd pasando, pero prefiere no hacer una inspeccién minu-
closa. (23)

La ley de titulacién de 1941 permite corregir linderos des-
pués de que el titulo ha sido expedido simplemente presentando un
plan'o notarizado mostrando los nuevos linderos. Las rectificaciones
d.e linderos permiten un aumento de hasta el 10% del 4rea original
tftulada para las fincas mayores de 30 hectdreas (hasta 409, para
fincas de 5 o menos hectdreas). En la practica, los terratenientes
sacan ventaja a estas normas siempre que uno de sus linderos
bordee terrenos de la reserva nacional que no hayan sido ocupados.
La norma ha incrementado el niimero de controversias entre 10s
terratenientes que han titulado y los ocupantes contiguos que sola-
mente tengan derechos posesorios.

Una evasién de la ley méds daiiina atin ocurre cuando oS
especuladore.s se aprovechan de que la ley permite a los deman-
dantes que iniciaron la informacién posesoria el ceder a terceros

(23)  ILa evasibn de estos requerimientos fue descrita en detalle al Proyecto de Derecho Agrari®

en una entrevista con uno de los mis destacados abogad i !
octubre, 1969. abogados de Ciudad Quesada, San Carlo%
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ochos en el procedimiento de titulacién antes de que sea
la resolucién otorgando el titulo solicitado.

Esos especuladores pagan a diferentes personas para que
procedimientos de informacién posesoria, y después les ven-
s derechos antes de que el Juzgado conceda el titulo. De
odo, grandes extensiones de tierras pueden ser legalmente
das por una sola persona individual o corporacién.*

'La Ley de Informaciones Posesorias de 1941 es el procedi-
de titulacién mas conocido y més popular de los usados en
Rica. Desde 1960, un promedio de 850 solicitudes de titulos
‘presentadas cada afio a los Jueces Civiles al amparo de

' ¢—FEl Procedimiento Administrativo de Titulacién del
ITCO: Costo y Duracién

Es todavia muy pronto para evaluar la aplicacién de la ley

0 pero una breve evaluacién de la ley de 1967, que era el

imiento comin, permitia algunas comparaciones con la ley
142

Durante sus tres afios de aplicacién, mas de 100 solicitudes
lacién fueron tramitadas bajo la ley de titulacién del ITCO.
ncipios de 1970, solamente la tercera parte de esas aplica-

habian sido terminadas, incluyendo 4 casos en los cuales fue
do el titulo. Aunque preparado para ser suficientemente
dito, el procedimiento estd todavia bastante lerdo. La trami-
‘de los titulos expedidos duré un promedio de 6 meses. No-
‘que uno de los mayores retrasos ocurre entre el tiempo en
titulo fue aprobado y el tiempo en que fue registrado. La
2 principal de este retraso se debié al requisito de que el
itante notarizara el titulo expedido por el ITCO antes de su

4 Hay un namero de casos documentados envueltos en esta clase de anulacién de la ley. En
uno de estos casos, 14 personas que no se relacionaban entre si cada una llend peticiones
titular 99 hectireas de tierra cerca de Buenos Aires, Provincia de Puntarenas. Los
datos llenados fueron los mismos en cada caso (la fecha de las peticiones fue el 28 de
diciembre que también es ¢l dia de los Santos Inocentes) y los planos castastrales mostraron
‘Que todas las parcelas eran contiguas. Mis tarde fue descubierto que la situacién de estas
‘tierras estaban registrados en el nombre de una sociedad. Carta a la Corte Civil de Puerto
Cortés del representante legal del 1TCO, Lic. Stanly Vallejo L., fechada setiembre 2, 1966.
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presentacién en el Registro de la Propiedad. Los altos honorar;

v la baja calidad de los servicios legales ofrecidos por los NOtarius

resultaron en retrasos de hasta 5 meses.

: 'El costo de la titulacién de tierras en este procedimie
at'lrf:umstrativo ha sido casi tan grande como el procedimiento lfto
dicial. Los primeros 27 titulos tramitados por el ITCO hajonll‘
ley de 1967 costaron a los titulantes un promedio de ¢ 45.00 p(;

hectdrea.?® En casos normales el solicitante de un titulo dehe
pagar el costo total de titulacién. Aunque rara vez se usa la e
que rige este procedimiento de titulacién permite al ITCO proveeyr
de asistencia financiera a los pequefios finqueros que carezcan de
recursos para titular sus tierras.?® En conjunto, el procedimientg
de titulos administrativos del ITCO ha recibido mejor manejo
que el procedimiento de titulacién judicial, particularmente en el
sentido de que los funcionarios del ITCO toman gran trabajo
para asegurarse de que el aplicante es un finquero de buena fe
El ntmero pequeiio de solicitudes presentadas al amparo de esta-
ley se debe especialmente a la falta de publicidad y a la no acep-
Ti::fitci;ﬁn de las limitaciones de transferencias impuestas sobre el
itulo.

6. Sumario y Evaluacion

- Durante la década de 1930, la legislacion agraria habia reco-
n?mdo que las Leyes de Cabeza de Familia que daban a los colo-
mzat:.‘lores derecho a denunciar (y més tarde titular) tierras de
d?m.lmo estatal no habian sido efectivas para promover a los colo-
mzad?ms de derechos de propiedad legalmente sancionados sobre
sus tierras. Al mismo tiempo, era evidente que las disposiciones
legales {'educiendo la venta de derechos posesorios sobre las tierras
de dominio estatal fueran desatendidas y que unos pocos coloni-
zadores estaban adquiriendo grandes extensiones de tierra. EDn-
frentado con estos problemas, la politica legislativa se dirigié en-
tonces a determinar con las concesiones de tierras de las Leyes d€
Cabezas de Familia y se concentré en proveer a los colonizadores

(25) Registro de titulos, Departamento Legal del ITCO.

(26) ‘!;: 1:: 3971 del 11 de octubre de 1967, Art. 3; Ley Ne 4545 del 20 de marzo de 197"
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edios para titular una porcién limitada de tierra, (en el caso
mal, 100 hectéreas).

En un aspecto el procedimiento de titulacién en la Ley de
maciones Posesorias de 1941 represent6 un rompimiento con
tica agraria anterior. Anteriormente los colonizadores bajo
de Cabeza de Familia podian denunciar y titular tierras de
» estatal después de una posesién de cinco afnos, pero ahora
ban 10 afios de posesién requerido por el Cédigo Civil.
tanto, el procedimiento de titulacién parece partir de la base
] propietario ha comprado o heredado la tierra en lugar de
a por virtud del procedimiento como sucedia bajo las leyes
»za de Familia. De modo que el solicitante de titulo tiene
trar alguna clase de justo titulo como una carta-venta con
de quedar calificado para obtener un titulo sancionado legal-
e que puede ser inscrito en el Registro de la Propiedad.

" Cuando la Ley de Tierras y Colonizacién fue promulgada
, sin embargo, era notorio que las colonizaciones esponténeas
as de dominio estatal estaban ocurriendo tanto o més répida-
que durante la vigencia de las Leyes de Cabeza de Familia,
el concepto més rigido de derechos de propiedad y adqui-
del dominio por prescripcién adquisitiva del Cédigo Civil
a privando a algunos colonos de su elegibilidad para el pro-
nto de titulacién o animaba a otros a evadir los requeri-
egales mintiendo sobre el tiempo de posesion y fabricando
io justo titulo. La reciente legislacién sobre titulos admi-
vos de 1967 y 1970 y las decisiones judiciales recientes in-
la ley de 1941 han tratado de corregir algunos de esos

1S .(Z?)

'No obstante, la ley de titulacién no ha provisto una solu-

sctiva al problema de darle a los colonizadores rurales titulos
damente sancionados sobre sus tierras, integrando asi a esos
s dentro de la vida legal y econémica del pais.

nas cortes han dicho por ¢jemplo, que el justo titulo no es necesario si el peticionario,
'POr si mismo, puede mostrar 10 afios de posesidn. Tribunal Superior Civil, Res. N? 825 de 14
Brs, del 2 de diciembre de 1968,
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C. El Cédigo Civil,
Precaristas

1. Introduccién

Las Leyes de Cabeza de Familia, que otorgaron a los colo.
nizadores el derecho de reclamar tierra en el dominio publicg
que sirvieron para aunar los derechos de posesién y los derechog de
propiedad distinguidos en el Cédigo Civil de corte tradiciong]
fueron parcialmente responsables de que surgiera en Costa Riea
el problema de los precaristas. Otra causa importante fue la COs-
tumbre ejecutiva y legislativa de compensar a los ciudadanos por
servicios especiales con terrenos de considerable tamafio de dominig
estatal aun cuando no hubiera intencién por parte del concesio-
nario de cultivar la tierra. La mayoria de estas concesiones de
tierra fueron inscritas en el Registro de la Propiedad en base de
planos muy mal hechos o sin planos. Como resultado, grandes por-
ciones de tierra virgen fueron inscritas a nombre de un puiiado de
individuos que ni siquiera hicieron la menor cosa por tomar pose-
sién y explotar su tierra. Los nuevos colonizadores no podian dis-

tinguir estas tierras de los terrenos del dominio estatal y las recla-
maban para si,

Durante los Gltimos 20 afos, el problema de los precaristas
se ha intensificado principalmente porque los agricultores sin tierras
propias han encontrado més y mdés dificil en encontrar tierras
baldias y porque el ntmero de grandes fincas poco cuidadas 0
semiabandonadas, todavia es muy elevado. Los agricultores sin
tierra y los minifundistas han ocupado estas fincas no cultivadas,
reclamando que la tierra pertenece a aquellos que la trabajan.

Cada afio aparecen nuevos casos de precaristas en las 4reas
rurales, no por la invasi6n de agricultores sin tierras, sino al des
cubrirse que los ocupantes sin titulo o compradores de buena fé
de tierras no inscritas, estdn ocupando fincas que hace much®
fueron inscritas a nombre de otra persona. Asi pues surgen con”
flictos legales entre agricultores que no tienen titulo pero si tienen
lo que pudiéramos llamar “derechos consuetudinarios de pOSESién”

y los duefios ausentes que tienen titulo inscrito en el Registro de
la Propiedad.
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Legislacién Agraria y los Derechos de log

. Se han aplicado, por parte de los tribunales de Costa Rica,
tipos diferentes de normas para resolver estos problemas.

~ El primer grupo de normas se encuentra en el Cédigo Civil
8, basado en principios legales que fueron heredados del
juridico codificado de la Europa Continental, particular-
del Cé6digo Civil Espafiol. El segundo grupo de normas se
tra en una legislacién especial dictada para resolver o regir
lema especifico. En el caso de los precaristas, estas reglas
de Poseedores en Precario de 1942 y en la Ley de Tierras
aciéon de 1961. Las normas del Cédigo Civil al igual que
con las reglas del common law en los paises de Derecho
ericano, son aplicadas cuando la legislacién especial no
el caso. Pero las normas del Cédigo Civil siempre tendran
encia predominante en la resolucién de un problema dado,
nde se aplica la legislacién especial, porque los abogados y
s han sido entrenados primordialmente con el Cédigo Civil.
es, muchos empiezan su enfoque de cualquier problema con
io del Codigo Civil. En las secciones siguientes resumi-
brevemente el concepto mdas importante del Cédigo Civil
a los precaristas: la doctrina de la prescripcién adquisitiva.
és de examinar ¢c6mo opera la doctrina en la practica, discu-
la legislacién especial que ha tratado de llenar los vacios
igo Civil asi como de proveer una solucién aceptable a
bblemas que no estdn contemplados en el Cédigo Civil.

P

2. El Cédigo Civil y la Doctrina de la Prescripcién
- Adquisitiva

- La doctrina del Cédigo Civil sobre prescripcién adquisitiva
a su origen en la usucapio del Derecho Romano, segin la
a persona que tenga posesién de buena fe y al amparo de
ulo, podria adquirir la propiedad de la tierra. En el Cédigo
de Costa Rica, la usucapio (prescripcién positiva o adqui-
permite la adquisicién del pleno dominio por parte de per-
que hayan poseido la tierra continua, publica y pacifica-
, ¥ con un titulo aparentemente vilido por un periodo de
{28)

Codigo Civil, Arts. 853, 856, 860.
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Estos requisitos simplemente significan que, al mon,
que una persona toma posesion de la tierra, debe creer o
hace como duefio, por ejemplo, por compra y en virtud de aler
titulo de parte del tramitante. El Propésito de la doctrina .un
de proteger a las personas que estén en posesién efectiva de tieibras

si d_espués se descubre que sus titulos son defectuosos por cay
no imputables a ellos.

Que ),

Sag

Los periodos de posesiéon pueden ser unidos o agregag,
para'completar los 10 afios requeridos si, durante cada periodo 3
propietario mantuvo su buena fe. Asi pues, si “A” adquiere, 9
terreno en 1960 y lo vende a “B” en 1966, quien a su vez lo venl:jn
a j‘C” en 1970, “C” puede reclamar los 10 afios de continua pos(:.
sién para propoésitos de adquisicién bajo esta doctrina. Para que
“C” pueda beneficiarse empatando al suyo los periodos anteriores
de posesién, debe tener un titulo aparentemente vélido por parte
de “B”, como una carta-venta. Puesto que es casi imposible probar
Io’ que estaba en la mente del adquirente que alega buena fe, el
Qodlgo Civil pone énfasis en el titulo aparentemente vélido, 0
Justo titulo, como evidencia externa de buena fe. ’

El anterior método de adquirir la posesién se conoce en el
Derecho Civil como prescripcién ordinaria y requiere generalmente
un’ periodo de prescripcién de solo 10 anos. La mayoria de los
paises de Derecho Civil codificado tienen también otra clase de
prescripciéon adquisitiva, llamada prescripcién extraordinaria, bajo
la cxf,al la posesién puede ser adquirida simplemente por posesién
col:ltmua, sin justo titulo o buena fe. El periodo de prescripcién
bajo esta regla es generalmente de 20 a 30 afios.?? La prescripcion
extraordinario ha sido principalmente usada para permitir a los
colonizadores de terrenos de dominio estatal (y en algunos casos,

pre?arlstas en terrenos privados) el adquirir posesién por largos
periodos de posesién continua.

: Pero Costa Rica no reconoce la prescripcién extraordinaria-
Asi, pues los colonizadores en tierras de dominio estatal y los

(29) El tlen?pu requerido de  posesion  por algunas leyes latinoamericanas sobre prescripciof
extraordinaria son: Brasil, 30 afios; Perti, 30 afios; Chile, 15 afios; Colombia, 20 afios:
1:1‘_0 e{: el c“o. de México, s6lo 10 anos. Citado en Arturo Valencia an'. La Pa:ai:a'n, p. 484
dd;f:ll';al Temis, .Bagaté: 1968, En .d caso de México, la Corte Suprema aparentemente b3
PolssenFque ?lllustc titulo se requiere en todos los casos de adquisicion de propiedad POT
posesién, restrigiendo asi la aplicacién de la prescripeion extraordinaria. Leopoldo Aguilf
Carvajal, Segundo Curso de Derecho Civil, p. 254, Editorial Porria, Méxim (1967). .
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stas en terrenos privados abandonados, no pueden adquirir
ad de la tierra que poseen, no obstante el tiempo que la
poseido. Se debe enfatizar que unicamente al colonizador
4] o al precarista se le niegan los beneficios de la doctrina.
rsonas que toman posesién después de que la tierra haya
mpiada y compran derechos de propiedad del colonizador
, pueden calificar para obtener propiedad si pueden probar
nen una compra de bona fide, que creyeron de buena fe que
n comprado derechos adquiridos. Esto se hace normalmente
cando una accién para la titulaciéon de tierras llamadas in-
ién posesoria que resulta en un titulo que puede ser inscrito

el Registro de la Propiedad.

 En resumen, la doctrina del Cédigo Civil costarricense sobre
ripcion adquisitiva no puede ser aplicada como medio para
r un titulo con valor legal al colonizador original en te-
de dominio estatal o para beneficiar al precarista original
enos privados. La doctrina si se aplica, por medio del pro-
ato de informacién posesoria, para proveer de titulo a quie-
an realizado compras bona fide de precaristas o del colo-
jor original en terrenos de dominio publico.

¥

- 3. la Prescripcién Adquisitiva y el Derecho Registral

 Las normas legales sobre el Registro de la Propiedad cos-
se dan a la publicidad inmobiliaria un valor adjetivo “de
aviso”. Requieren la inscripcién del titulo para proteger al
0 contra reclamaciones subsecuentes de compradores o acree-
hipotecarios que inscriban sus titulos respectivos. Asi pues
, dueio con titulo inscrito en el Registro, vende a “B”, quien
ne inserto su titulo, la ley atn considera a “B” el duefio
imo. Pero si “A”, después de vender a “B”, fraudalentamente
e el mismo terreno a “C”, quien no tiene conocimiento del
cho de “B”, y “C” inscribe su derecho en el Registro de la
iedad, “C” se convierte en duefio segin el Registro de la
edad, y “B” no puede reclamar la propiedad.

. Como regla general, en caso todos los sistemas de Derecho
Wil codificado, la doctrina de la prescripcién adquisitiva opera

— 163 —



fuera del sistema de registro para conceder al poseedor el domip;
efectivo. Asi si “A” duefio con titulo inscrito en el Registro h:
abandonado su tierra, “B” quien toma posesién de ella p&ed
eventualmente adquirir el derecho de propiedad, suponiendo que
llena los requisitos de la prescripcién adquisitiva, atn cuando ne
hubiere inscrito su titulo en el Registro. En otras palabras 1:
doctrina de la prescripcién adquisitiva opera independienteménte
de si la persona que a su amparo reclama la propiedad, ha inscritg
su justo titulo en el Registro. El poseedor opuesto vence asi a
quienes hayan adquirido de buena fe algin derecho del poseedoy
del titulo inscrito.

Pero Costa Rica se ha desviado de la regla general. Cuandg
los derechos de un propietario con titulo inscrito en el Registrg
de la Propiedad entran en conflicto con los derechos de una per-
sona sin titulo que reclama el derecho de propiedad bajo la doc-
trina de la prescripcién adquisitiva, los principios del Derecho
Registral prevalecen, reconociéndose como duefio al que aparece
como tal en el Registro. Por ejemplo, un terrateniente con titulo
inscrito en el Registro de la Propiedad, que haya abandonado su
tierra, vencerd al comprador de buena fe de la tierra que haya
estado en posesién de la misma por mds de 10 afios, pero que no
ha registrado su titulo.®

La ley costarricense claramente pone una pesada carga en
el ocupante o comprador de buena fe de derechos de posesi6n. El
ocupante debe obtener un titulo registrable (por medio del proce-
dimiento de informacién posesoria) para poder beneficiarse de la
doctrina de la prescripcién adquisitiva. Por otra parte, el duefio
segin el Registro, no es sancionado por dejar su finca desatendida
o en condicién de abandono.

(30)  Véase Corte Suprema de Costa Rica, Casacibn, Castra Fermandez, wvs. Gonzdlez Monter®)
Ne 100, 10 hrs, 6 de setiembre de 1961. El demandante era el dueiio con titulo inscrit®
en ¢l Registro de la Propiedad, desde 1877. La tierra habia sido abandonada hasta que <X
tomo posesidn en 1931. X cultivé la tierra pero nunca adquiri¢) titulo bajo el procedimient®
de informacidin posesoria, y después de 25 afios de posesibn vendié sus derechos en la tieffd
al demandado quien era un comprador de buena fe. Después de 2 anos de posesidn el
demandante ejercitd una accién legal para recobrar su propiedad. La Corte sostuvo 4U&f
¢l demandado no ha adquirido la propiedad bajo la doctrina de prescripciéin adquisitiva; a
pesar del largo periodo de posesion en contra de los intereses titulados del duedio, la presciP’
cion de 10 afios no comienza a correr sino hasta que el poseedor inscriba su titulo €0 d
Registro de la Propiedad. Los casos de Casacién que sientan la misma doctrina son: C#/
Ferndndez vs. Sawma Gazel, Ne 108, 15:45 horas, 2 de octubre de 1962. Castra Ferm®™
dez vs, Corrales Blanco y otro, N® 54, 16 hrs. 28 mayo de 1965. Montealegre Carazo Ll
Heldridge Holmes, N9 35, 10:25 hrs. 8 de mayo de 1965.

N

. La norma tiene repercusiones desafortunadas con respecto
problemas de inseguridad de la tenencia de fincas rasticas,
almente las situadas, en 4reas fuera de la Meseta Central,
la mayoria de las tierras atn no tienen titulo. En primer
Ja ley no es realista en poner sobre el colonizador o com-
or de buena fe, la carga de obtener un titulo registrable. Como
dvierte en la seccién de este trabajo que trata sobre las leyes
tulacion, los procedimientos de informacién posesoria son
y costosos y por lo general estan fuera del alcance econémico
sricultor de subsistencia. Muchos de estos agricultores de
ncia ocupan tierras que fueron objeto de denuncios de pro-
d inscritos y subsecuentemente abandonadas por sus due-
) Estos agricultores corren continuamente el riesgo de que
s presente un titulo viejo, convirtiéndolos asi en precaristas
e no pueden reclamar la propiedad bajo la doctrina de la pres-
peién adquisitiva.
En segundo lugar, la norma que hace de la inscripcién un
ito sustantivo para adquirir la posesién a través de la pres-
i6n adquisitiva, afecta adversamente la mercabilidad de tierras
s al menos donde éstas no han sido tituladas ya a nombre
persona. Para poder estudiar el Registro, el comprador
spectiva necesita saber el nombre del duefio que pudiere
' titulado., No existe un indice de fincas que muestre si la
en cuestién esta titulada o no. Asi, el comprador mas dili-
aun cuando obtenga un titulo inscribible y lo registre inme-
mente después de comprado el terreno, puede todavia ser
seido por el propietario que inscribié antes que él. Bajo estas
ciones el comprador meticuloso no se arriesgara a comprar
a. Considerando que el Registro de la Propiedad no tiene
ce de fincas donde los compradores en perspectiva puedan
se del status legal de la tierra, y considerando que un
niimero de agricultores rurales no tienen titulo inscrito en
stro de la Propiedad, pareceria mds razonable un precepto
en caso de conflicto entre la norma registral y la doctrina
a de la prescripcién adquisitiva, permitiera al ocupante en
6n por 10 afios prevalecer sobre el duefio segtin el Registro.

osas donaciones y concesiones de tierras de dominio estatal fueron hechas por el Go-
o durante los afios 1800 y principios de 1900 para premiar a ciudadanos por servicios
tiales o como compensaciones de varias clases. Véase Seccibn A que estudia las leyes
“€ Cabezas de Familia.
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Dicho precepto aumentara la seguridad de la tenencia de los agp:
cultores sin titulo escrito inscribible que hayan tenido el peﬁgff‘
de posesién requerida, como también mejoraria la mercabiliq

de sus tierras. El tnico inconveniente lo sufriria el duefio gegiid
el Registro quien tendria la carga no muy pesada de examinay 9
tierra al menos una vez cada diez afios para asegurarse de que lSu
precaristas no estdn en posesién. “*

_ La norma costarricense que hace de la inscripcién un requi-
sito sustantivo para obtener la propiedad por medio de la doctring
fie la prescripcién adquisitiva, aparentemente fue derivada de ung
interpretacién errénea de quiénes son “terceros” protegidos por
el Registro de la Propiedad. El Articulo 861 del Cédigo Civil
Espariol,32) dice:

La posesién de inmuebles o derechos reales sobre ellos no vale para la
prescripcion contra tercero sino desde que se inscriba el titulo en el Re.
gistro Piblico ... .(33)

La doctrina del Cédigo Civil Espariol siempre ha mantenido
que el duefio de tierras segin el Registro no es “tercero” segilin
ef;ta norma.® Tanto el titular inscrito como la persona en pose-
si6n que reclama la propiedad son considerados por la doctrina
del Cédigo Civil Espafiol como parte del mismo acto —el acto de
poosesién de la tierra. Esto es asi porque el duefio segin el Registro
tiene la posesién legal bajo el Codigo Civil, mientras que el po-
seedor adverso tiene la posesién material o efectiva. Un “tercero”,
bajo esta regla, segin la doctrina tradicional del Cédigo Civil Es-

(32) Art._lf)d(), del Codigo Civil Espaiiol: ““Contra un titulo inscrito en el Registro de I
l.’rilaj?:edad no tendrd lugar la prescripcion ordinaria del dominio o derechos reales en per
Juicio de fercero, sino en virtud de otro titulo igealmente inscrito, debiendo empezar 4 COIEr
el tiempo desde la inscripcidn del segundo™™. Esta ley, a su vez, fue derivada del Art. 35 d€
la Ley Hipotecaria Espafiola de 1861.

El Art. 861 del Codigo costarricense: “'La posesién de inmuebles o derechos
sobr_e ellos, 0o vale la prescripcion comtra tercers: sino desde que se inscribe el titulo en el
Registro Publico, salvo lo dicho ¢n el titulo de servidumbre'.

reales

(34) Manuel Rodriguez Navarro, Docirina Civil del Tribunal Supremo, Tomo 111, Aguilar, Madrid:
l.%l'.P' 6283 et. seq. Sentencias del Tribunal Supremo: José Maria Chico y Ortiz y Jua?
!-mn.msco Bonilla Encina, Apantes de Derecho Inmobiliario Registral, Tomo I. Bolafios ¥
AS'-‘_llﬂh 2da. ed., Madrid, 1967, p. 297: “Respecto de la prescripcién contra el Régistru -
La inscripcién no inmunizaba al titular contra el hecho posesorio ininterrumpido, a los efect®
de I.a prescripeion, cuando los que s¢ enfrentaban eran poseedor ¥y propiet.‘lrio'. La Ley 2°
consideraba tercero al duefio, con relacién al poseedor, por entender que ambos cran part®
en el acto posesorio, éste por accion y aquél por omisién’’. Véase también, Alfonso de Cos51”
y Corral, Instituciones de Derecho Hipotecario, Bosch, 2da. ed. Barcelona, 1936, p. 238. 239

el B

e

_ se refiere a una persona que tenga derechos de propiedad
tierra que no supongan o sean incompatibles con actos de
i6n de la tierra. Dicha persona seria, por ejemplo, el acreedor
otecario. El articulo 861 del Cédigo Civil costarricense real-
nte fue copiado del Art. 35 de la Ley Hipotecaria Espafiola y
ecisiones de la Corte Suprema Espafiola estipulan claramente
“terceros” no son los propietarios segiin el Registro sino mas
una persona protegida bajo la Ley Hipotecaria.>>

Pero en Costa Rica los tribunales aparentemente estiman
Jos duefios con titulos inscritos en el Registro de la Propiedad
“terceros” protegidos por el Derecho Registral contra la pose-
) adversa que no es registrada.*? Este desorden sobre el con-
de “terceros” consecuentemente ha reducido en grande la
iividad de las normas referentes a la prescripcion adquisitiva
resolver los casos de precaristas.

La norma costarricense que requiere que la persona en po-
inscriba su titulo en el Registro de la Propiedad como
uisito previo para que el periodo prescriptivo empiece a correr,
onsecuencia de que la ley costarricense sobre prescripcién ad-
sitiva estd limitada a la prescripcién ordinaria. Las decisiones
‘Tribunal Supremo Espafiol que favorecen al poseedor adverso
titulo contra el propietario segtn el Registro estdn basadas en
trina de prescripcién extraordinaria, més bien que en la
cripeién ordinaria. Como antes se pudo notar, uno de los pro-
importantes de la prescripcién extraordinaria es el permitir
nas en posesién que no tienen titulo el obtener la propiedad

La adopcién de la prescripcién extraordinaria aclararia la
cién legal de los ocupantes de tierras que hace mucho tiempo
tituladas a nombre de terceros y aumentaria la seguridad de
nencia del ocupante que es el verdadero duefio en todo sentido,
pto por su falta de titulo inscribible.

En la siguiente seccién examinaremos la legislacion especial
tinada a proteger precaristas en tierras privadas y ocupantes que
€ncuentran ocupando tierras tituladas. Se debe notar aqui que

Véase nota 31.

Véase nota 30.
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el efecto de esas leyes especiales es similar en la mayoria de log
a _Ios efect.og o resultados que serian obtenidos si las leyes de
Rica admitieran la prescripcién extraordinaria, ouis

4. La Legislacién Agraria y |
¥ los Derechos de 1
Precaristas - sy

a—Ley de Poseedores en Precario de 19426

En esencia esta ley permitia a los duefios i i i
en el Registro de la Propiedad de tierras ocupadgznpr:up}:e::i?nm
el pOdEIt permutarlas por terrenos desocupados de dominio est:;tﬂB
que tufueran un valor igual. Si el duefio rehusaba dicha soluci Fal
el Gj;_obferno' podia expropiar los terrenos ocupados y compensaroni
duer}o nscrito con tierras de dominio publico. Los precaristas 1?9
hubieren estado en posesién por més de un afo de tierras t-itula?las

n

La accién reivindicatoria al propietario en el Cédigo Civil
como un t?lemen_to del derecho de propiedad que no puede perderse
0 extinguirse por desuso,® fue expresamente eliminada con res-

pecto a los precaristas que tuvi
- eran por lo menos un afo de
posesion, (39) il

: Una mr-mvamén muy importante de la ley fue la de permitir
a quienes hubieran estado en posesién por 10 afios y no hubieran
reglsi.;rz_u'io su titulo el adquirir la propiedad bajo la prescripcién
adqmmflva. La posesién tenia que ser pacifica, pablica y a titulo
de dueno,. pero no habia ningtn requisito expreso de que el ocu-
pante tuviera buena fe, ni justo titulo. La nueva norma se aplicaba

(36) Ley Ne 88 del 14 de julio de 1942,

(37) Si los precaristas tenian mis de un ano pero menos de 10 de posesién

. 1 i iciones de
la ley slo se aplicaban si as disposiciones

habia 3 o mis precaristas i i

s en la tierra, o en caso d hubier¢
men - . a . ¥ = que i
o0s de 3, Gnicamente si las porciones ocupadas de la tierra sumaban por lo menos el 25%

del drea. Las dlS{H)SIClOIICS de | se cab, | caso: T tas tenid
a Ic'_r apli an ¢
05 s en que los precaris

(38) Véase Cédigo Civil, Arts, 316, 320.

(39) El derecho del duefio a desalojar (a quien le perturbe

perclersle, segin el Codigo Civil cuando un posesor adve;
el Registro de la Propiedad adquiera ¢l dominio por me

o prive de la posesion) solo puede
r50, que haya registrado su titulo €0
dio de la prescripcién adquisitiva.

s N

2 el futuro, desde la fecha de la promulgacién de la ley, de
sra que no beneficiara al ocupante hasta 10 afios después de
ncia. De todas formas, este nuevo reglamento represent6
alejamiento importante del Cédigo Civil.“*)

. Las consecuencias pricticas de la ley de poseedores en pre-
. de 1942 fueron desastrosas a pesar de las concesiones im-
antes hechas a los precaristas. Los terratenientes ausentes que
problemas de precaristas encontraron la solucién legislativa
conveniente, porque los dejaba adquirir atn més terrenos en
de dominio publico. Grandes parcelas de terreno del
nio estatal que contenian valiosas reservas de bosques fueron
dos a tan poco precio como € 2.00 por hectirea y “cam-
» por 4reas ocupadas por los precaristas que fueron evaluadas
tan altos como de ¢ 500.00 a ¢ 1.000.00 por hectdrea. Un
dio de numerosos casos en que esta ley fue aplicada mostr6
terratenientes afectados con el problema de los precaristas
biaron las porciones ocupadas de sus terrenos por un total de
mil hectdreas de terrenos de dominio estatal.¢
Ademas, muchas de estas grandes fincas fueron adquiridas
terratenientes que “fabricaron” su propio problema de preca-
pagindoles a agricultores para que invadieran su terreno,
nente porque la tierra ya habia sido explotada o porque era
_i’_fértil para dedicarla a la agricultura. En otro sentido, la ley
v6 el problema precarista porque algunas de las grandes par-
s de tierras de dominio estatal que fueron dadas como compen-
in ya estaban siendo cultivadas por colonizadores que las recla-
bajo las leyes de Cabezas de Familia. Un problema de
stas actualmente existente en un 4rea al sur de Costa Rica
a este punto. La mayoria de la tierra no cultivada en esta
 fue adquirida durante la década de 1940 por varias personas
nbio de sus tierras ocupadas por precaristas en la Meseta
al. Durante las décadas del 40 y 50 la colonizacién espon-
lleg6 a esta 4rea y los precaristas empezaron a denunciar
viones de estas grandes fincas por no poderse diferenciar de
de dominio estatal o haber sido abandonadas por sus duefios.

La nueva regla puede ser vista como un intento de introducir, por medio de la legislacion,
el concepto de prescripcion extraordinaria, excepto que el periodo de prescripcion ain era
de 10 afios.

| José MI. Salazar, Tierras y Colonizacién, Tesis de grado, Universidad de Costa Rica, 1961,
pig. 105.
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s Iistas clases d.e abusos llevaron a la suspensién en 1
e la Ley de Precaristas. Sin embargo, el Art. 13 de |

privaba al duefio con titulo de la accién —

precaristas tuvieran por lo menos un ai

l[::;semén e.l quedarse en el terreno. Pero la norma que permjt;
precaristas con los afios de posesién el adquirir propied Sy
cuando no tuvieran Justo titulo y buena oy
daron.as?.los precaristas en la misma posicién, con respecto
greiv,cnpc:on adquisit‘iva que la que tenian antes de la prornulga&' g
e la Ley -de Precaristas. Su problema una vez més quedé i
por e:l Cédigo Civil. En resumen, los precaristas no podian };egldo
un P:ltulo legalmente sancionado sobre sus tierras (a men?) -
p_udleran'probar dominio mediante posesién de buena fe e
titulo bajo la Ley de Informaciones Posesorias de 1941), pefo ]tl;?lo

mantuvo en el limbo hasta que la -
Al presente Le
nizaciéon fue promulgada en 1961. y de Tierras y Colo-

b.—Ley de Tierras y Colonizacién de 1961

Uno de los varios fines especificos de la i
Costa ch.?,.es la resolucién de los problemas de ll:i: ;'g:;:aal:ii,taie
L’a ley revivié la mayor parte de las normas especiales que rote:
gian a los precaristas contenidas en la Ley de Ocupantes enp Pre-
(far.tt? de 1942. Ademés ha tratado de proveer procedimientos que
faciliten las negociaciones de contratos de compras a largo Iqazo
efltr'e los precaristas y los propietarios. En caso de que estas Eegﬂ'
claciones fracasen, el ente administrativo, sea el ITCO, esti auto-

rizado a expropiar los ter
renos de los duefios y co
mpensarlos ya
sea con bonos o en efectivo. & ;

e IEl articulo 124 de la ley de Tierras y Colonizacién resta-

cié la norma de la Ley de Ocupantes en Precario de 1942 que
p;nmtm a los. precarxstas con 10 afos de posesién continua 2
Gbtener el dominio por prescripcién adquisitiva. Aungque el articulo
124 expresamente dice que el periodo de prescripcion adquisitiva
puede empezar a correr en la fecha en que fue promulgada la ley

(42)  Ley N° 1294 del 12 de junio de 1951,

(43)  Ley Nv 2825 del 14 de octubre de 1961 y sus reformas
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951’(1 )
reivindicatoria cuan dgq‘hﬁ

; o de posesién, se m -
vigente. Esto al menos permitia a los p istas con un :Eltuw
Boana fo g,

fe, no se mantuvo, Que.

42, las decisiones judiciales subsecuentes han interpretado

mente la norma de manera que el periodo entre 1951 y
ando la ley de Ocupantes en Precario de 1942 estuvo sus-
, no cuenta para los efectos de la prescripcién.

Con respecto a los precaristas que tienen mas de un afio
nos de 10 afos de posesién, la Ley de Tierras y Coloniza-
ific6 el reglamento que privaba a los duefios con titulo la
ivindicatoria contra los precaristas. Bajo el articulo 94 de
e Tierras y Colonizacién el duefio primero debe someterse
traje del ITCO antes de ejercer una accién reivindicatoria
el precarista. Si el conflicto se resuelve, ya sea por un con-
‘de compra a largo plazo entre el precarista y el dueno o por
piacién del duefio de la tierra por parte del ITCO, la accién
catoria del duefio se desvanece. Los precaristas recalci-
que rehusan negociar, ya sea con el duefio o el ITCO,
n, no obstante, ser desahuciados.

Desde que se promulgé la Ley de Tierras y Colonizacién ha
poco progreso en la resolucién del problema precarista. Las
)ciaciones directas entre los precaristas y los duefios sobre com-
“a largo plazo de la tierra generalmente han fallado debido a
sacuerdos en el precio o porque los duefios no han aceptado
untariamente las garantias de pago ofrecidas por los precaristas
)l ITCO. Aquellos pocos casos que han sido resueltos han de-
do en la expropiacién y el pago a largo plazo por los preca-
al ITCO. En los casos de expropiacion, generalmente se ha
o el precio de las tierras al contado, aunque el pago con bonos

8l gobierno esta autorizado.

En 1971 el ITCO empezé a experimentar con nuevos mé-
para resolver el problema de precaristas bajo la reciente ley
bonos ITCO; se han emitido @ 25 millones en bonos que han
autorizados para compensar a los duefos afectados por los
istas. El ITCO comprara las tierras con esos fondos y las
enderd a los precaristas quienes la pagardn a largo plazo.

Una solucibn més nueva ha sido adoptada por el ITCO
flada para prevenir nuevas invasiones de precaristas. Los fin-
DS sin terreno o minifundistas son alentados bajo este pro-
a a formar cooperativas y comprar fincas casi abandonadas

' Poco utilizadas que ordinariamente son “invadidas”.
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El comprador (cooperativa) recibird crédito bancario
tencia técnica para disminuir las posibilidades de falta
las compras a largo plazo. Al comprador se le prow
garantia hipotecaria. Ademds el programa esta res
fondo especial de $ 1 millén destinados a cubrir om

de los compradores adeudados por pérdidas en la
zones similares.

paldado por“:::_
isiones por Parte
S cosechas g ra
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’,Ba;o el Cédigo Civil de Costa Rica, el derecho de poseer

4 es un derecho real que es uno de los elementos separados
an el pleno dominio de bienes raices o inmuebles. El
io de bienes raices o inmuebles es por supuesto el duefio
ho menor de posesién. Pero el derecho de posesién puede
quirido independientemente del pleno dominio bajo ciertas
es. Estas condiciones son: 1) Cuando el duefio permite
persona el adquirir posesién por contratos como el de
y 2) cuando una persona abierta o piblicamente reclama
y mantiene esa posesién por un periodo de 3 meses.*¥)

En primer caso, la posesién es ejercitada a nombre del
“en el segundo caso, es ejercitada a nombre del poseedor.
ue una persona adquiera el derecho de posesién en su nom-
pendientemente del derecho de propiedad, la persona debe
“buena fe”.s) Buena fe simplemente significa que una per-
ue toma posesion debe creer que tiene el derecho a poseer;
uier caso la ley presume buena fe. Las personas en posesion
llenan el requisito anterior, son poseedores sin derecho a
i6n.

" Respecto a los ocupantes de tierras de reservas nacionales
istas en tierras privadas, la distincién en el Cédigo Civil
imples poseedores que tienen el derecho a posesién tiene dos
importantes. Primero, las personas en posesion de tierras
tienen derecho a poseer, pueden defender su posesién por
de un procedimiento sumario (interdicto) contra todos los
s excepto el duefio; ellos por supuesto pueden ser desalo-
S por el duefio. Aquellos en posesiéon que también tienen el
0 de posesién, pueden defenderla por medio del procedi-

. Art 279 del Cédigo Civil dispone que el derecho de posesién se adquiere después del
‘primer afio. El Cédigo de Procedimientos Civiles de Costa Rica estipula que el dueio pierde

] 4!1 derecho de obtener un desalojo sumario (interdicto) de los invasores si no ejercitan esa
‘accibn dentro del periodo de 3 meses. Esto ha sido interpretado en el sentido de que el
poseedor adquiere el derecho de poseer después de 3 meses mis bien que después de un

"50 Rogelio Sotela M., Notas y comentarios sobre ¢l Tratado de Bienes, de Alberto Brenes
" Cbrdoba, Ed. C. R., San José, 1963, pig. 45; CPC, Art. 653,

¥ Codigo Civil, Art. 284.
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miento sumario de desalojo (i i i
salojo (interdicto) contra todos los invagg, scho Consuetudinario de Propiedad

ir.ucluyendo el duefio. Para que el duefio pueda recobrar
piedad debe ejercitar una accién reivindicatoria que quierseu s
que el poseedor se queda en posesién hasta que la Corte decid 3
de los dos (el duefio o el poseedor) tiene el derecho a la pl‘op?ed.c?d

) En segundo lugar, el duefio que tiene éxi j
"‘su.nple poseedor” 6 puede reclalgar darfios mt{?nthriZlO:iZ .
ultu:n'o, el valor de los productos cosechados por el poseedor o
deterl.oro c!e la tierra. En el caso de la persona con derech -
posesion, si el duefio es éxitoso en su accién de desahucio, no o
reclamar dafios monetfarios. Ademds, la persona con :el del?.-z::ﬁ

de posesién puede retenerla hasta
. que el duef
las mejoras hechas. uefio pague el valor de

- 1. Introducciéon

El término “Derecho Consuetudinario de Propiedad”,"'¥ se
aqui para expresar la naturaleza de los derechos de propiedad
ocupantes que no tienen titulos inscritos en el Registro de
sedad. Los derechos consuetudinarios de propiedad son los
s que el ocupante sin titulo legal considera que tiene en la
ra, en contraposicién a los que el Codigo dice que tiene bajo las
as que rigen la posesién. El siguiente anélisis sobre derechos
dinarios de propiedad estd basado en datos recopilados
B ' . . Te estas en el campo hechas por el Proyecto de Derecho

o caso prictico la diferencia entre las dos clases de rio en 5 areas rurales de Costa Rica durante 1969-1970.
pose(idf)res es la diferencia entre el precarista que “invade” la tierra L
(un “simple poseedor” o un “poseedor de mala fe”) y un ocupante
en tierras de reserva nacional o un precarista en tierras privadas
que ha .tomado posesion alegando tener derecho para hacerlo y ha
mantePldo su posesion por lo menos de 3 meses.*7) La gran
saayome de estos agricultores rurales, que no tiene titulo sobre la
tierra que poseen, caen dentro de la segunda categoria. Bajo el

Cédigo Ci\.ril ellos son poseedores de buena fe que tienen derecho
a la posesion.

El ocupante sin titulo legal a su tierra considera que sus
s se extienden mas all4 del concepto del Cédigo Civil sobre
os de posesién. La base de su derecho viene de dos fuentes.
rimer lugar el colonizador cree que cada ciudadano tiene dere-
reclamar su posesién de una porcién razonable de tierras de
nio publico. Esta creencia, como hemos notado, nace de una
e de leyes como la de leyes de Cabezas de Familia, concediendo
cio bajo ciertas condiciones. Aunque los colonizadores rara-
estdn familiarizados con las disposiciones y condiciones de
leyes, la subsecuente publicidad que se dio a a esta legis-
contribuy6 a generalizar la opinién de que el “derecho de
tio” era un derecho natural inherente a todos los ciudadanos
tener la propiedad de terrenos de dominio estatal. En se-
ugar el colonizador cree que su trabajo por limpieza del
o le da cierto derecho a la propiedad. Esta creencia muy a
do se manifiesta cuando el ocupante se refiere a sus derechos
tierra como “derechos de trabajo”, especialmente cuando no
demostrar que compré la tierra. El ocupante sin titulo esta

s Co:fno se nota en la Seccién B que trata de la legislacion
e itulacién de tierras, la persona que tiene el derecho a la pose-
si6bn puede eventualmente convertir su posesién en una posesion

comp}eta o total por medio del procedimiento de informacién po-
sesoria.

La persona que denuncia tierras pero no reune el requisito
de !)uena fe: puede también titular su tierra bajo el procedimiento
de informacién posesoria puesto que se presume su buena fe. Pero
una vez que el titulo ha sido emitido e inscrito en el Registro de
lt} Propiedad siempre estard sujeto a ataques en base de que €l
titulo fue adquirido sin un derecho, por ejemplo, por ser poseedo’
de mala fe. La “mala fe” es un defecto fatal que no puede sef
curado por la prescripcién adquisitiva.

8} El término '‘derechos de propiedad consuetudinarios™ fue tomado prestada del libro de Kenneth
H. Pasrsons, Institutional Imnovations in Ecomomic Development, trabajo presentado en la con-
ferencia sobre mejoramiento de las instituciones para el crecimiento de 1a economia, Gainsville,
Florida, May, 1964, Parsons cita a C. K. Meek, Land Law and Custom inm the Colonies,
Oxford, 2da. ed., 1949, pig. 23: "“El principio de que aquel que limpia la tierra establece
derechos de caricter permanente, ha existido por todo el mundo desde tiempos remotos. Se
- basa en ¢l factor de que la limpicza de bosques virgenes implica un trabajo pesado. Y bajo
todos los sistemas indigenas de tenencia es un principio aceptado que el trabajo trac consigo
“derechos’.

(46) Id. Uno que no tiene derecho de posesion; se usa también referido al ''poseedor de mala ¢ -
(47) Véase nota 44.
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co.naciente del valor de tener un titulo legalmente sancionadg ;
crito en el Registro de la Propiedad. Pero, para el ocu ao ™
woilor de tener un titulo no consiste en adquirir una simrl, ﬂ:e .
piedad” que él ya tenia sino més bien en obtener més Ir)e
legal por su propiedad ya existente. b

Pro.
Cin

2. Contenido Econémico del Derecho Consuetudinario
Propiedad: El Valor de Tierra no Titulada 3

Las diferencias de valor entre tierra titulada ¥y no titulada
se df,-ben a un nimero de factores ademés de la presencia o ausenci
de tztulo.. Algunos factores importantes son: localizacién de la fincm
en relacién con un camino o pueblo; topografia; tipo de suelo-m,
las clases y calidad de las mejoras en la tierra. En 4 de las’ :
z?nas estudiadas por el Proyecto de Derecho Agrario en sus estu
d:lOS en el campo,® habia una distribucién bastante pareja d(;
fincas tituladas y no tituladas, y los factores importantes que afec-
tef.ban los valores de la tierra parecian tener igual influencia en la
tierra cultivada como no cultivada. Para poder determinar si
rfmlmente habia una verdadera diferencia entre los valores de la
t1.erra titulada y no titulada se obtuvieron datos de las fincas estu-
d.ladas sobre la cantidad de dinero pagado tanto para las tierras
tituladas y las no tituladas durante los 10 dltimos afios (1960-
1969). Los resultados de los andlisis del valor de la tierra se
n?uestra.n abajo e indican que excepto en la zona de Nicoya las
diferencias entre los valores de la tierra titulada y no titulada son
reales (es decir, no se deben a la casualidad).’>®

(49) Véase Parte II, Seccién A para la descripcion de las 5 zonas estudiadas

(50) Examen F. del Anidlisis de Variables.
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Pital, Nicoya Valle de Pacifico
San Carles Guanacaste  Cote Brus Central
Parrita
Quepos
" Promedio Promedio Promedio Promedio
965 valor/mz, valorfmz, valor/mz. valor/mz.
Tituladas ¢ 814 616 n.d. n.d.
=ncas sin Titulo ¢ 461 @ 357 n.d. n.d.
1969
cos Tituladas 1,746 ¢sn ¢ 676 @ 1,054
incas sin Titulo ¢ 910 ¢ 434 ¢ 208 ¢ &7

fe: Estudios en el compo del Proyecto de Derecho Agrario 1969-1970. IBM printout.

Ver Parte Il. Valores con el precio promedio por manzana pagados por la tierra

durante el tiempo indicado.

)

~ Suponiendo que la diferencia entre los valores de tierras
das y no tituladas se debe en gran parte a la presencia o
de titulo, los factores del valor de la tierra no titulada
consuetudinario de propiedad) exigen un examen més

~ Durante los primeros afios que el colonizador ha ocupado
ra como suya vy estd en el proceso de limpiarla, tiende a medir
rechos en términos del valor de las mejores que ha hecho en
2 tales como la del trabajo puesto en la limpieza de la
_la construccién de casas y cercas y las siembras de pro-
y pastos. En las primeras etapas del desarrollo de la finca
nizador tiende a evaluar sus derechos casi en su totalidad,

minos del trabajo que ha invertido.

Después de que el colonizador ha estado en posesién por
in tiempo, o una vez que el colonizador original vende sus
0s a tercero, la medida econémica de los derechos de pro-

tiende a incluir el valor del “derecho a titulo” la tierra
s del valor de las mejoras. En esta etapa el agricultor em-
a a valorizar sus derechos més en términos de un activo o bien

-



de capital que en términos del valor invertido por el tr
Cuando el terreno ha sido volteado y cosechado por varias ge

raciones el contenido econémico de los derechos consuetudina:}e‘
de propiedad se inclinardn pues, a aproximarse a aquéllos de ;oa
terrenos debidamente titulados. Por ejemplo en Nicoya donde s

actividad de la colonizacién espontdnea ocurri6 entre 1880 y 193{3
y donde el periodo promedio de posesién de las fincas®! eg de

17 afios, (aproximandose al promedio de 18 afios que se encontrg
en la Meseta Central), el valor de la tierra titulada es apenas y
poco mayor que la del valor de la tierra no titulada. A la in\Fers;
en las dreas mds nuevas, como la de San Carlos, el Valle de Cot(;
Brus y la zona del Pacifico Central donde el promedio del periodg
de posesién de fincas es entre 7 y 13 afios (San Carlos: 13 afios:
Valle de Coto Brus: 7 afios, zona de la costa del Pacifico: 9 aﬁos),
el valor de la tierra titulada es casi el doble del que tiene la tiem;
no titulada.

Resumiendo, el contenido econémico del derecho consue-
tudinario de propiedad (tierra sin titular) varia segtn el estado de
desarrollo de la finca. Durante las primeras etapas del desarrollo,
—etapa de limpieza— el valor de los derechos del agricultor en
la tierra tienden a reflejar el valor del trabajo invertido en su lim-
I{ieza més el valor de las mejoras en ella. Y puesto que los mate-
riales para construccién pueden ordinariamente obtenerse de la
propia finca, el valor de estas mejoras es primordialmente el valor
del trabajo invertido. Este concepto estd expresado en la frase
“derechos de trabajo” usado por los agricultores rurales para des-
cribir sus derechos en la tierra especialmente en las nuevas 4reas
donde se est4 llevando a cabo la colonizacién esponténea. Una vez
que el terreno ha sido limpiado y cultivado por varias generaciones;
el simple transcurso del tiempo tiende a consolidar los derechos
consuetudinarios de propiedad. Empiezan a reflejar no solamente
el valor del “derecho a titular” la tierra bajo el procedimiento de

(51) El periodo promedio de posesion de una finca fue medido promediando el periado de tiemP?

que ?ada parcela habfa sido poseida en relacién con el drea respectiva. Asi, si un agriculto’
adquiria la parcela 1 (10 mz.) en 1930, la parcela 2 (100 mz.) en 1960, y la parceld 3

(20 mz.) en 1965, su periodo de posesién promedio de la finca en 1970 es:

10 mz x 40 afios + 100 mz x 10 afos + 20 mzx 5 afos

2 = 11, fi
irea total (130 mz) RN

.El periodo promedio de posesion de fincas para una zona dada es el promedio cntic toda®
las fincas estudiadas en esa zona.
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acién posesoria pero también el valor de la tierra como bien
ital. Asi pues los valores de la tierra cambian del valor del
aio invertido al valor del ingreso futuro que puede ser pro-
por la tierra si se hacen ciertas inversiones como la de tra-
y la de gastos de capital para necesidades técnicas. Este
hio serd acomparfiado por més seguridad en los planes del duefio
e es lo mismo que decir que el duefio tiene mayor seguridad en
snencia. Asi pues, con excepcién de las 4reas que han sido
das por un periodo relativamente largo, el titulo completo a
piedad de la tierra significa que el valor de la tierra asi titu-
serd sustancialmente més grande que el valor de la tierra no
ada. El valor de la tierra titulada incorpora el concepto de
2 como un bien de capital (un ingreso futuro proveniente de
a) asi como el valor de la seguridad de tenencia mds alta.

. Seguridad de Tenencia

1. Posesién con Titulo Inscrito en el Registro de la
Propiedad

"r El aspecto subjetivo de la seguridad de la tenencia se define
la confianza que el propietario tiene de que posee derechos
1sivos en la tierra y que el Estado y la ley protegerdn su pose-
cuando sea amenazada por terceros. El aspecto objetivo de la
ridad de la tenencia es pues el reconocimiento que la ley, otros
duos y grupos (como los bancos) le dardn al derecho que el

or alega tener sobre la tierra.

Generalmente la presencia o ausencia de seguridad en la
cia se determina segiin el poseedor tenga o no inscritos en
egistro sus derechos de propiedad. Esto al menos es cierto en
Rica porque el poseedor recibe la mayor proteccién y bene-
s de su dominio tnicamente cuando su titulo a la tierra estd
ado.? Asi que si no ha inscrito su titulo, su posicién legal

Pero el Codigo Civil no requiere que la propiedad sea registrada en el Registro para ser
Protegida; la propiedad de tierras sin titular seri protegida por la ley siempre que no existan
terceros que reclamen su propiedad sobre la misma tierra y prueben un mejor derecho a través
de un titulo inscrito en el Registro.
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por medio de un titulo inscrito, derechos sobre la misma tierrs.
tipo més alto de seguridad de tenencia se logra pues cuand
dueﬁo puede mostrar titulo para su tierra, registrado en el Reg
de la Propiedad. Debe también notarse que las instituciones ba
carias y los prestamistas no aceptan garantias hipotecarias al 3
que los derechos de la tierra estén registrados en dicho Registy,
Esto no es porque la tierra sin titulo no pueda ser hipotecadas'
Es porque una hipoteca no puede ser inscrita en el Registro a meno,;
que los derechos de la tierra también estén registrados; y a mengg
que un banco pueda registrar sus intereses hipotecarios en el Re.
gistro no tiene ninguna forma de protegerse en caso de que el duefig
haya hipotecado la misma tierra a otra persona.

2. Seguridad de la Tenencia y Tierra no Titulada
(Derecho Consuetudinario de Propiedad)

La presencia o ausencia de un titulo inscrito en el Registro de
la Propiedad no es un indicador adecuado de que si la finca opera-
dora tiene o no lo que nosotros hemos definido como seguridad de la
tenencia. Seguridad de la tenencia es un concepto relativo; no
existe ni deja de existir simplemente. Puede haber mis o menos
seguridad de la tenencia dependiente de la naturalza de los derechos
del operador de la tierra. La extensién o grado en que esté presente
la seguridad de la tenencia, en el caso de derechos consuetudinarios
de propiedad, depende de los siguientes factores: el periodo de po-
sesi6n de la tierra, si el agricultor operante compré sus derechos
o los adquirié por posesién directa o denuncio, si existe o no un
plano catastrado, si la tierra de las fincas adyacentes tiene titulo,*”
si la tierra ha sido declarada para fines fiscales y si la tierra estd
o no estd en proceso de ser titulada,**

(53) La prueha de propiedad puede ser hecha en un procedimiento de informacién posesoria o a traved
de un titulo no inscrito pero inscribible.

(54) [Ironicamente la presencia de tierra titulada adyacente a tierra sin titular algunas veces tient

un efecto negativo en la seguridad de la tenencia del propietario como tierra no titulada. Ed

. . " . . . add

disputa sobre linderos entre propictarios con tierra titulada y no titulada, el ue ti titulad

; ™ g . =3 G 3 coft

generalmente gana porque en la prictica la ley tiende a dar mavor crebilidad al propietano ¢ ”

titulo completo,
- . . g . -y - 'j‘
(53) Los' procedimientos de titulacidn por informacion posesoria pueden durar hasta 3 2 5

para completarse,
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- Para ilustrar el concepto de que la seguridad de la tenencia
» encontrarse en menor o mayor grado, aparte de la presencia
o completo sobre la tierra, el estudio escogié un simple
te que asigna diferentes niveles o grados de seguridad de
cia a duefios con tierras sin titular en base a diferentes clases
encia documentaria de posesién. El sistema de clasificacién
_es un compuesto tanto de la jerarquia o grado de seguridad
a estos documentos por los duefios entrevistados y el
ocimiento que el Derecho Costarricense da a éstos en la rea-
Indudablemente hay otros factores que componen lo que
os hemos resumido como seguridad de la tenencia, que no
. reflejados en este esquema de clasificacion de documentos.
stante, dicho esquema es razonable y puede ser justificado
sobre bases legales como en la observacién personal. El es-
de clasificacién aqui se muestra para poder ilustrar las
ntes jerarquias de derechos consuetudinarios de propiedad.
ypésito funcional de esta clasificacién se verd en la Parte II
= reporte, donde la seguridad de la tenencia se analiza como
able que afecta al desarrollo de la finca.(® '

Las principales clases de prueba documental de posesién
geron encontradas en los estudios hechos por el Proyecto de
10 Agrario se enumeran més abajo seguidas de una breve
cacién del valor desde el punto de vista de la seguridad que
nfieren. (Ver Tabla 1).

1013

- Recibos de Impuesto Territorial

. La ley exige que todos los terratenientes, con o sin titulo
el Impuesto Territorial.*” Los agricultores que han decla-

a utilizar el analisis de regresién maltiple, el variable independiente “‘seguridad de la
ghcia debe ser exprésado en mas de 2 valotes. Asi, si la segutidad de la tepencia solo
2 valores, titulada ¥ po titulida (1 y 0). no habrd nin en un analisis
..'regresiﬁn multiple, de mostrar que ¢l rendimiento de la finca varia con la scguridad de
ad de la tenencia wariz con algin otro variable independiente

una manera,

tenencia, o que la s

& afecte la explotacidén de la finca.

BN Eey de Impuesto Territorial Ne 27 de 2 de marzo de 1939 y sus reformas; Ley N¢ 2973 de
220 de diciembre de 1961; Ley de Declaracidn Jurada de Bienes Inmuebles, N¢ 3026 de 11 de
SSetiembre de 1962, especialmente el Art. 1, El Impuesto Tetritorial se impone en el valor de
. tierra y sus mejoras.. Todos los tetratenientes deben: declarar . su ticera, pero si-la finca
I8 evaluada en menos de @ 10.000.00 estid eximida del impuesto. Las tarifas, son:

€ 300 por mil para valores entre 1.000 ¥y 230.000;

W 5.50 por mil para valores entre 250 mil y 500 mil;

- & 8.00 por mil para valores entre 500 mil y 3 millones;
V& 10.50 por mil para valores que exceden de 3 millones.
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rado su tierra para propésitos fiscales estdn anotados en
cién Directa como duefios; una copia de la declaracién
del impuesto se le devuelve al terrateniente. Los
realmente han pagado sus impuestos territoriales
sus recibos de impuestos son una clase de titulo a

citud de ayuda, usando sus recibos del impuesto como

recibos de impuestos como prueba de propiedad.®

b. Carta-Venta Privada

La carta-venta privada prueba un contrato de venta de la

tierra. Tipicamente la carta-venta privada se prepara en un pedazo
de papel cualquiera dando la descripcién de la tierra, los nombres
(!el comprador y del vendedor, el hecho de que la tierra se vende
libre de gravdmenes y la fecha de la venta. Se firma por las partes
pero generalmente sin testigos. El valor legal de la carta-venta
privada se limita a la simple prueba de que ocurri6 la venta. Los
Tribunales en general dan poco valor a la carta-venta privada a
menos que haya sido autenticada por un notario. Para autenticar la
carta-venta el comprador lleva el documento al notario quien cer-
tifica que la carta-venta existi6 a partir de esa fecha (aunque la
carta-venta tenga una fecha anterior). La autenticacién da asi a la
carta-venta privada una fecha cierta, que las Cortes reconocen para
propésitos de establecer el periodo de tiempo en que el comprador
ha estado en posesién de la tierra.(9

Si la carta-venta privada ha sido atestiguada por dos o mas
personas su valor como prueba aumenta.(® En todo caso la carta-
venta privada califica como justo titulo puesto que se propon€
mostrar que el comprador compré o adquiri6 la tierra de buend
fe, creyendo que el vendedor era el verdadero duefio. La carta

(58) El demandante en un procedimiento de titulacién por informacién posesoria, debe habef
declarado su tierra para propdsitos de impuestos para poder recibir el titulo, Los Nquisi‘tos
de declaracién del impuesto se imponen como medio para administrar el impuesto mis bic

que como prueba de reclamarse su propiedad.
Cédigo Civil, Art, 742.
Codigo Civil, Arts, 750-751.

(59)
(60)
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Tributa-
para fj

agricultores ;]::
consideran Que
. su tierra. Ry 1
caso de que sus derechos de propiedad sean amenazados. Los g 3
cultores no tardaran en ir al agente de policia més cercano en S(g;i,

: prueba
sus derechos. Pero estrictamente hablando la ley no considerg 1d0:

y privada puede ser considerada desde un punto de vista prac-
como la categoria més baja de titulo o al menos el de menor

c¢. Documentos notarizados

Hay varias clases de documentos que cuando debidamente
jzados aumentan su valor como evidencia de posesion.

1) Carta-Venta Protocolizada

Este documento es lo mismo que una carta-venta privada
pto que las partes de la venta han formalizado su transaccién
notario, quien a su vez registra la venta en su protocolo.¢"
o la venta de la tierra ha sido formalizada ante Notario la
venta se torna en un documento ptblico de registro (proto-
- gozando de una presuncién legal de validez. Las Cortes le dan
fuerza probatoria a una carta-venta protocolizada, en parte
uwe la presencia del Notario durante la formalizacién de la
saccién disminuye las oportunidades de fraude, coaccién, o

2) Documento Notarizado de Derechos de Herencia

Un testamento que ha sido debidamente notarizado puede
r después de muerto el testador, como prueba documental de
piedad de los herederos designados. Dicho documento es par-
mente Gtil cuando los herederos promueven el procedimiento
€ informacion para obtener titulo inscribible.

Suponiendo que el agricultor no tiene titulo a su tierra y
sin dejar testamento, su familia puede ir al Juzgado para
er un reconocimiento legal de su status como heredero. En
caso el Juzgado determina quiénes son los herederos abintes-
' (declaratoria de herederos) y decreta que dichos herederos
derecho a una porcién determinada de la propiedad del fene-

*  Los Notarios pueden solamente tener un protocolo a la vez. Cuando todas las piginas de
':_'_'il Protocolo han sido llenadas, éste debe enviarlo a los Archivos Nacionales para su archivo

nente,
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o5 niveles de seguridad de tenencia 1
+ de los documentos de evidencian los de o
t P er medir y comparar los efectos economi .

_Para e guridad de la tenencia, se le fueron asig- ~

"imlores a cada uno o combinacién de documentos que tenia
" dueiio. Los valores fluctdan del 1 al 5.0

cido. Puesto que no hay titulo legal, esto es, no hay propied&d'
probada, el Juzgado solamente puede distribuir aquellos de
que el fallecido pueda haber tenido. No obstante los hereq
legales pueden notarizar la declaratoria del Juzgado y usar
documento piblico como prueba de sus derechos en un futurg
cedimiento de titulacién.

este
Pro.

d. Plano Catastral

Es un paso importante en el proceso para asegurar mas los
derechos sobre la tierra. Una vez que el plano catastral ha sig,
registrado en la Oficina de Catastro, el duefio se siente razonable.
mente seguro acerca del tamafio y linderos de su propiedad. Iog
mapas de reconocimiento son de particular valor en las nuevas
dreas donde la colonizacién espontdnea estd activa, como medio de
defenderse contra las incursiones. La observacién personal indica
que los ocupantes que han levantado un plano catastral sobre su
tierra se sentian considerablemente mds confiados de su propiedad
que los duefios que no lo habian hecho.

En realidad el plano catastral es también importante para
obtener titulo de la tierra; los Tribunales no pueden decretar titulo
en el procedimiento de informacién posesoria sino hasta que se
haya hecho un plano de la tierra.

e. Sumario

El agricultor quien ha tomado posesién de tierras de la
reserva nacional, denuncia su tierra como duefio pero no tiene
documentos para probarlo, estd obviamente en una posicién de
menos seguridad que el agricultor que ha comprado los derechos
consuetudinarios de propiedad de otro agricultor y tiene una carta-
venta para probar su posesién. Si la carta-venta ha sido notarizada
y registrada en el protocolo el agricultor puede estar aGn mas con-
fiado de sus derechos. El agricultor que tiene tanto la carta-venta
y el plano catastral de su tierra estd atin en mejor posicién de
seguridad de tenencia.

i i i 2 s 2 y 5 para
U lasificacién algo diferente s¢ le dio a las fincas estudiadas en las zurub :’,m [::s“
na ciast b K ; = = :
pocd flejar una caracteristica especial de la seguridad de la tenencia que s¢ O B
T ey . | ' fluctdan de 1 2 6, con ¢
. Coto Brus), los valores ;i

Breas. En la zona 4 (Valle de . s ol g
‘B ntando tinto las tierrss parcialmente tituladas como aquellas m? n;uln w:m! e
-:'P"-‘SC j Parrita-Quepos, los valowes también fluctdan de 1 2 6, pero el valor rep

a4 rona ALTILS~ . a0l
parcialmente titulada y 6 representa

Para adquirir mayor visién del concepto de seguridad deé
la tenencia, el Proyecto de Derecho Agrario ha clasificado estos

fa completamente titulada.
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a una de las zonas seleccionadas como un prerrequisito para el
a0 de la muestra al azar. La variabilidad en el tamaifio de las
as se tomé como el determinante principal del tamafio de la
2 en cada zona, porque esta variabilidad en general indica
iabilidad que puede esperarse en la produccién e ingresos de
_ Se escogieron un total de 195 fincas que s€ distribuyeron
la siguiente manera: San Carlos 45, Nicoya 37, Atenas 49, Coto
us 32, y Parrita 31. Se llené un cuestionario en cada finca y
o informacién asi obtenida se llevé a cabo un anélisis esta-
o que consistié principalmente de regresiones y correlaciones.

Parte III

A. Metodologia
1. Seleccion de las zonas de estudio

El objeto de este estudio es estudiar i
concep.tos y practicas legales que afectan 1:: sr:gl?;ll(csll;; D;;et::;gun?s
de la tler_ra y los problemas que originan en el desarrollo ec:(m(')e;f:la
de la agrlcult.ura. El estudio también trata de determinar la n ;00
raleza y la intensidad con que algunas précticas legales queﬁl o
::SVEE .actuales. sustituyen, en un operacional, la ley escrita, cuangs
emnémix{ia es inadecuada para la regulacién del comportamiento

3 1'I‘o::u.w:ldo en cuenta la posibilidad de que tanto estas préc-
cas legales en si como sus efectos en la seguridad de la tenencia
puedan ser diferentes en diferentes 4dreas del pais se decidié que
los estudios de campo debian comprender una amplia gamaqde
zonas geograficas con diferencia en el uso de la tierra, en los cultivos
pnncxpalfas, en infraestructura, clima, y en el grad;) de desarrollo
de la! agricultura. La edad de la zona, en términos del tiempo trans-
currido desde su colonizacién, también se considero.

~ Descripcion de las zonas de estudio
'f 1. La zona de San Carlos
a.—Descripcion fisica

El 4rea estudiada se localiza en las llanuras del noreste de
n Carlos en la costa Atlantica, y su altitud varia entre 200 y
00 metros. Hay una carretera transitable durante todo el afio
tre la capital del Cantén, Ciudad Quesada, y Pital, que es un
oblado de cerca de 2000 habitantes y estd localizado en la parte
ar del 4rea de estudio. La topografia es bastante plana con algunas
eauenas colinas, pero las condiciones del suelo son en general
. La precipitacién en esta zona tiene un promedio de entre
) y 4000 mm. por ano. Durante la mayor parte del aiio, los

san varias porciones de la zona de estudio son

10S que atravie!
sitables excepto a caballo o en tractor. Pital tiene una

gencia del Banco Nacional y una Agencia del Consejo Nacional
Produccién que cuenta con una bodega en donde los agricultores

sueden vender sus productos al precio de sustentacién en cada caso.
ede adquirirse

4s, hay varios establecimientos en donde pu
aria, fertilizantes y semillas.

Se escogieron 5 zonas para la encuesta: una en s
del noreste de San Carlos en la Costa Atldntica; una lea: ll:laam;:‘:e
central de la Peninsula de Nicoya; una en la ;)arte oeste fi)e la
Meseta Central cerca de la ciudad de Alajuela, y el poblado de
g\‘:enas; una en el Valle de Coto Brus en la parte sur de Costa
: ica cerca Eie la frontera con Panamd y una en el Pacifico, al sur

e San José, cerca de los pueblos de Quepos y Parrita. :

2. Seleccion de las unidades de analisis

No existia informacién disponi i
ponible de donde pudiera disenars€
utan: muestra al azar de las fincas en cada zona. Se hizo por 10
to necesario tomar un censo completo de todas las fincas dé
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b.—Tamafo de fincas, estructura de la tenencia y
uso de la tierra

i. Tamano de fincas

’El area de estudio cuenta con aproximadamente 350 finc

v, bzftsandose en una muestra del 139 (45 fincas), el tamariio b
medio de las fincas es de 114 mz. El tamaifio de la finca e;I: ri:
muestra vari6 de entre 0.5 mz. y 725 mz. y la desviacién standa d
fue de 174 mz. Las 3 fincas mas grandes (725 mz., 623 mgz :
5§0 mz. respectivamente) se encontraban a menos de 10 km .d
Pltal-, pero hay también un nimero considerable de fincas grar;dez
l?callzadas en el drea mas remota del 4rea del estudio, y son estas
fincas cuyo tamafio varia entre 75 y 400 mz. las que causan que
el tamafio promedio de finca en esta zona sea bastante alto

- Los 45 finqueros entrevistados en la zona de Pital eran
propietarios, ain cuando sélo 21, o sea 479% tenian titulo regis-
trac}o en el Registro de la Propiedad. Otras 7 fincas, o sea 159%
tenian parte de su tierra titulada, resultando por lo tanto que e?[
1:? 6 38% no tenian titulo. Las fincas tituladas o parcialmente
tftuladas son en general mas pequefias que las fincas sin titulo y
tfenden a localizar més cerca de Pital a orillas de caminos tran-
sitables durante todo el afio. Por lo tanto, y de acuerdo a la
muestra, el tamano promedio de las fincas tituladas fue de 89 mz.
comparado a 127 mz. como promedio para las fincas sin titular.
En términos de 4rea, la muestra indica que aproximadamente 50%
d'e la‘ tierra en la zona tiene titulo. El mayor tamafio de las fincas
sin jmtular refleja en general el hecho de que son de reciente for-
n:mmén en tierras de las reservas nacionales a través de coloniza-
cion espontédnea; la mayor parte de estas fincas sin titular tienen
todavia una gran porcién de su 4rea cubierta por montaia.

ii. Estructura de la tenencia

Atn cuando todas las fincas contenidas en la muestra erad
operadas por su duefio, habia 10 operadores, o sea 259, que €%
taban trabajando tierra adicional, bajo alguna forma de aparceri®:
especialmente usando la forma de “a medias”. La forma de €*
plotacién en sociedad, se emplea principalmente como un medi®
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a compartir las necesidades de capital para comprar la tierra
ganado. En general cuando se usa este tipo de asociacién dos
« finqueros son los duefios de la tierra (o derechos de pose-
y del ganado, atin cuando generalmente sélo uno de los socios
el efectivo o el ganado, mientras que el otro permanece en
ca como administrador. La forma “a medias” se encuentra
en actividades agricolas como en operaciones ganaderas. En
o de operaciones agricolas, este tipo de asociacién se encuen-
con més frecuencia cerca de los poblados, y surge porque el
dor no posee suficiente tierra propia para cultivar y busca
nces un vecino dispuesto a ceder 1 6 3 mz. de su tierra a
bio de un 509% del producto neto que se vende. En el caso de
siones ganaderas “a medias”, este tipo de sociedad surge ge-
Imente porque tiene potrero en exceso mientras que otro no
suficiente tierra para mantener su ganado. El finquero con
de tierra en potrero, permite que el ganado del otro paste
finca (alquila el potrero) a cambio de un 50% de las crias
idas durante el tiempo en que la sociedad esté vigente. Este
de asociacién se aproxima mis a una sociedad en el sentido
de la palabra, que la forma de “a medias” en el caso de
dades puramente agricolas, porque en el primer caso ambos
icipantes tienen poder de regateo muy similar. El operador de
finca con insuficiente ganado para sus potreros puede sugerir
tipo de sociedad de la misma manera que lo haria el operador
insuficiente potrero para su ganado. Las operaciones gana-
s “a medias” se encuentran con mas frecuencia entre finqueros

o de mediano tamaino.

Ademés de la sociedad en el sentido usual de la palabra,
e las operaciones “a medias”, ocasionalmente se observan casos
endamiento. En las actividades agricolas, el arrendamiento
Icuentra con mas frecuencia en el cultivo de la pifia, tal vez
ue este cultivo tiene un valor de mercado més alto que la
a de los cultivos de la zona. El precio del alquiler se apro-
75 colones por manzana por cultivo. Se encontraron tam-
casos de arrendamiento de derechos de pastoreo, en donde los
€radores de fincas con suficiente pasto alquilan potrero a un
N0 en base a 7-9 colones por cabeza por mes.
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iii. Uso de la tierra

- -
» -

cuando la cantidad de tie
Ita en cultivo es baj
- 1 Ja en esta
zsta l;::}i:: aigg:ola{; representan el 289 de la produccién z:élt:,l -
portanda. . p‘»l_'mczpales cultivos de esta zona en orden d _de
Son: pifa, arroz, maiz, yuca, café (de baja calid ii)lm-
- - & y

2. La zona de Nicoya

a.—Descripcién fisica

apto dnicamente para pastoreo de baja calidad.

e T

b.—Tamano de fincas, estructura de la tenencia y
uso de la tierra

Tamano de fincas

- Dentro de las dos zonas que comprenden la muestra hay
cas. Basdndose en una muestra de 18% (38 fincas), el
promedio de finca es de 108 mz. Una finca en la muestra
2 217 mz. y si el efecto de esta finca sobre el tamafio promedio
imina, este promedio baja a 50 mz. (la desviacién standard
s 59 mz.). Aln cuando el nimero de fincas en esta zona
qumentando principalmente debido a la fragmentacién por
, el tamafio promedio de las fincas estd aumentando tam-
lo que sugiere que también estd ocurriendo un proceso de
dacién de tierras. Cerca de la mitad de las fincas contaban
tre 3 y 7 parcelas que habian sido adquiridas principalmente
edio de compra. El periodo promedio de posesién fue de

, anos.

- ii. Estructura de la tenencia

. Aproximadamente 24 de las fincas en la muestra no tenian
ilo. A diferencia de la zona de San Carlos las fincas sin titulo
coya son las fincas mds pequefias. Asi por ejemplo, el tamafio
fincas sin titulo en la muestra fue de 39 mz. (mediana
mz.) mientras que el tamafno promedio de las fincas con titulo
256 mz. (mediana 75 mz.). En términos de drea, casi el 75%

la tierra en la muestra tenia titulo.

En la zona de Nicoya, el arrendamiento y la aparceria son
Stante comunes. Ademids de trabajar su propia tierra, 13 de
eradores de finca (339%) estaban trabajando tierra en so-
. 0 bajo alguna forma de arrendamiento o aparceria. La forma
48 comin de asociacién es aparceria en actividades agricolas ya
& “a medias”, “a tercias”, o “a quintas” (el duefio obtiene 50%,
70, 209, respectivamente del producto neto). Bajo algunos de
‘e tipo de asociaciones, particularmente de la variedad “a me-
18" el operador trabaja en condiciones de bastante igualdad con
duefio de la tierra y este tipo de asociacién se aproxima a la
en el sentido usual de la palabra. El arrendamiento
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también se usa (el alquiler es de 100 colones por mgz

0 por cultivo aproximadamente) especialmente en cult DT be
tales como arroz y frijoles en parcelas pequeiias. Un s al,
recta de alquiler también existe y se llama . o i

A0 algunos de los cuales estdn pavimentados. Debido a
d de Alajuela a San José, los servicios bancarios y

S _ en esta zona son lcts .mé.s desarrollados de las 5 zonas
el operador paga el alquiler limpiando la tie N dopg El acceso a los servicios técnicos del Consejo Nacional

en charral y dejando el drea sembrada de pa::: :lm ando égpe S8 ¢i6n y del Ministerio de Agricultura, asi como también
sembrado y recogido 1 6 2 cosech Fi < ©5Pués de g e firmas comerciales agricolas es mucho més facil en esta
tipo sociedad o “a medias” se usanasocas. il:r?zlllllz]s::::eamciad“neel ue en las otras estudiadas. La topografia en parte de la
ganaderas. En la mayoria de los casos, son los e{l -a._'"- a de Gudcima y Turricares, Alajuela) es generalmente
con insuficiente tierra propia los ll’san peque‘n 0s finqug o n algunas colinas. En la mayor parte del drea sin em-
damiento en cultivos anuales L;a;;l g . la aparceria Y el arpey terreno es bastante quebrado. Cerca de Atenas, una zona
0 en sociedad las usan con més ﬁeﬁl:;:]?: iflnal;leras an "-."'- bastante quebrado, los suelos son lateriticos (series
0 grandes como una manera de compartir las necegn% st Mediangg y Grecia) y en las partes més planas cerca de Alajuela los
para la formacién del hato. 1dades de capitg) de mayor calidad y han sufrido menos la erosién, pero
nayor parte del drea la erosién es considerable. La precipi-
p varia entre 2 mil y 4 mil mm, y la mayor precipitacién

, entre los meses de julio y diciembre.
I

iii. Uso de la tierra

& La ganaderia es la actividad més importante de la zona de
Icoya y 589 del 4rea en la muestra estd en pasto (la mavyor 1
en Potrer(? natur.al), 6% estd en cultivos anuales, 289, ei chi?'::
iv tierra srzn cu%twar Yy 8% en montana. Las fincas grandes titu-
adas Iazon. mvana‘blemente fincas ganaderas o de lecheria, mientras
:::Z : fmcas més pequeﬁas y sin titulo tienen un uso de la tierra
intensivo en cultivos anuales, parte de los cuales se vende y

parte se. consume en la finca. Los principales cultivos anuales en
esta regién en orden de importanci

'b.—Tamaiio de la finca, estructura de la tenencia y
uso de la tierra

i, Tamaio de finca: fragmentacién y
consolidacion de la tierra

Las dos 4reas que forman la tercera zona de estudio con-
N aproximadamente 306 fincas y seglin una muestra del 16%
fincas) el tamaiio promedio de fincas fue 15.6 mz. El tamaio
fincas en la muestra vari6 entre 1 y 121 mz. y 19 fincas en
a 0 sea 38% tenian menos de 5 manzanas. AGn cuando
estd ocurriendo fragmentacion por herencia, su efecto pa-
} cancelarse por la consolidacién de fincas pequenias en fincas
 grandes. Una de las razones que explica este proceso de
Solidacion, es el rdpido aumento del valor de la tierra en esta

durante los tltimos 10 afnos. Los finqueros duefios de pe-
S parcelas y que no pueden obtener un ingreso adecuado de
a, se ven tentados a venderla debido a su precio alto y de
a otra parte. Otro ejemplo que muestra una tendencia
18 una consolidacibn neta de tierra en esta zona es el
£ho de que 13 fincas en la muestra (269% ) anadieron un promedio
6 mz. a la finca original durante los Gltimos 10 afios. Por otro

3

3. La Meseta Central (Guacima-Atenas)
a.—Descripcién fisica

o Dos éreas pequenas a 15 km. una de la otra comprenden
artercera zona de estudio. Ambas dreas estdn localizadas en 12
Pﬂel oeste de la Meseta Central cerca de la ciudad de Alajueld
v el poblado de Atenas. El ferrocarril entre San José y Puntarena$
atraviesa parte de la zona. La zona cuenta con caminos transitables
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lado, durante el mismo periodo, hubo sélo 7 fincas en la Mueg

(12%)' que fueron adquiridas por medio de regalo o herencia bt{a
condiciones que sugieren fragmentacién o subdivisién de una fia 3
mayor. Ademds hubo 4 casos donde la parcela de tierra hered;l;a
se agreg6 a una finca ya existente, por lo tanto aumentand 3
tamaiio de la finca. ¢

ii. Estructura de la tenencia de la tierra

. De las 49 fincas en la muestra, s6lo una no tenia titulg
registrado en el Registro de la Propiedad. Esta finca sin titulay
era un.a parcela de 1 mz. que habia sido adquirida a través de
herencia hace més de 40 afos. Para los propésitos de este estudio
la zona 3 se considera como totalmente titulada.

En la muestra de 49 fincas, 11 de los operadores (229)
estaban trabajando tierra adicional por medio de sociedad, arren-
damiento o varias formas de aparceria (“a medias”, “a tercias”
¥ “a quintas”). Las aparcerias en forma de “a medias” y “a ter:
f!laS” son las més frecuentes, y las usan los finqueros que tienen
insuficiente tierra propia. La sociedad que se encuentra ocasional-
mente por lo general involucra a fincas de mayor tamafio.

iii. Uso de la tierra

La muestra de las 49 fincas indica que el 22% de la tierra
estd siendo cultivada actualmente, 769 estd en potrero natural ¥
mejorado y 2% estd sin cultivar o en montafia. Los principales
cultivos en la zona en orden de importancia son: cafia de aztcal
café, maiz, frijol, tabaco, mani y tomate. Segn la muestra estos
cultivos representan el 719 de la produccién total para una finca
promedio en la zona.

4. El Valle de Coto Brus
a.—Descripcién fisica

: El Valle de Coto Brus se encuentra en la parte sur de Cost?
Rica cerca de la frontera con Panamd. La altura del Valle varié

= .

tre 2 mil pies en la parte norte y 4 mil pies en la parte sur.
5"-v estd rodeado por la Cordillera de Talamanca y las mon-
=-s de la costa del Pacifico. La tnica carretera conque cuenta
alle une la carretera Interamericana, a la altura de Paso Real
in San Vito y es transitable en jeep durante solamente 6 meses
ano. Las dos dreas de estudio que comprenden o que forman
zona, cubren la mayor parte del Valle a lo largo de la carre-
citada. San Vito, que es el pueblo mas grande en el Valle
en la parte sur de éste.

Coto Brus se empezé a colonizar a principios de 1950 en
e sur, cerca de San Vito por una colonia italiana que recibi6
bierno de Costa Rica una concesién de tierra bastante grande.
esa misma época, finqueros costarricenses en busca de nueva
comenzaron a emigrar al Valle. La mayor parte de la tierra
ble en la parte sur del Valle, ya estaba en manos privadas
o los colonizadores nativos llegaron. Sin embargo, este hecho
edrent6 a los colonizadores nativos que fueron atraidos a
2 regién por la publicidad que se le dio a la nueva colonia
na y buena parte de ellos se asentaron en las 10 mil hectéareas
ge habian sido dadas a la colonia como reserva. Como resultado,
problema serio de precarismo se formé que todavia no ha sido
lto. Las partes central y norte del Valle donde esté localizada
de estudio, casi no ha sido afectada por este problema de
mo porque estas tierras cuentan con suelos de calidad
vamente inferior y estdn localizadas a una menor altura que
e sur del Valle y por lo tanto nunca fueron adquiridas por
s terratenientes antes de iniciarse el periodo de colonizacién.

_Zl -.
Pé
E

Comparéndola con las otras 4 zonas estudiadas, la acti-
 agricola en Coto Brus es extremadamente atrasada y en su
a la agricultura que se practica es de subsistencia. La
de una carretera transitable todo el afio, de servicios banca-
v el dificil acceso a servicios tecnolégicos, son en gran medida
nsables del bajo nivel de la actividad agricola en la zona
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b.—Tamaiio de fincas, estructura de la tenencia y
uso de la tierra

i. Tamano de fincas
De las 155 fincas contenidas en el 4rea de estudio, 32 ¢ g
209 fueron self:ccionadas para la encuesta. Segiin la muestrg 3
tamario promedio de la finca es 80 mz. y varia entre 9 y 500 ;nzl
(la deswagén standard es 93 mz.). Las fincas més grandes e'
t_asta zona tienden a estar totalmente cubiertas de montafas y aler_l
Jfadaa de' la carretera que atraviesa el Valle, mientras que las
fincas més pequenias tienden a estar mas cerca o junto al caming
ii. Estructura de la tenencia de la tierra
. S?lamente 4 de las 32 fincas contenidas en la muestra
te-.-man titulo de propiedad registrado en el Registro de la Pro-
piedad. ‘Esta proporcién en la muestra la reafirma un estudio hecho
de las listas del impuesto de camino del cantén de Coto Brus que

mostraba que el 909 de las fincas inscritas para efecto del im-
puesto no tenian titulo de propiedad.

Una de las 4 fincas tituladas era la finca méds pequeiia en
Iz% muestra (9 mz.) y otra era la mayor (500 mz.) y las 4 prome-
diaban 236 mz. Un poco més del 75% del édrea de las 32 fincas
comprendidas en la muestra estaba sin titular.

Es muy dificil determinar cudntos de los operadores que no
tenian titulo legal de su tierra eran precaristas en el sentido legal
de ocupar-tierras tituladas a nombre de terceras personas. Durante
lsﬁ_entrewstas, algunos casos de precarismo en el drea fueron men-
cionados por finqueros y hubo un caso sospechoso incluido en 12
muestra. Las entrevistas con el alcalde de Coto Brus en San Vit
md.ncan, sin embargo, que la mayor parte del problema de preé-
carsmo se encuentra en las partes altas en el sur del Valle y que
los finqueros en las dreas estudiadas son colonizadores u ocupantes
de terrenos del Estado, muchos de los cuales pueden establecer
el periodo de posesién de 10 afios que es necesaria para titular bai®
el procedimiento de informacién posesoria. Por esta razén, los op€”
;-adolres entrevistados se considerardn como propietarios sin titul®
egal.
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De los 32 operadores entrevistados, 8 estaban trabajando
sra adicional bajo arreglos contractuales. Estos arreglos con-
de sociedades, aparceria “a medias”, y el esquilme en donde
ador paga la renta limpiando la tierra y sembrando en ella
después de haberla usado durante 1 6 2 cosechas para su
consumo o para la venta. Ninguna de estas asociaciones o
s parece estar motivado por una falta de tierra como en el
de la zona 3 (Meseta Central). En el caso de sociedades y
reeria “‘a medias” el operador y el duefio de la tierra parecen
r el mismo poder en el proceso de regateo para establecer la
en que deben compartirse los costos de capital y mano de
En el caso del esquilme, el operador generalmente tiene su
tierra en pastos, y desea suplementar su ingreso por medio
a actividad agricola pero sin tener que pagar efectivo por
iler de la tierra o sin tener que compartir parte de la pro-

iii. Uso de la tierra
- Segiin la muestra de 32 fincas, 15% de la tierra en fincas
iendo cultivada, 19% estd en potrero natural, 34% en charral
en montafia. Los cultivos principales en el Valle de Coto
n: arroz, maiz, frijoles y café. Un alto porcentaje de estos
s se consumen en la finca principalmente por la falta de
0s adecuados y por la escasez de mercados cercanos. Segun
iestra, los cultivos anuales y perennes representan el 66% del
total de la produccién agricola para una finca promedio en

b

5. Parrita-Quepos (Costa del Pacifico)
a.—Descripcién fisica

- La quinta zona estudiada estd localizada en la costa del
Cifico, al sur de San José. Dos 4reas pequefias separadas entre
DOr 25 km. forman la zona analizada. La altitud del 4rea varia
e 500 y mil pies y recibe entre 2 mil y 4 mil mm. de precipi-
On durante la estacién lluviosa (julio-diciembre). Hay una ca-
Ta transitable todo el afio que rodea las dos zonas o las dos
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masp:;eﬁtudm y hay otros caminos, algunos transitables .

s an en la mayor parte del drea. Existe una ageen-J

- -a(:lor'lal en Pat:nta v en Quepos y el Consejo Na "
uccién tiene también oficina y bodega en la zona If:)

; g

g ] 8 e

La plantacién de palma africana de la United Frui
3:9 qufida en las llanuras cerca del 4rea estudiada, e;”ir?aﬁlflﬁ)an:;
o tzr:p eo continuo en la zona. Algunos de los operadore o
;: . t:js fuer?r'l emplea.\d.os de la Compania y han compradi fil"!tre.-
o) m;n:}pama o recibido pensiones también de la Compaﬁjlerm.:
e pequenas concesiones de tierras en las reservasaqel!-
ue

posee la Compaiiia.

Exceptuando los buenos

: suelos en las lla

: : nuras que

1: tgilz’::.ltamén de' paln:&a africana, los suelos al pie de las nf?olin::s,cuml

= icos y fastan sujetos a erosién severa. La mayor parte desg
cas entrevistadas estaban localizadas en terreno moderadamente

quebrado y algunas pocas en terreno francamente quebrado

b.—Tamano de fincas
, estructura de la i
uso de la tierra ol

i. Tamano de fincas

el I;:E ;lic:lia é:ea;; que fo.rman la quinta zona de estudio con-
e ?‘ Ie seleccionaron 31 fincas, o sea 199 para ser
- mal;zanags'un ia mueshtra, los tamafios de finca varian de 1
- 1;; tamaiio promedio de 66.5 mz. (la desviacion
habido una cantidadnznnszg::;)t;le])dm?te e

: e transacciones de tierra en 12
zona, particularmente entre los primeros colonizadores i-
irantes r?iées lx;esmentes venidos de otras dreas rurales de C}:)Slt{: F?;rfla'
cc’lgunasm‘llizad parcelas méas grandes acaparadas por los primeros
e :i}res (parcelas de_ 200 manzanas) han sido vendidas €"
- redent;ﬁ tamaﬁsmo pequeiio y tamaiio mediano a los inmigrante®
Toie 3gmn;jad emhl:argo, la mayor parte de las fincas pequefa®
iy o y hay probablemente un proceso de consolidd”

e tierra. El tamafio promedio de la parcela origind!
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va “

.34 fue de 56 manzanas, lo que se o 0
io de la parcela actual de 66.5 "R Qi 4Q£le
entrevistadas eran de 5 manzanas 0 MeNOTEE== CS5ra

ii. Estructura de la tenencia

. En la muestra de 31 fincas, 6 sea 26%, tenian titulo
‘ado en el Registro de la Propiedad y otras 2 fincas tenian
de su érea con titulo, habiendo por lo tanto 21, o sea 68%
lar. Las 3 fincas mas grandes estaban tituladas o parcial-
tituladas y las fincas restantes tituladas, eran de tamafo
no (entre 6 y 55 manzanas). Las fincas sin titular eran
sente de tamafio mediano o pequefias. AdUn cuando un
ntaje alto de la finca no tenia titulo, es dudoso que alguna
.s sea un caso de ocupacién en precario (posesién de tierra
nte titulada a nombre de terceras personas), con la posible
i6n de varias fincas que pertenecieron a la United Fruit
y, (y pueden todavia estar tituladas a nombre de la Com-
). Una de las fincas tenia una porcién de su area en disputa
] operador en posesién y los herederos de una familia que
naban propiedad basdndose en una vieja concesion (1800) ;
ste caso estd claro que los beneficiarios de la supuesta con-
1 de tierra nunca han ejercido posesién de la misma, y que
nte los altimos 30 anos, varios colonizadores se han asentado
esa tierra y eventualmente han vendido sus intereses al fin-
ero que en el presente tiene la posesion.

De los 31 operadores entrevistados, 11 estaban trabajando
erra adicional por medio de asociaciones y contratos de diversas
as. De éstas, la més comin es el arrendamiento con pago en
livo (50 colones por manzana de cultivo) y el arrendamiento
‘medio de esquilme, en donde el pago s€ da en la forma de

io en la limpia de la tierra y en donde existe ademas la con-
6n de que la tierra debe dejarse en potrero al final del periodo
arrendamiento. Los operadores que estdn arrendando tierra
cional, son en general duefios de pequeiias parcelas aunque se
ncontraron algunos casos en donde el operador que estaba arren-
ando tenia una parcela de tamafio mediano en pastos. En estos
, los arrendatarios estén dispuestos a usar el esquilme para
embrar arroz y frijoles porque la tierra puede ser bastante fértil
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¥ porque su propia tierra estd en potrero y

pol no pueden ni g
eliminar parte de sus potreros para sembrar 3 "

iii. Uso de la tierra
.La muestra de 31 fincas indica que el 199

esta s1enc.lo cultivada, 57% estd en potrero natural
10% ha sido desmontada pero no est4 siendo cultivada
todavia en montafia. Los principales cultivos en esta
arroz, maiz y frijoles. Los cultivo
el 33% del valor total de la
promedio en esta drea.

o mejm‘ado,
Y 14% estg
region sop.
s anuales y perennes constituyen
produccién agricola para una fingg

Resumen

.La zona de Pital, en San Carlos, esti creciendo rapidamente
Est4 situada entre las regiones mas desarrolladas de las llanuras de.
San Carlos y las zonas de colonizacién donde las tierras de rev.;:rva
nacional estdn siendo asentadas por medio de la colonizacién es;pon-
tanea. Los tamafios de las fincas son mayores que en el promedio
para la nacién y las fincas sin titulo, que estdn localizadas en las

zonas de més reciente colonizacié
. ; on, son en general mayores que las
fincas tituladas. £ %

- A :i.m pequeiio nimero de fincas menores de 5 manzanas y
operadores de estas fincas, se ven forzados a trabajar como

asalariados o a usar el sistema de aparceria con finqueros vecinos

que tienen m4s tierra. Hay alguna evidencia de que existe un
proceso de consolidacién de tierra en esta zona; la mayor parte de
los operad'ores entrevistados habian adquirido parcelas adicionales
en los dltimos anos y sélo 3 habian vendido porciones de su finca
(el tamafio promedio de la parcela original de los finqueros en 12
mues.tra era de 77 manzanas; el promedio actual del tamaio de
las fincas en la muestra es de 117 manzanas). Las operaciones
ganaderas constituyen casi % de la produccién de esta zona; pero

los cultivos agricolas son importantes tanto como fuente de ingres
como en el consumo.

- Compardndola con otras regiones agricolas de Costa Rica
an Carlos es una zona dindmica en donde los operadores tiende!
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de la tierpg

oy mas innovadores, muestran mayor capacidad empresarial y
n con mayor ahinco en el desarrollo de sus fincas. Adn
muchos de los caminos en la zona son intransitables du-
s la mayor parte del afio y atn cuando sélo un promedio del
. del 4rea de cada finca estd siendo cultivada, el valor promedio
_ produccién agricola ocupa el segundo lugar dentro de las
estudiadas. El objetivo principal de las gentes que emigran
zona, es la adquisicién de tierra para el establecimiento de
a. El tener que trabajar como asalariados parte del tiempo,
mayoria lo considera como una situacién temporal y necesaria
3;enerar el ingreso que les permita subsistir mientras la finca
en sus primeras fases de desarrollo. En esta zona, el 719 de
os finqueros entrevistados, eran inmigrantes, y tenian como
p establecer fincas productivas. A diferencia de otras zonas,
nmigrantes han tenido suficiente éxito como para que sus obje-
s les parezcan factibles de alcanzar. Sin embargo, sigue exis-
una diferencia entre el éxito obtenido y las aspiraciones
mantienen y este desequilibrio es la fuente del dinamismo
zona,

.

- La zona de Nicoya no es una zona de colonizacién. Ha sido
mente asentada y cuenta con una buena red de caminos tran-
s durante todo el afio. Los servicios bancarios y de mercadeo
1 relativamente bien desarrollados. Existen algunas colinas
‘del 4rea estudiada, pero la mayoria de la tierra es bastante
Si se elimina de la muestra una finca desusadamente grande,
ailo promedio de la finca en esta zona es algo més bajo que
edio para el pais en general, y las fincas tituladas son las
mas grandes. El arrendamiento y aparceria se usan aqui
ecuentemente que en el drea de Pital. Bajo algunos de estos
los de aparcerias el operador trabaja en condiciones de bas-

igualdad con el duefio de la tierra y este tipo de arreglo se
a a una sociedad.

- Adn cuando las operaciones de ganado y de lecheria cons-
uyeron el 749 del valor total de la produccién de la zona estu-
los productos agricolas son una importante fuente de ingreso
los finqueros més pequefios. En esta drea existe tanto un
0 de fragmentacion como uno de consolidacién de la tierra
observaciones del campo sugieren que la estructura de la
ia de la tierra se estd deteriorando, es decir, que las fincas
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randes i
g se estdn haciendo més grandes mientras que las peqy
eﬁas

se estdn haciendo més pequefias.

en elfll ditr:amismo encon.trado en la zona de Pital no ests
eyl alcaes dﬁrea. Los finqueros medianos y pequefios pa Pre.
i tanr;:a 0 m-1 estado de equilibrio econémico y Practr_ece
g sy o o s T N g ladg
queros mas grandes son i 0,
todos modernos de 57 innovadores, usan
produccién y estdn desa 3 mé.
damente, pero éstos son pocos. rrollando su finca rgp;.

La zona de Atenas-Gudci
-Gudcima, estd localizada
2 en 1
re:;e detla I.\deseta Central. El ferrocarril entre San José yaPpaﬂ;e
penest, atraviesa parte de la zona; existen aqui buenos camino‘:1 P
memal::o ;;:a:;tr:caam?nteést(;da el drea. Los servicios bancarioshyq::
! qui més desarrollados i
B e 1 que en cualquier zona esty-
4 a tecnologia es también m il L.
5 ; ucho maés facil.
n? es en general de topografia quebrada, atin cuando lalt 1
grafia en algunas secciones es bastante plana Y

Las fi i 4
e 18 ‘:::3-:1 Sﬂd!; aqui bafa‘tante més pequeiias que en cualquier
e gt ada y también de menor tamafio que el promedio
e ?iCl n. El arrendamiento y la aparceria son bastante
bilidad deatil;rrc:al:la(:'(; xﬁ{ms ;m e g e R
ipo de actividad se esta i

! k . sta agotando.

5:1 ll:;t::stra, ’]as fincas tienen un promedio de 229 de su arizgl;:
S i;gncolaesd y 76% en potrero natural o mejorado. Sin em-
o ﬁn, - prom dio de 719 del valor bruto de la produccién de

ca lo constituyen los productos agricolas.

las otraI:e(:::?ici:ir;stlca G d,e esta zona y que la diferencia de
Aqui, la mayor :teefl que estd localizada en la Meseta Central.
el Registro de lap;’ 'e?i i f-ln_queros tienen titulo registrado en
cieros y técnicos esli-;pl m:g; B v e
es mayor. Como co " dfesarrolla(.ios y la presién demografica
tierra se usa més inltlzensc?enm’ las fincas son m4s pequefias, 12
hacia el mercado. E ivamente y la produccién estd orientad
de los ingredientes b;,la.iﬁsta #ous, [eathn -present,es la mayor parte
y por lo tanto, el valnrc:i): II: Fh 908 actividad agricola productiv?
otras zonas estudiadas. tierra es mucho mds alto que en 12

La zona de Parrita-Que i
b pos estd localizada en la costa de!
Pacifico al sur de San José. A esta drea la atraviesa la carreter?
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itable todo el ano, que une San José con el puerto de Quepos
més, una red de caminos transitables en jeep penetran la
r parte de la zona. Existen sucursales del Banco Nacional en
ta v Quepos y el Consejo Nacional de Produccién tiene tam-
2 oficinas y bodegas cerca del area. El tamano promedio de las
s es un poco mas alto que el promedio del pais como un todo.
cuando parte de las fincas més grandes acaparadas por los
eros colonizadores han sido vendidas en forma de parcelas de
- » mediano y pequefio a inmigrantes recientes, la mayor parte
las fincas pequefias han sido agrandadas y hay probablemente
, proceso de consolidacién neta de tierra. La actividad ganadera
. ]a mas importante, no solamente en términos del area dedicada
sino también en la composicién del valor bruto de la pro-
i6n de las fincas. Algunos operadores trabajan tierra adicional
medio de arrendamientos y esq ilme (donde el pago se da en
yma de limpia de tierra y con la condicion de que la tierra se
sie sembrada de pastos al final del periodo de esquilme). Segan
 muestra el 68% de todas las fincas no tenian titulo registrado en
| Registro de la Propiedad.

.;

La proximidad de la plantacion de palma africana de la
Jnited Fruit Company, le imprime una caracteristica diferente
| proceso de desarrollo en esta zona. La mayor parte de la gente
a en esta drea en busca de trabajo con la United Fruit Com-
any. Los salarios relativamente altos y el trabajo continuo, pro-

n no sélo los medios para comprar la tierra, sino que también
para desarrollar y operar la finca. Consecuen-

el capital necesario
de desarrollo se acelera.

lemente el proceso

El Valle de Coto Brus est4 situado en la parte sur de Costa
cerca de la frontera con Panamé. Al este estd la Cordillera
Talamanca y al oeste estan las montanas de la costa del Paci-
La tnica carretera que penetra al Valle es la que conecta
la carretera Interamericana a la altura de Paso Real con San Vito
¥ puede transitarse en jeep durante 3-4 meses al afio. Esta es una
na de colonizaciéon y su asentamiento comenzé a principios de los
afios 50 cuando una colonia italiana se establecié en la parte sur
el Valle. La colonia ha sido un factor importante en el desarrollo
Area particularmente porqueé ha suplido un mercado local para
hos productos agricolas que o cultivan los colonos italianos
e tienen como actividad principal la produccién de café. Asi-
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mismo, el establecimiento de beneficios de café en la Zona
la oportunidad a colonos nacionales de participar en la g
de la produccién de café haciendo que esta zona fuera mas
ricenses en busca de nuevas tier
el Valle donde se encuentra el
el efecto, en su desarrollo,

ndo el drea estudiada est

diel‘(}n
Ctividaq
8tl‘actj\,a
TIas. Lag
area esty.
de la existencig
a relativamente
son irn‘,ram;ita};,]es
camino transitahje
tecnolégicos, hap
extremadamente
mafio promedio de
entro de las 4regg

diada, ha sentido menos
de la colonia. Atin cua
cerca de la colonia, los caminos que la unen a ella
durante la mayor parte del afo. La falta de un
durante todo el ano, de servicios bancarios v
hecho que la actividad agricola en esta zona sea
a.trasada Y €n gran parte de subsistencia. El ta
fxnca‘en esta zona ocupa el segundo lugar d
estud'ladas ¥ sin embargo, el valor bruto de la produccién agricol
pm: finca y por manzana, es la mas baja. La existencia de la a a ;
ceria en esta. zona no estd motivada por una escasez de tierra pL:
falta de capital de trabajo induce a los finqueros a buscar .esta
forma de asociacién. La falta de titulo de propiedad es general.

91% de todas las fincas entrevistadas i {
7 no tenian titul T
en el Registro de la Propiedad. Itulo registrado
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Parte IV
~ Introduccién

1. Notas sobre los Analisis de Regresién y Correlacién

La forma en que cambian las variables dependientes en re-
con las variables independientes estd explicada por la ecua-
de regresion. Esta ecuacién, expresa la relacién que existe
las variables dependientes e independientes. Se llama una
le dependiente o resultante a un valor estimado que depende
s otras variables llamadas independientes o causales estas
nas toman sus valores, independientemente de cualquier con-
del problema. Cuando hay més de una variable indepen-
ente, se dice que la ecuacién es de estimacion maltiple o de
;‘-‘_-—u on mialtiple.

En cualquier anélisis se espera que la funcién supuesta
sente algin mecanismo bdsico, o causal, en relacién con las
des experimentales y los factores que se estdn investigando.
bargo, el hecho de que se haya asumido una relacién fun-
y un procedimiento de computacién particulares que per-
usar eficazmente la informacién observada, no garantizan
exista una relacién causal entre las variables. Solo una persona
le tenga conocimiento y experiencia en el asunto en cuestién
opinar acertadamente sobre el punto de que las variables
s son las que realmente se usan y que los mecénicos bésicos
conforme a la funcién matemadtica especificada. El andlisis
ico es solamente una ayuda en la investigacién e interpre-
1 de los datos.

Nuestra experiencia en un periodo largo de observacién del
D al que nos hemos dedicado nos ha dado suficiente conoci-
0 como para poder decir con seguridad que la funcién lineal
para representar la operaciéon del mecanismo bésico es
*cuada. También, nosotros creemos que las variables usadas
! fundamentales para establecer las relaciones del anélisis que

(18
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estat;nos haciendo. Por 1o tanto, nos sentimos aptos p
z;(; r en forma exacta., los resultados del anilisis estadji
08 en que estamos interpretando fielmente el mecanis

_ Palra poc%ef' escoger la variable b4sica para la regresisn
le y e ané}lsls de correlacién, nosotros llevamos a cat o
serie de regresiones lineales simples y correlaciones e

I8 inteps
stico, con
mo hésiCO

z’ 3:1 J;:ilo de ;arial?les independientes tomando solo una de ellag
las variabllf):: indzl;l:::fl?ertllt-::a;:: :i::;iones llinealgs i -
E{Itl‘e ellas. Una regresién lineal simplee::i:nagi: 3 d'e ol
g:flz;cjz Ill.ldS;lel;::g una ecuacién linfaal solo en presencia dzrib;evﬁzﬁlf;
Y ¥y por lo tanto tle.m'z- solo un coeficiente de regresign
mino o0 Emncaii:-‘leIcomo el ‘coehmef:te de regresion bruto. E| tér-
e e cluye aqui para 3ndicar la relacién aparente 0

: Te dos variables sin considerar sj esta relacién es C&I'Isa

en parte o totalmente de otras i i
variables ind i i
con la que estamos considerando. 0 a0
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pal de las diferencias de estos residuos se les llama error normal
Ja estimacién porque puede servir como base para indicar la
con que los nuevos valores pueden aproximarse a los
eros valores desconocidos. En otras palabras, el error stan-
d de estimacién puede usarse para indicar la exactitud con que
2 serie de estimaciones de las variables dependientes puede
rse cuando se conocen solamente los valores de las variables

ndientes, pero solamente donde se conoce efectivamente que
evos casos se sacan al azar y del mismo universo (el mismo
po de situaciones) de donde se tomaron las observaciones para
inar la relacién. Sin embargo, el error standard de estima-
no ofrece ninguna medida proporcional al cambio en la
ble dependiente que es a su vez debido al cambio en los fac-
_independientes. Esta medida se da en base a la desviacién
1al de los valores estimados con respecto a los valores actuales
- relacién se conoce como coeficiente de correlaciéon multiple
que es una medida de correlacién que refleja “lo bien que
iden la ecuacién de regresién lineal y la informacién obser-
”. El cuadrado del coeficiente de correlacién multiple se deno-
. coeficiente de determinacién (R*) ya que estima la propor-
en el cambio de la variable dependiente que puede explicarse
la variacién de las variables independientes. Se dan observa-
2s similares para los coeficientes de correlacién y determina-
de una ecuacién de regresién lineal simple.

El examen T se hari para estimar la probabilidad de que
n valor observado de los coeficientes de regresién (bi) pudieron
aber sido obtenidos por muestreo al azar en una poblacién en la
1e el coeficiente de regresién verdadero fuera cero. También, las
slaciones —F se usardn para demostrar la importancia de las
educciones adicionales en variaciones no explicadas que resultaron
oincidentes con las variables independientes en la ecuacién de
si6n en el orden tomado. El modo de coincidir los coeficientes
las variables independientes tienen un efecto decisivo en el
sis. Por lo tanto, una relacién —-F también se estimard para
a coeficiente cuando se incluye de ultimo en la secuencia. En
Sta forma, estara disponible una medida extra para establecer
a relacién entre las variables independientes.
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Los coeficientes de regresién indican que la seguridad.de
2 tiene un efecto importante sobre el valor de la produccién
de la finca. En la zona de Pital por ejemplo, cad:il aumento
o en el nivel de seguridad de tenencia se asocia con un
to en el valor de la produccién de la finca de @4.785.?0.
Nicoya el cambio correspondiente en el valor de la prodllm.f::
1a finca es de ¢ 3.720.00; en Coto Brus es de ¢ 1.021.00 y Parm

e @ 3.250.00. El coeficiente de regresién maés bajo corresponde
zona de Coto Brus y este resultado era de esperarse ya queé

o se indico en la descripcién de las zonas de estudio, la zona

B. Analisis Estadistico

El anilisis estadistico de la informacién recogida en
entrevistas de campo, tratard de cuantificar el efecto en la g -
ridad de tenencia de la tierra y en el comportamiento de la fineg
Al comenzar el trabajo de campo, se suponia que habian solg do;
clases de seguridad de tenencia de la tierra. La seguridad que dahg
un titulo registrado en el Registro de la Propiedad y la seguridaq
de la tenencia cuando no existia tal titulo. En el curso de la
investigacién se encontré, sin embargo, que existian documentog
de menor valor legal que un titulo de propiedad pero que dah - : . rvicios
diferentes grados de seguridad de tenencia. La ausencia total 3: Coto Brus carece de la infraestructura bés.lcal:; dgelosr:;uccién
documentos respaldando el derecho de propiedad proveian el menoy necesarios para obtener mayores WIS
grado de seguridad de tenencia, siguiendo en la escala de la carta. ficola. !
venta privada, luego la carta-venta protocolizada y asi sucesiva- '
mente hasta terminar con el titulo inscrito en el Registro de la
Propiedad. Esta escala de niveles de seguridad de tenencia de la
tierra ya se ha descrito en un capitulo anterior de este reporte y
el andlisis estadistico agrupard a las fincas de acuerdo con el nivel

de seguridad de tenencia de la tierra siguiendo la clasificacién
mencionada.

Tabla 1

: " Promedio del valor bruto de la produccion de las fincas

El primer indicador econémico que se analizar4, es el valor

promedio de la produccién bruta de la finca. Este valor promedio l pital Nicoya | Guécima | Coto Brus | Parrila
se estimé para todas las fincas en cada nivel de tenencia tomando 3 ’ | 530255 | 406400
cada zona individualmente. La TABLA 1 muestra el c6mputo de vel de Tenencia 1| 4.857.50 | 4.387.68 | b 2004 >
este promedio e indica que existe una relacién positiva entre el el de Tenencia 2| 1969.53 | 814775 | | 870225 | 4.07282
valor promedio de la produccién bruta de la finca y los niveles ' | | 9.400.50 | 6.091.37
de seguridad de tenencia. La naturaleza de esta relacién es muy Vel de Tenencia 3| 3.492.08 | 9.65252 | —— | 9.600. b
similar en todas las zonas estudiadas excepto en la zona de Gué- vel de T o 4l 603164 | 1198105 | — 8.841.28 | 7.185.41
cima-Atenas, donde todas las fincas tenian titulo inscrito en el R, v | l 516 | 12.223.25
Registro de la Propiedad y donde por lo tanto no se podia observar Bl e Tenencia 51875987 (1918813 [ —— | 1339
tal relacion. e R 1 |1044258 |17.651.14
| enencia |

Se llevé a cabo un andlisis de regresién lineal simple pard
medir de una manera més exacta el efecto de la seguridad de t&
nencia sobre la produccién de la finca. Los resultados de est®
andlisis se muestran en la TABLA 2 para las cuatro zonas donde
existian diferentes niveles de seguridad de tenencia. Adn cuand®
los coeficientes de correlacién son bajos, se observa cierto grado de
asociacién entre la produccién de la finca y la seguridad de ¢

WVer prificos 1-6-12 y 18,
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Tabla 2

Valor bruto de la produccién de las fincas

Zona R Ecuacién de regresién simple
Pital 0.36 7.181 + 4.785x,
Nicoya 0.34 726 + 3.720x.
Coto Brus 0.23 2.295 - 1.021x,
Parrita 0.53 —3.000 + 3.250x,

Y1 = Valor Bruto de la Produccién de las Fincas
X: = Nivel de Seguridad de la Tenencia

Existen por supuesto otros factores que afectan la produc-
cién de la finca y que pueden al mismo tiempo estar asociados
positivamente con los niveles de seguridad de tenencia. En parti-
cular, una mayor seguridad de tenencia puede afectar la produccién
de la finca a través de otros factores que estdn asociados a ella.
El tamaiio de la finca es uno de estos factores que puede apreciarse
en la TABLA 3 que muestra los resultados de un anilisis de regre-
sién lineal simple entre la produccién de la finca y su tamano.?
El grado de asociacién es alto, excepto en la zona de Coto Brus,
donde por las razones que ya se indicaron, podia esperarse un
grado de asociacién menor. De acuerdo con los coeficientes de
regresién es en Nicoya donde el tamafo de la finca tiene el mayor
efecto sobre la produccién de la misma. En Pital donde el tamafio
promedio de finca es mayor,® el tamafio de la finca también tiene

un efecto total importante atn cuando el efecto marginal es menor
que en Nicoya.®)

(2) Ver grificos 2.7-13 y 19.
(3) Ver descripcidn de las zonas de estudio.

(4) El efecto marginal del tamafio de las fincas es menor en Pital que en Nicoya porque, g.‘.mo
promedio, esti cultivado el 84% del drea de las fincas en esta Gltima y sblo un 349 del ire?

de las fincas en aquella. Puesto que la ecuacién de regresion miltiple tiene estos porce™”
tajes constantes, ¢l aumento de una manzana en el tamafio de las fincas en Pital solament®
aumenta el drea del terrena cultivado en aproximad te S , mientras que <

Nicoya el aumento de una manzana en el tamafio de las fincas aumenta el drea cultivada 3%
en la misma cantidad.
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_+ tamafio tienen un porcen

pecial de colonizacién
=7 es mente en las zonas :
‘ pept?;:eg:j’e del 4rea total de la finca que Etabadmerfgz
i fecta la produccy
podia ser un factor importante que a r :
:o en todas las zonas se encontré una relacion hn;ai
’;zas dos variables como puede apreciarse e; la TABtaje
Y indi i te que el porcen
- ltado, mo indica necesariament
1l:le la finca que estd siendo cultivada no es untfactm:
e ue afecta la produccién de la finca, porque la unpo;e
R de este factor puede distorcionarse si las ﬁnc:as
B taje menor de su drea cultivada,

1 Tabla 3

Valor bruto de la produccion de las fincas

.

— e ——

'F R \ Ecuacién de regresién simple
~ Zona

-

. | o0 ‘ 3346 + 68x,

‘N 056 | 5006 + 149x;

. .

" 035 \ 6613 + 26x:
R ‘ 208 + 62
~ Parrita 081 l > d

i epy) s Ay R PO R
:.l.or B e 1 PF oduccién de las Fincas

= Tamafo de la Finca

Tabla 4

valor bruto de la produccién de las fincas
R s v

\ R \ Ecuacién de regresion simple
Zona
Pital - _016 \ 6354 + 9123,

it ;
hllo 017 2881 + 11.472x,

icoya ;

6.434 + 4.547x,

Coto Brus 0.14

Parri 0.07 7.189 4+ 2.862x,
arnta 8

u Velor Bruto de la Produccién de los Fincas

o de tierras en cultive

5) Ve grificos 3-8-14 y 20.
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lo que parece ser cierto segin lo indi isi

si'én entre de porcentaje del drea de 1? fftic:ngills:‘jisva(cllz e
niveles de -segun'dad de tenencia, excepto en Pital dond "
encontrfi mnguna correlacién entre estas dos variables z .|
es p.remsan.:ente en Pital donde el porcentaje del rea (.ie 1de1-n&5
cultivada tiene el mayor efecto sobre la produccién de la fin ; (incy
otro lado, en Coto Brus, donde existe una correlacién fuert, O
la seguridad de tenencia y el tamafio de la finca, el porcentg N
Area dl.? la finca cultivada tiene un efecto negativo en la prod ‘. -
de la finca atin cuando el coeficiente de correlacién es bajo hsl: E
graficos 25, 29, 34 y 39 del apéndice muestran estos res;ﬂt&dm.-

.Se consider6 también que el periodo de posesién de la 2
es decir, el nimero de afios que un finquero ha tenido su fin -
un factor que también puede afectar la produccién de la fincacai:?:
iegult-ados del andlisis de regresién que se muestran en la T;;BLAI"
5 u’:dlcan que aun cuando el coeficiente de correlacién es baio el
p!enodo de posesién es importante y afecta la produccién (J:le’ la
finca, -especialmente en las zonas de colonizacién reciente como lo
son Pital y Coto Brus. En Parrita, donde el periodo de posesi :

edio es relativamente largo, pero que no es una zona de colo-
reciente, tanto el coeficiente de correlacién como el de
son bajos pero positivos. Por otro lado, en Nicoya el
ente de regresién es negativo, lo que indica que a medida que
o de posesién aumenta disminuye la produccién de la finca.
ando el coeficiente de correlacién es bajo este resultado
explicarse notando la posibilidad de que, dados los niveles
s de tecnologia en esta zona, el suelo se deteriore a medida
a el tiempo y por lo tanto, la produccién de la finca dis-
Aun cuando es también cierto que en las zonas de maés
colonizacién el suelo puede también deteriorarse a medida
el tiempo y que por lo tanto el periodo de posesién pueda
na manera tener un efecto negativo sobre la produccién
ca, hay un factor que elimina este efecto ya que también
que pasa el tiempo, se cultiva més tierra. Este factor
1 en areas donde la mayor parte de la tierra ya estd siendo
a y en estas zonas el periodo de posesién muestra un efecto
nte negativo sobre la produccién de la finca. Los gréficos
35 v 40 del apéndice muestran que en las zonas de Pital
rrita existe una correlacién positiva entre el periodo de pose-
3 niveles de seguridad de tenencia, mientras que no existe
6n en la zona de Coto Brus y existe una correlacién nega-
| la zona de Nicoya. La asociacién negativa entre el periodo

- esién y el nivel de seguridad de tenencia en Nicoya, puede
Eoai e 3 | S R IR T — encia de lo que ya se indicé con referencia a la dete-

Tabla 5

Valor bruto de la produccién de las fincas

Zona | R _ Ecuacién de regresién simple 6n de la fertilidad del suelo a medida que pasa el tiempo,

SN R T ——— Jue el efecto negativo del periodo de posesién sobre la produc-
-hy | 027 | 4.881 + 479x; la finca pueden tener como consecuencia también que la
Nicoya Pty | 10103 — 142x. idad de recursos financieros para hacerle frente a los

Coto Brus | 033 Y 108 requeridos para obtener mayor seguridad de tenencia tam-
Poikiic [ : 3106 + 573x: @Bminuyan. Se encontr6 asimismo, que algunos  finqueros

| 012 7.869 + 172x; que un periodo mayor de posesién continua de su finca es

- N e —_— —_— ta cierto punto, un sustituto de los documentos legales que
Y1 = Valor Bruto de la Produccion de las Fincas ran su propiedad y que por lo tanto, a medida que el periodo
Xe == Feriode dibessaiin Sesién aumenta, la necesidad de obtener tales documentos
Unuye

(6) El ilisi ¥ s -
3 :’_::a“:; ed;rrens::s-xh::mlos:.:;& :lrstre el tamaiio ';:Ic la finca y el porcentaje del *'::‘; ~ El porcentaje de la produccién total de la finca que se lleva
. ; ; uestra una asociacidn negativa cl llas, con & - .
:;)‘2 di‘: irea de Parrita doode hay una asociacidn positive débil. Vewe 1 Tabls 28 %0 Tcado se usé como un indicador del grado en que estas fincas
073 SN silshe M 35 . egradas al proceso de mercado. La TABLA 6 muestra que
e ot b ¥y 21 % . . ay. .
® una asociacién positiva entre el valor bruto de la produccién
— 212 —
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de la finca y el porcentaje de esta producciéon que se vende

en Parrita donde tal asociacién es negativa aGn cuando ' ety
?lel'.lte de correlacion es muy bajo.® Lo que este anilisis = “oefisl
indicar, es que en Pital, Nicoya y Coto Brus, los finquertl:: .,
de ser autosuficientes y venden sus productos solamente dtmt&n'
de que sus necesidades de subsistencia hayan sido satisfechage "
no parece ser el caso en Parrita, sin embargo, donde el porc- 0
de la produccién vendida es alto, atin cuando el valor totalegtam
produccién de la finca sea bajo. En otras palabras, los fin, 3 l‘:
de esta zona pareciera que orientan mds la produccion h;l‘lemll
n_:ercado que sus colegas de las otras zonas estudiadas. Es dlia -
sin emb.argo establecer el mecanismo de causa y efecto entreﬁtﬂ:
produccién de la finca y el porcentaje de esa produccién que se 1 h
al mercado, ya que es igualmente posible que los finqueros venm
una mayor proporcién de su produccién porque producen més, comg
que produzcan porque su produccién esté orientada hacia el ;nerc:a.
do. Pe.ro en todo caso, es cierto que la disponibilidad de mercados
la' facilidad de acceso a ellos son necesarios después de que cierti
nivel de produccién haya sido alcanzado. Es especialmente cierto,
que la produccién de la finca no puede seguir aumentando a menos
que la produccién en exceso de las necesidades de subsistencia
puedan llevarse al mercado, pero no es necesariamente cierto que
la produccién se orientard hacia el mercado a cualquier nivel de

gecion de la finca atn cuando haya disponibilidad de mercado
. es cierto que tal disponibilidad es necesaria si se quiere
la produccién hacia el mercado. Los graficos 27, 31, 36
apéndice muestran que existe una asociacién positiva entre
ntacion de la produccién hacia el mercado y los niveles de
=324 de tenencia. Este resultado puede ser una consecuencia
o de que existe una relacién positiva entre el valor de la
cci6n bruta de la finca y los niveles de seguridad de tenencia.
e] punto importante que resulta de este andlisis independien-
te del funcionamiento del mecanismo de causa y efecto, es

ste una asociacién positiva entre seguridad de tenencia y
i6n de la finca, cuando al mismo tiempo esta Gltima esta
én asociada con la disponibilidad de mercados. En otras pala-
tal asociacién positiva entre la produccién de la finca y la
2d de tenencia puede no ser tan importante si no existen
s, por lo menos después de haberse alcanzado cierto nivel

uceién.

La TABLA 7 muestra el resultado del anélisis de regresién
el valor de produccién bruta de la finca y los niveles de tec-

. Se determinaron los diferentes niveles de tecnologia asig-
un valor numérico a las diferentes clases y calidades de
s y de técnicos de produccién que se usaban en cada finca.
jemplo, en una finca en donde también se pudo estar usando

Tabla 6
Valor bruto de la produccién de las fincas -
o = - U ' Valor bruto de la produccién de las fincas
Zona R Ecuacién de regresién simple .

Pital 0.26 3900 + 14.996x, ) Zona R Ecuacién de regresién simple

Nicoya 0.48 4324 + 21.560x, " Pital oot

Coto B | v

P :r::h rus 0.49 2.008 + 14.042x, Nicoya 0.37 4823 + 3.435x,

—0.12 12127 — 4538, R Coio Brus 0.4 6900 + 1.715x

Y1 = Valor Bruto de la Produccién de las Fincas N ‘ Parrita o cam il

Xs = % de produccién de la Finca Enviado al Mercado
falor Bruto de la Produccién de los Fincas

(8) Ver grificos 5-10-16 y 22. de Tecnologia
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sermlla mejorada, herbicidas, etc., se colocé en el nivel de ¢
logia 2. Una finca donde se encontré el uso generalizado de ing,-,ec
modernos y en donde también se practicaba el uso de técm:n
de t-:onservacién, mecanizacién, irrigaci6n y un buen mane'nl
la finca en general se coloc6 en el nivel de tecnologia 192 .
el nivel méximo que se puede alcanzar. Tes

dependientes o explicativas y la produccién de la finca como la
able dependiente. Este andlisis nos permitird medir el efecto

da uno de estos factores sobre el valor de la produccién bruta
Ja finca independiente del efecto de las otras variables explica-
gas incluidas en la ecuacién de regresién lineal mdltiple. Estas
resiones se muestran en la TABLA 8 junto con los coeficientes
eterminacién que miden la proporcién de la variabilidad obser-
3 en el valor de la produccién bruta de la finca que puede ser
ada por las variaciones en las variables independientes. El ta-
de la finca es muy importante en este sentido y el coeficiente
psion es significativamente diferente de cero. Los otros fac-
es decir, el porcentaje del drea de la finca que estd siendo

: Desafortunadamente no se recogi6 informacién sobre te
logia en la zona de Pital, pero en las otras zonas, el anélisi: no-
regres§6n muestra que en Coto Brus y Parrita los coeficienteg ge
regresxéfl son relativamente bajos y que la asociacién entre 1:
produccién de la finca y los niveles de tecnologia es bastante déhil
Estos resultados no quieren decir por supuesto que la tecnoly y
1o es un factor importante en la produccién de la finca. Mas bﬁ;:
;ﬁfli;ae;:n?:]e(; :;:;L g’: tecnlologila {Ifuy‘gener?] en est?s zonas y itivada, el periodo de posesién, y el porcentaje del producto total
5 SRR oy mecag‘ilsing ‘: é:icé::ndhnea]l Si:fsﬂple es inadecuado e se lleva al mercado resultan sin importancia para explicar las
variables. Sin embargo, en Nicoya don deeel“:z ::flicr_l e:::ie estas dﬂs riaciones que se han observado en la produccién de la finca cuando
entre la produccién de l,a finca y los niveles de tecrllfllogiaefur:gr;eas;l: ;:_iveles Oe saguridad ge tapencia y. el tmalio de.da. faoRae K
y en donde su asociacién fue mas fuerte, es la zona donde 4 enen constantes. .
encontr6 un nivel promedio de tecnologia mayor y en donde por lo Este andlisis puso de manifiesto algunos puntos muy inte-
tal'lf»?, el uso de tecnologia puede hacer sentir su efecto en la pro- santes. En primer lugar, la seguridad de tenencia de la tierra
duf!(flén de la finca. Estas relaciones pueden también verse en los in tiene un efecto positivo y significativo sobre la produccién de
gl'f_lﬁcm 11, 17 ¥ ?3 del f&péndice. Por otro lado se encontré que  finca atin cuando los otros factores incluidos en la ecuacién de
gilzzx?;gsgzlﬁf:ngmltiv; entre niveles dt-e tecnologia y niveles gresion se mantienen constantes de manera que su efecto sobre
il s i o o Parrita lo que sugiere que oroduccién de la finca se elimina. Es decir, atn cuando se man-
o i ) » en donde los niveles de tecnqlogla son hgan constantes el tamafio de la finca y el porcentaje del érea
usan mejor te]cnoll:);g ::;l]y(;;zsﬁgue " COtO Brus, las ﬂncas‘qu:; estd siendo cultivada, etc., no habrd un aumento en la pro-
de tenencia. En Coto Brus mncas s txe‘nen. g Se@rlqa n de la finca si se aumenta la seguridad de tenencia. Esta

se encontré6 ninguna asociacion ; . y
entre estas dos variables pudiendo ser la razén que en esta zona 12 acién es igualmente cierta para el tamafio de la finca pero
€S cierta para las otras variables. Esto implica que la proporcién
drea total de la finca que est4 siendo cultivada no se aumentara

agricultura es muy atrasada como ya se indicé. Los graficos 32, 37

y 42 del Apéndice muestran los resultados del andlisis de regresion

de eitas variKIE nos que la seguridad de tenencia y la disponibilidad de mer-
108 también aumente, por ejemplo. En segundo lugar y muy

acionadas con las observaciones que se acaban de hacer, en Pital,
haber otros factores que estdn asociados con la tenencia y
se incluyeron en la ecuacién de regresién, que afectan la
ccién de la finca. Debe notarse que el capital no se incluyé
licitamente en la ecuacién de regresién porque se supuso que

Para poder ver el efecto neto de la seguridad de tenenci?
sobre la produccién de la finca, asi como también el efecto net®
del tamafio de la finca, el porcentaje del 4rea de la finca que €5
siendo cultivada, el periodo de posesién, el porcentaje del product®
total que se lleva al mercado, y la tecnologia, se llevé a cabo U8
andlisis de regresi6n lineal mdltiple, usando estas variables com?®
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Tabla 8

Valor bruto de la produccién de las fincas.
Ecuaciones de regresién maltiple

Zona Ra Ecuaciones de regresién motiple i
Pital 0.65 |—15029 + 2412x, + 70x;, + 9,637x, + 6x5 + 7,875x, A
Nicoya 071 | —9,100 — 642x, + 136x; + 15,823x, — 240x; + 13,092x; + 1,259
Coto Brus| 0.80 |—10610 + 324x, + 28x; + 8,873x, + 590x; + 8754x, + 26(}5,2
Parrita 086 |—1,469 + 1227x, + 60x; + 559% — 158xs - 3,902x; + 454y

T

B

Y1 == Valor Bruto de la Produccién de las Fincas

X: = Nivel de Seguridad de la Tenencia

X3 = Tamafio de la Finca

X1+ = % del Total del Area de la Finca en Cultivo

Xs = Periodo de Posesién

Xs == % de produccién de la Finca Enviado al Mercado

Xz = Nivel de Tecnologia

se habia incluido implicitamente al incluirse el tamafio de la finca
y el porcentaje del 4rea total de la finca que est4 siendo cultivada.
Tal suposicién parece ser bdsicamente correcta para todas las zonas
excepto Pital. La TABLA 9 muestra las ecuaciones de regresion
en donde el capital se ha incluido explicitamente sustituyendo el
tamaﬁ? de la finca y el porcentaje del 4rea total de la finca qué
es?é. siendo cultivada. Comparando esta tabla con la 8 se hace
evidente que la ecuacién estimada representa fielmente los datos
observad.os cuando se incluye el valor del capital explicitamente €7
la ecuacién de regresién, notandose un aumento en el coeficiente
fle determinacién miltiple de 65 a 81%. Pero lo que es atn m4S
Importante es que la prueba de T y la relacién de F muestra?
que el. nuevo coeficiente de regresién neto para la seguridad de
tenencm. no es significativamente diferente de cero y que al incluif
esta variable de Gltima en la ecuacién de regresi6n, las variacion®
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:n explicacién en la produccién de la ﬁnca_:nolse reddciécﬂﬁmERECHo
n

tecnologia en la zona de Pital, y que por lo

a el valor de la produccién bruta de la finca en esta zona.
e muy bien ser posible que en Pital exista una correlacién
itiva entre la seguridad de tenencia y la tecnologia y que al
sismo tiempo la tecnologia esté asociada con ciertas formas de
ital que no incluyen en el tamarfio de la finca o en la proporcién
‘4rea total de la misma que estd siendo cultivada. Si esto es
o es entonces a través de tecnologia que requiere inversiones
e capital que la seguridad de tenencia también tiene efecto sobre

sroduccién de la finca, porque si el capital conjuntamente con
os factores que se han considerado, se mantiene constante, la
uridad de tenencia no tiene efecto sobre la produccién de la
ca. En las otras 4reas de estudio cuando el capital se incluyé
citamente en las ecuaciones de regresién, no hubo ningin
mbio importante en los resultados que se obtuvieron previamente.
s coeficientes de determinacién multiple son muy similares, ain
do algunos de los coeficientes de regresién neta marcan algunos
bios en sus valores. Los valores T para los coeficientes de

Tabla 9
R: Ecuacién de regresién simple
0.81 —5312 — 715x; + 135x; — 14x; + 7,780x,
072 | —790 — 122x, + 134x; — 119x; + 10,636x; + 1,743,
Brus! 0.80 | —57372 + 75%: + 36xs + 554x; + 11,630%; + 2,335x;
082 | —1.283 + 1,676x, + 42x; — 166x; + 2,893x; + 287x;

Valor Bruto de la Produccién de las Fincas
Nivel de Seguridad de la Tenencia

apital

ricdo de Posesién

de produccién de la Finca vendida
== Nivel de Tecnologia
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regresién neta de la seguridad de tenencia
coeficiente no es diferente de cero en el caso de Nicoya
Brus, pero en el caso de Parrita los Valores de T indica
que la hipétesis de que el coeficiente real es igual a cero no
aceptar a un nivel de 10% de confiabilidad. Este cam
valor de coeficiente de regresién puede explicarse notan
muy posible que en Parrita el tamario de la finca y el
del drea total de la finca que estd siendo cultivada incluy
elementos que estén asociados con la seguridad de tenencia y que
afectan la produccién de la finca, sin que se traduzcan en mayoreg
niveles de capital. En otras palabras que no hay asociacién entre
el capital y estos elementos que estdn a su vez asociados con el
tamario de la finca y el porcentaje del drea total que esta siendg
cultivada o ambos, y que también estin a su vez asociados posi.
tivamente con la produccién de la finca.

todavia indican que o

n ahﬁra
S€ puedq
biO en el
do que e
porcentaje
en algungg

Otra diferencia interesante entre los dos conjuntos de ecua-
ciones de regresién, es decir cuando el capital se incluye explicita-
mente y cuando no, es que en Nicoya el valor para el coeficiente
neto de regresién no puede considerarse diferente de cero cuando
el capital se incluye explicitamente como una variable explicativa.
En otras palabras, no puede seguirse diciendo que el periodo de
posesién tiene un efecto negativo sobre la produccién de la finca
basados en los resultados de esta ecuaciéon de regresi6n. Esta infor-
macién, conjuntamente con los resultados de las ecuaciones de
regresién para capital total, es decir fijo y semi-fijo,® y con los
resultados de las ecuaciones de regresion para el valor del ganado,
sugiere que en Nicoya el valor del capital total disminuye a medida
que el periodo de posesién aumenta cuando todas las otras variables
consideradas en este anélisis se mantienen constantes. Por esta
razén, cuando se incluye explicitamente el capital en la ecuacion
de regresién miltiple, el periodo de posesién deja de tener un efecto
negativo sobre el valor bruto de la produccién de la finca, ya que
en dicha ecuacién de regresién, el capital total, asi como también
las otras variables en la ecuacién, se mantienen constantes cuando
se varia el periodo de posesién. De esta forma, el efecto negativo
sobre la produccién de la finca de un valor decreciente de capital
total a medida que aumenta el periodo de posesién, se elimina:
Podemos por lo tanto concluir que la observacién hecha anterior”

(9)  Ver Tablas 7-18 del Apéndice.
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ante en relacién con la posible deterioracién del suelo a .medl.da que
el tiempo, es bdsicamente correcta y que tal detenorac:_én del
elo se refleja en el valor decreciente del capital total. Es impor-
nte recordar que este resultado es verdadero sélo si mante:nemos
tantes el nivel de seguridad de tenencia asi c.omo también losl
factores y que estdn asociados con ella. Si aumentamos e
de seguridad de tenencia a medida que aumentamF)s el pi:
o de posesién, este dltimo no tendrd un efecto negativo en 5
duccién de la finca porque se ha encontrado que (-fl valor de
ital total aumenta a medida que el nivel de seguridad de _t’e-
a aumenta, atn si al mismo tiempo el periodo de posesion
nta también.

Cuando se hizo el anélisis de regresion entre e! capital total,
uyendo el valor del ganado, y los niveles (.ie seguridad de tenen-
ja usando una ecuacién de regresion lineal simple, se encon-tré que
coeficientes de regresién y correlacién para Pital, Nicoya y
ita eran positivos y casi idénticos. Para Coto Brus estos coefi-
ntes son también positivos pero muestran un valor menor que
coeficientes de las otras zonas de estudio. El valor wf,fmﬁcatb
nte mas bajo de coeficientes de regresién en la ‘e(.:uamén para
to Brus est4 de acuerdo con el resultado del andlisis de la pro-
6n de la finca, donde se encontr6 que en Coto Brus la segu-
ad de tenencia era relativamente menos importante en su efectf)
re la producién de la finca. Pero en general, esta asociacion posi-
podia esperarse porque ya hemos mostrado que hay una asqglaci
positiva entre produccién de la finca y los niveles de seguri ,Ef
tenencia, y el capital es, por supuesto, un facton: de produccxc;n
y importante. Ademas, el valor de la t}erra se mcll.1y6 en esta
ida de capital lo que aumenta significat.wamente en importancia
el proceso productivo. Sin embargo, es interesante n.o'tar que en
TABLA 10 los coeficientes de regresién y de cor-relaclon para ca-
total como funcién de la seguridad de tenencia son tan 1mp(:;'-
s para la zona de Coto Brus como para las (fi';ras zc;:afs: e
dio, atin cuando los coeficientes para la produccién de 1nﬁa
no funcién de seguridad de tenencia muestran un valor mucho
or en Coto Brus. La explicacién de este fen6meno se encuen-
en la TABLA 11 que muestra los resultac!os del andlisis d(i
resion entre seguridad de tenencia y el. c.:apltal, excluyen::io e
lor de la tierra. Mientras que los coeflclen.t?s’de. regresion y
elacién para Pital, Nicoya y Parrita son casi idénticos, en Coto
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Brus estos coeficientes son también positivos pero muestrap
valor mucho més bajo. En otras palabras en Coto Brus | Dl*m‘
porcién tierra-capital es mucho menor que en las otras Zonag
consecuentemente existen niveles mas bajos de produccion. Ej 1:
TABLA 12 también se puede notar que en Coto Brus el capita)
excluyendo el valor de la tierra no estd asociado en formg

Tabla 11

Anélisis de regresién lineal simple
Capital total excluyendo el valor de la tierra
En funcién de seguridad de la tenencia

fuerte con el tamaiio de la finca como en las otras zonas. La razén

de este grado de asociacién relativamente menor entre estas dog Coeficiente de C“fifi“.‘f"' f?

3 - Zona regresién (b) correlacion (r
variables en Coto Brus se aprecia claramente en la TABLA 3 _ T
que muestra el analisis de regresién del valor del ganado comy i) 11.901 0.34
funcién del tamafio de la finca. El valor significativamente mgg e 44
bajo de los coeficientes de regresién y de correlacién para el 4rea Nicoya 11.426
de Coto Brus se hace evidente inmediatamente y refleja el hechq Coto Brus 1.334 024
de que la explotacién ganadera no es tan importante en esta zong Parrita 11.936 | 0.32

" i

por un lado, y por el otro, el hecho de que el porcentaje de la finca
que estd siendo cultivada muestra en esta zona el valor mas bajo,

Tabla 10

Anélisis de regresién lineal simple
Capital total excluyendo el valor del ganado
En funcién de seguridad de la tenencia

Tabla 12

Anélisis de regresion lineal simple
Capital total excluyendo la tierra
En funcién del tamafio de la finca

Coeficiente de Coeficiente de ———— = —
Zona 2 . T Coeficiente de
resién (b lacién (r} Coeficiente de 4
regcyy 15} SPOREEC n__'___ - Zona regf:sie:nelb] correlacién [r.'|_
Pital 29.851 0.34
Pital 0 e
Nicoya 18.218 0.37 r 576 079
Coto Brus 23.592 0.59 - Nicoya - s
Parrita 40.859 0.38 gl 0.95
—— Parrita 436

FUENTE: Proyecto de Derecho Agrario

—_297 —

. Proyecto de Derecho Agrario
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Tabla 13

Andlisis de regresi6n lineal simple
Valor del ganado en funcién del tamafio de la finc,

Zona Coeficiente de Coefici o -
regresion (b) c::f;f:::;i ?: \_

Pital 125 =

Nicoya 402 060

Coto Brus 18 i

Parrita 254 0'94

FUENTE: Proyecto de Derecho Agrario

Es también interesante notar en la TABLA 14 que hay una

a:sociacién positiva entre el valor del ganado y los niveles de segu-
ridad de tenencia. Para las zonas de Nicoya y Parrita este resultado

es una thnsecuencia de la asociacién positiva entre la seguridad
de ifeflencza y el tamafio de la finca conjuntamente con la asociacién
positiva encontrada entre el tamafio de la finca y el valor del
ganado. Este no es el caso para la zona de Pital donde atn encon-
tramos una asociacién positiva entre el tamafo de la finca y el
vr:tlor del ganado, no encontramos una asociacién positiva entre l0s
niveles de seguridad de tenencia y el tamafio de la finca. La
TABLA 15 sugiere una posible explicacién al mostrar que el capital
por -rnanzana excluyendo el valor de la tierra y del ganado estd
asociado positivamente con los niveles de seguridad de tenencid
en la zona de Pital. El valor creciente de la relacién tierra-capital
a medida de que el nivel de seguridad aumenta, resulta en un?
mayor productividad de la tierra a mayores niveles de segufidad
de tenencia que se refleja en la asociacién positiva entre el valor
<‘ie1. ganado y los niveles de seguridad de tenencia, ain cuando ést€
altimo no esté asociado positivamente con el tamafio de la finca

Esta relacién es totalmente opuesta en las zonas de Nicoya Y&
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: ‘:'?urrita

Ahi también puede notarse

, no en la zona de Coto Brus donde la explotacién
+a 10 es tan importante.'?)
las tablas 7-18 del Apéndice se muestran los resultados
s de regresién miiltiple para las diferentes formas de

el alto grado de dependencia

» las variables explicativas en todas las zonas, excepto

Tabla 14

Anélisis de regresién lineal simple
Jor del ganado en funcién de la seguridad de la tenencia

Coeficiente de Coeficiente de
regresién (b) correlacién (r)
7.157 0.31
7.937 0.38
" Coto Brus 400 0.20
8.509 0.39

" Proyecto de Derecho Agrario

Tabla

7 Coeficiente de
widas regresién (b]

15

Anélisis de regresién lineal simple
13 apital total excluyendo el valor de la tierra y del ganado
en funcién de la seguridad de la tenencia

Coeficiente de
correlacién (r)

Parrita —

_ Pital 109 021
. Nicoya —249 —0.18
Coto Brus 11 0.17

40 —0.28

0) Los grificos 66-111 muestran los resultados del
capital total fijado y cada una de las variabl

tran también, los grificos para los andlisis
as

_ Gnicamente una variable explicativa mientr

" ptomedio para la zona respectiva.

anilisis de regresifn lineal simple entre el
es explicativas usadas en este anklisis. Se mues-
de regresion mibltiple que permite que cambie
las otras se¢ mantienen constantes eo su valor
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Estos resultados se encuentran en las tablas 19-27 del

en Pital y en algunos casos también en Coto Brus. Mientrag mila
dice y en los graficos 112-157 del Apéndice.

en las otras zonas de estudio el coeficiente neto de regresion pg
la seguridad de tenencia resulta no ser significativamente diferenrtz
de cero, en la zona de Pital es significativamente diferente de cep,
en todos los casos. Este resultado por supuesto, reafirma la obser.
vacién hecha anteriormente en relacién con el valor bruto de I
produccién de la finca y en donde dijimos que la tierra y la limpi,
de ésta, ain cuando son una forma importante de inversién, no
incluyen todo el proceso de formacién de capital. Por ejemplo
en Nicoya las variaciones en el nivel de la seguridad de tenencia’
manteniendo constantes los otros factores que se han consideradg
explicitamente en la ecuacién de regresién multiple, no estin ago.
ciados con aumentos en el valor de las diferentes medidas de capital,
Pero en Pital, la seguridad de tenencia esti asociada con niveles
crecientes en el valor del capital atn cuando el tamafio de la finca
y el porcentaje del drea de la finca que estd siendo cultivada se
mantengan constantes. La razén de este resultado puede ser otra
vez la ausencia de una medida de tecnologia en la zona de Pital y
la posibilidad de una asociacién positiva entre este factor y el
valor del capital por un lado, y una asociacién positiva entre los
niveles de tecnologia y los niveles de seguridad de tenencia por
otra parte.

En resumen hemos mostrado que hay suficiente evidencia
ra concluir que la seguridad de tenencia juega un papel muy
sortante en el proceso de desarrollo de las fincas, pero que no
e y de hecho no opera en el vacio. Hemos identificado alguno
factores a través de los cuales opera y afecta el desarrollo
finca. El proceso del desarrollo econémico de la agricultura
por lo tanto, acelerarse si la seguridad de tenencia se suple
vés de un programa de titulacién por ejemplo, conjuntamente
servicios técnicos, mejores mercados o algunos otros programas
icios. El suplir estos servicios es importante porque hemos
do que el dar seguridad de tenencia en una situ,a-mén donde
s otros factores estdn ausentes, no resulta necesariamente en

, aumento en la produccién de la finca.

Para los propésitos de este estudio el ingreso familiar se
definié como el ingreso neto proveniente de la operacién de la finca
mas cualquier otro ingreso sin importar su fuente. La actividad
mas importante fuera de la finca en la generacién de ingreso, fue
el trabajo como asalariado en las fincas vecinas. Es interesante
notar que el coeficiente de determinacién de la ecuacién de regre-
si6n miltiple para el ingreso familiar, no es tan alto como los obte-
nidos para el valor bruto de la produccién de la finca o para las
diferentes formas de capital. La explicacin es por supuesto qué
existe una relacién inversa entre el valor de la produccién de l_a
finca y la proporcién del ingreso familiar que se generé en activls
dades fuera de la finca. Esta relacién inversa tiende a disminui’
las diferencias en el ingreso familiar a diferentes niveles de seg¥”
ridad de tenencia, que fueron muy marcadas cuando se analizé ©
valor de la produccién de la finca. La naturaleza de los rest”
tados sin embargo, son muy similares a los obtenidos del andli¥®
de la produccién de la finca y deben interpretarse de una man®
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Parte V
Sumario y evaluacién

o tEl enf.oque de es.te estudio es la relacién entre la seguri
a tenencia de la tierra y el desarrollo agricola. La fal
Stlaglc;ndad en la tenencia de la tierra como factor adverso qu.: ;? b
? esarrollq agricola de Costa Rica ha sido identificada er?m
?rma de miles de pequefios y mediados agricultores que ocu -
tle?ras que ;fertenecian al dominio estatal (reservas malcicmalplul
th;:;nes no tlenen-un titulo legal de sus derechos de propied:l)
; dos en .los mejores datos obtenidos, estimamos que hay 48 000
ézﬂoz de f(;{:t:a que no tienen titulo. También estimamos qu.e el
goo,ogocip: gggp(;: istos propietarios en precario fluctia entre
e A ,000. 0. ectdreas. Estos propietarios sin titulo se dis-
guen e_los estimados 16.000 a 20.000 precaristas que estdn
ocupa.ndo fincas ya tituladas a nombre de terceros. El proveer
seguridad en la tenencia de la tierra a los ocupantes en tierras de
reservas nacionales es esencialmente un problema de procedimiento
que puede ser mas eficientemente resuelto a través de un programa
a gran- escala de titulaciéon de tierras. El proveer seguridad en la
Fenencm de la tierra a precaristas en tierras privadas, por otro lado,
involucra una decisién compleja legal y social. Asi pues los do$
problemas requieren un tratamiento separado.

La Parte II del estudio examina la politica legislativa res-
pecto aI. c}ominio de tierras publicas, particularmente desde 1900-
Una revisién de las principales leyes decretadas, especialmente 188
leye? de Cabeza de Familia muestran que estas leyes han jugado
un importante papel en estimular a miles de personas del Valle
Centra-l hacia las tierras distantes a éste. Estas leyes prometian 4
ca.dzf ciudadano el derecho de denunciar y adquirir tierras en el d°°
mmlo. estatal. El derecho de adquirir dado a todos en estas leye®
(.:ombu?ado con la tendencia en los colonizadores de igualar el trabd”
jo de limpieza de la tierra con derechos de propiedad forman la bas®
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«derechos consuetudinarios de propiedad” reclamados, por
upantes.

 La politica legislativa también ha contado con las tierras
ine como medio de compensar a los ciudadanos por servicios
s, y como medios de elevar los ingresos publicos. Cuando
:6n aumenté sobre la tierra arable en la Meseta Central
a los agricultores sin tierra o minifundistas ocupar tierras
tivadas o abandonadas, entonces la respuesta legislativa al
ma del precarismo tomé la forma de cambiar las fincas inva-
por grandes lotes de tierra de lo que aparentemente eran
vas no ocupadas de dominio estatal.

: Las reservas nacionales o baldios han pues servido al legis-
pr como medio de evadir el afrontar los problemas de la economia
jcola y de la tenencia de la tierra en una forma realista.

Las normas del Cédigo Civil costarricense con respecto a
sropiedad y posesion estan basadas en el Derecho Civil Espaiiol
templan la relacion dominica que tienen poca trascendencia
relativo a los problemas de inseguridad de la tenencia de los
tes de tierras de las reservas nacionales y de los precaristas
as privadas. Estos ocupantes y precaristas existen aparte de
ituciones legales formales que se han construido alrededor
igo Civil, y del Derecho registral. Aunque se han promul-
leyes especiales para conciliar las reglas del Codigo Civil con
blemas précticos de los precaristas (por ejemplo las leyes
ormacién posesoria y las normas especiales que protegen a
aritas con mas de un afio de posesién), la laguna entre la
a legal del Cddigo Civil y los objetivos legislativos para
los problemas de los precaristas se mantiene en igual con-
En varios aspectos de importancia, la legislacion especial
odificado tacitamente las reglas del Co6digo Civil. Sin em-
las reglas del Cédigo Civil se continGan aplicando por las
para resolver los conflictos de tenencia de la tierra. Los
ultados son frecuentemente ‘malos” tanto desde el punto de
Sta econémico como social. Tienden a mantener derechos de
piedad “absolutos” sobre los intereses competitivos sociales y
nicos de poner la tierra agricola a un uso productivo. Asi los
tes que han trabajado su tierra por largos periodos de tiempo
el riesgo de que se esgrima contra ellos un titulo antiguo.
| conflicto entre la filosofia legal del Cédigo Civil y los “derechos
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consuetudinarios de propiedad”

contribuye asi a la insegurj
la tenencia. - de

'Eshte estudio a sefialado que la ausencia de la norma sgp,
prescripcién extraordinaria para adquirir el dominio por medig ;e
la posesién es una omisién significativa. Manifiesta el conflj 3
entre el Cédigo Civil y “los derechos consuetudinarios de pro C.to
dad”. A diferencia de la mayoria de los paises de Derecho cg:;‘
ficado, el Cédigo Civil costarricense tGnicamente permite la aq 4
si.cién de propiedad por medio de la prescripcién ordinarig (i:::‘
ejemplo, mediante 10 afios de posesién con justo titulo y buer’xa fer
El propésito de la prescripcién es el de depurar los titulos legale;
defectuosos. La persona que compra tierras y registra un titylg
legalmente defectuoso puede sin embargo adquirir su propiedad
después de 10 afios de posesién. Pero, la prescripcién ordinaria ng
ayuda a resolver el problema de proveer seguridad en la tenencia
a las personas que tienen “derechos consuetudinarios de propiedad”
excepto como base para un procedimiento de titulacién o infor-
macién posesoria. Si el ocupante no tiene un titulo inscrito en
el Registro de la Propiedad —y miles no lo tienen— la norma de
la prescripcién ordinaria no sirve en un pleito subsecuente contra
un propietario con titulo inscrito que pueda haber abandonado
su finca o no haber tomado jamas posesién de ella. Los preceptos
legales sobre prescripcién extraordinaria por otro lado, permitirian
a los colonizadores u ocupantes en tierras de reserva nacional el
adquirir el dominio por operacién de la ley si han mantenido pose-
sién continua por un periodo de tiempo especificado aun cuando
nunca hallan registrado su titulo. La adopcién en Costa Rica
de la prescripcién extraordinaria seria de mucha utilidad en resol-
ver casos en los que el ocupante sin titulo descubre que la tierrd
que ha estado cultivando por tantos afios esti titulada a nombré
de terceros. La prescripcién también mejoraria el valor de 13
tierras en el mercado, por lo menos cuando el comprador pudier?
probar la posesion de aquellos de quienes adquiri6 por todo €
periodo de posesién establecido por la ley.

La Parte II del estudio también examina las leyes de infor®
macién posesoria y como han sido usadas para proveer de titulo #
los ocupantes de tierras de la reserva nacional. Actualmente ha¥
dos procedimientos de titulacién de tierras en vigencia: la ley
1941 que establece un procedimiento judicial y la reciente ley de
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970 que establece un procedimiento ante el ITCO. Ambos pro-
edimientos de titulacion imponen al propietario la obligacién de
la accién de titulacién. Los costos legales y de agrimensura
altos, mas alld de la posibilidad de los ocupantes; menos de
00 titulos son expedidos cada afio bajo estos procedimientos.

_ Hay dos diferencias importantes entre estos procedimientos
e titulacién. El procedimiento judicial (ley de 1941) fija en 300
eas el limite maximo que puede titularse (o 300 hectdreas
tierra de pasto adquiridas en o antes de 1939). El proce-
ento administrativo (ITCO) no pone ningtn limite a la can-
d que puede ser titulada excepto que para titular dreas ma-
de 100 hectireas se requiere un documento publico (ejem-
carta-venta protocolizada). La segunda diferencia se refiere
restricciones impuestas sobre el titulo otorgado bajo estos
cedimientos. El procedimiento judicial no impone ninguna limi-
6n a las enajenaciones, pero no se consolida el dominio en
or del solicitante sino hasta que haya transcurrido el periodo
iptivo de 3 afios desde que el titulo supletorio ha sido ins-
b en el Registro Pablico. El procedimiento administrativo, por
o lado, impone restricciones a las enajenaciones por un periodo
3 afios sigulentes a la inscripcién. El dominio absoluto se
uiere por el denunciante después de transcurrir el periodo de
Nos.

La coexistencia de dos procedimientos distintos de titula-
de tierras complicaria la implementacién del Programa de
ulacién del ITCO. Primero, puede haber una tendencia a apli-
alguna de las normas de alguno o de ambos procedimientos al
ama de Titulacién de Tierras. Puesto que el Programa se
pone conferir titulos en todos los casos en que alguien se tenga
buena fe como propietario, no es conveniente la aplicacién de
reglas. Segundo, el hecho de que el ITCO no tiene una
diccién exclusiva sobre la titulacién de tierras también puede
onar problemas. Al menos resulta necesario un procedimiento
a titular tierras hasta que el Programa de Titulacién de Tierras,
npleta el trabajo de proveer titulos a todos los duefios de fincas
‘pais. Puesto que el Programa contempla un método de tra-
de 4rea por 4rea, los procedimientos de titulacién deben estar
cance de los duefios que no pueden aprovechar de los benefi-
08 del Programa hasta dentro de varios afios. El enfoque més



correcto seria mantener el procedimient i i6

{ o de titulacién admin;

Eva del I’I:CO y derogar la ley de informaciones posesorias d;nmtra‘
.stc{ traeria todos los asuntos de titulacién de tierras bajo 1 '1941'

diccién del ITCO. . 1912 Jurig,

; La Parte III del esifudio contiene un andlisis econémic
a seglfndad de la tenencia y la relacién entre seguridad o
ten:enma y otros factores importantes que afectan la prod de- —Ia
agrlc?la. andlisis econémico estd basado en estudios de c s
195 fl_ncas localizadas en cinco diferentes zonas de Costa R?SOS -
seguridad de la tenencia de estas fincas fue clasificada se?; %
i)ruelfa documen.t{al dfa propiedad; a las fincas tituladas se lesnd!a
a més alta clasificacién de tenencia y a las fincas no titulad 3
lgs dio una menor clasificacién dependiendo tanto del valor asl; G,
t.fvo como del objetivo de tener documentos de propiedad LaSu a3
ridad d~e la tenencia clasificada en esta forma y otros cint.:o faciegu-
(taman? de la finca, porcentaje de la tierra en produccién perim(;es
promedio de posesién, porcentaje de productos vendidos y,niv lod0
tet.::n(.)logia) fueron correlacionados usando un anilisis cie re ree b
mul?lple con un numero de indicadores de la funcionabiligadSIgn
%a finca tales como el valor bruto de la produccién de la fi]fnczale
ingreso neto de la finca, y el capital fijo total. Los resultados dei
analisis de regresién miltiple muestra claramente que el valorhneto
de ?a produccién de la finca sube con niveles ascendentes de se-
gurlda(.il de la tenencia. Los niveles de ascendencia de seguridad de
tenencia se correlacionaron bien con la mayoria de los otros facto-
res, espfecmlmente el tamafio de la finca, porcentaje de tierra en
P}'Oducclén, porcentaje de productos vendidos y niveles de tecnolo-
gia. Cufmdo estos tltimos factores se mantuvieron constantes, sé
encontr6 que la seguridad de la tenencia ya no se correlacionaba ,Cﬁﬂ
el val.or bruto de la produccién de la finca, o sea, que el efecto
pos?tlvo que la seguridad de la tenencia tiene en 19: produccion deé
la .fm.ca se siente casi en su totalidad a través de los otros factores
principales que fueron identificados. En otras palabras, la 1:'1'esen'~’:ia
de la segundad de la tenencia por si sola no necesaria;nente estard
acmnpanadf1 por una mayor produccién de la finca; otros factores
de produccién como el del acceso a capital (por medio del crédito)
¥ la tecnologia también deben estar presentes para que la produ¢
cién de la finca se eleve. Pero si el acceso a capital, tecnologia ¥
otros factores elevan la producién de la finca, elevan ’la produccié?
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1o la finca, la elevarian atn mads si se hicieran acequibles junto con
a seguridad de la tenencia.

[mplicaciones para el Programa de Titulacién de Tierras y

ollo Agricola

Contemplando el desarrolo agricola desde el punto de vista
Jos problemas de inseguridad de la tenencia, creemos que la
cultura en Costa Rica puede ser dividida en 3 categorias repre-
entando diferentes niveles o etapas de desarrollo. Para simplificar,
imos, que la mayoria de las fincas en una zona geografica dada

pueden calzar en algunas de estas 3 categorias:

tegoria I

Se estdn formando nuevas fincas por medio de la coloniza-

B a.
cién espontdnea;

b. No-existencia o infraestructura extredadamente cruda, parti-
cularmente en términos de facilidades de transporte y met-

cadeo.

Inversiones en la finca practicamente limitadas al trabajo
de limpieza de la tierra poco o nada de inversién en tec-

nologia;
d. Muy pocas fincas estan tituladas. Tamaiio promedio de las
fincas es alto (ej. 100 mz.).

emplos

Valle de Coto Brus, Sarapiqui, Los Chiles y Llanuras de
Guatuso.

egoria 11

" & Las fincas en el drea han sido colonizadas por 20-30 afos;

b. Infraestructura limitada pero servible —caminos todo el afio,
algunas facilidades con los bancos y en la venta;
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¢. Los operadores de la finca estdn empezando a usar f
zantes y otros factores de produccién tecnolégica: “

d. Casi la mitad de las finc, i
- : as estdn tituladas. Los prop; :
ponen la titulacién de sus fincas en la m4s alt: pfilslfﬁings
ad,

Ejemplos

g:’mt(m de San Carlos (excepto por las Areas al Norte ¢
io .Sarj Carlos). Colinas a Io largo de la Costa Pacifi -
Provincia de Puntarenas (Parrita-Quepos). i

Categoria IIT

a. La tierra ha sido i
colonizada y cultivada
i rl
generaciones; por lo menos en 2

b. i 4 i
La infraestructura esta relativamente avanzada —caminos

u'tlhzables todo ?I ano y una red de caminos secundarios
sirve a la mayoria de las fincas;

¢c. Las mve‘:rsiones de la finca involucran un uso limitado de
tecnologia pero es posible el acceso a ésta:

d. La mayoria de las f;
: s fincas estdn titulad
varias generaciones, as o han estado por

o Pr?ceso ‘de fragmentacién de la tierra (minifundios)
; urre simultdneamente con la concentraciéon de la tierra,
ay fincas muy pequenas a la par de las grandes.

Ejemplos

Meseta Central; Centro y Norte de Nicoya; Valle del General-

En cada una de las tres categorias, la seguri

_ ' . : guridad de la te-
gznlzzaﬁzecacorrelat;ona hasta cierto punto con la mayor produccion
o ;;aro le:l andlisis econémico hecho en la Parte 1T debe
o t:); méa 0 claro que la seguridad de la tenencia tendrd €l
pes oo s Incl»table en las dreas de Categoria II. En las Areas
g goria 1 la seguridad de la tenencia (posesién de un titul®
egal sobre la tierra) tendr un impacto minimo a menos que ¥

Y -

rtili.

asta que se abran caminos utilizables todo el afio y se establezcan
Jgunas facilidades bancarias y de mercado. En otras palabras, la
guridad de la tenencia no opera en un vacio, inicamente puede
perar a través de otros factores como el acceso al capital y a los
percados. En las 4reas de la Categoria II, donde existen el acceso
, los mercados y otros factores de produccién importantes, aunque
ea en forma limitada, el mayor impacto inmediato de la provisién
e titulos seria el de elevar la produccién agricola debido principal-
sente a que mejoraria los factores de produccién existentes. En
is areas de Categoria II, la seguridad de la tenencia ya ha sido
da hasta cierto punto, ya sea porque la mayoria de las fincas
nen titulo o porque las fincas han sido poseidas por largos perio-
de teimpo y esto hasta cierto grado, de una seguridad seme-
te a la de tener el Titulo inscrito en el Registro de la Propiedad.
cada una de estas categorias de 4reas, pero particularmente
las dos primeras, el proveer seguridad en la tenencia mediante
os legalmente sancionados tendrd un efecto positivo en el desa-
o agricola Ginicamente si al agricultor-beneficiario se le puede
rar acceso al crédito, servicios técnicos y tecnologia. Desde el
nto de vista del planeamiento de la estrategia, el solo hecho de
eer titulos no mejoraria mucho la produccién agricola. Este
nto ha sido va expuesto en el andlisis de la Parte III, donde se
ré que la seguridad de la tenencia correlacionaba muy bien con
presencia de otros factores de desarrollo tales como capital, acceso
i la tecnologia, y el grado en que la produccién de la finca pueda
senderse. Ademds, esto se desprende de la experiencia del ITCO en
teria de titulacién durante los Gltimos 10 anos. Los agricultores
en el pasado se han beneficiado de la parcelacion y programas
titulacién del ITCO no parecen haber mejorado su posicién tanto
se esperaba, principalmente porque no se les provey6 con
dito adecuado, servicios técnicos y tecnologia.

En resumen, hay implicaciones importantes que deben to-
Mmarse del andlisis presentado en este estudio. Primero, es suma-
Mmente importante que se provea de crédito y asistencia técnica a los
agricultores que vayan a recibir titulos bajo el Programa de Titu-
lacién de Tierras del ITCO. La provisién de titulos bajo este pro-
Brama ciertamente aumentard las oportunidades de estos agricul-
tores para participar mds activamente en la economia agricola. Sin
Embargo, un titulo por si solo no aumentaria significativamente la
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produccién agricola de su

de la tenencia se le debe dar un oportunidad de
;i; z:g: f(a;tores de ’produ(:f:ién; en este sentido, la seguridad g
oo prov:s:on‘ t-ie titulos sobre la tierra) es una cond'e-

a pero no suficiente al desarrollo de la agricultura "

Segundo, el anslisis sugi acig
; o, ugiere que el Programa de Titul 16n de
Tierras tendria efectos més inmediatos si se implementa en clie tas
r

dreas, como las clasificadas como d : :
nas facilidades bancarias y demo e Categoria II, que tie

utilizables todo el

bsistencia del agricultor.

6n

nen algy,.
; mercadeo, y un sistema de Caming,
afio. No solamente estin los :

ello se contribuiria mucho més al desarrolo agricola.
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A la Segurida d
operar g tl‘av és

ASISTENCIA LEGAL: TEMAS MODERNOS Y
VARIACIONES® **

MAURO CAPPELLETTI y JAMES GORDLEY

DA PARTE: Variaciones sobre un Tema Moderno

JAMES GORDLEY 1

La primera parte de este articulo describi6é el desarrollo
s modernos enfoques de ayuda legal para los pobres. Alli se
de relieve que las tentativas del siglo XIX fueron una combi-
de ley y de caridad.(¥) Disposiciones legales concretas se-
on al pobre el camino a seguir, por medio del cual teéri-
nte podria obtener servicios legales; la responsabilidad de
rar tales servicios, sin embargo, fue abandonada a los esfuerzos
tivos de los Colegios de Abogados organizados. En nuestro
este enfoque ha sido desacreditado en favor de uno nuevo,
| cual, aunque todavia informal e indefinido, presenta no obs-
nte ciertas caracteristicas comunes: la ayuda legal es un dere-
0 a ser protegido por la fuerza de la ley; tal proteccién requiere
accion estatal positiva que debe dar proteccion no sélo de
a meramente formal, sino de manera real y efectiva.

Este enfoque moderno es suficientemente amplio como para
ir cabida a diversas concepciones sobre la ayuda legal. Mientras
e la Primera Parte se ocupé de la composicion de los rasgos

iy | [ ) :

I!ﬁe articulo fue posible realizarlo gracias a la cooperacién del Consejo Italiano de Investiga-
‘Giones y de la Fundacién Agnelli de Turin. Si bien los autores comportan una preocupacién
. ¥ una visibn comin, han optado por separar en dos partes los escritos. Cualquiera de las partes
puede ser leida separadamente, no obstante su interdependencia, y esta division refleja las
fesponsabilidades y las contribuciones de los autores.

* Traduccitn al castellano del profesor Rubén Herndndez.

4 B. A 1967, M. B. A. 1968 Universidad de Chicago; ]J. D. 1970, Universidad de Harvard;
Becario Investigador, Instituto de Derecho Comparado, Universidad de Florencia, 1970-71.

) Ver primera parte, texto anexo a las notas 50-84 supra.
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comunes del moderno enfoque, la Segunda Parte examinarg
8

variaciones tal y como se manifiestan en los modernos Prog
ra.

3

cada uno de ellos presenta adem4 i
. resenta mas sus propios puntos fuer :
como también sus limitaciones, y basado en una distinta Ctes k.

cién de la ayuda legal. oo

Las diversas concepciones
arrolladas dentro del marcl:) comﬁnd;efil::;erlrfgain?o:eg: np;‘;;uc;e&
cr;:}m::g; ;n‘t:gﬁn:;;r;l:h? md: ponertze -;le acuerdo en la rnaurlel'-.igl
o ; s

sostienen que la divisién de la sl;ciedg:i ‘:n I:I]zfsei;mesceinf’:on?ahsms
la fuente (?e la injusticia politica y social; ellos consideraicas -
harf protegido los derechos de las masas por el hecho de 1;1 ?Jue
forjado un nuevo orden sin clases.?) Las naciones occidentZl:e:er
:iz :I?:xb.lozi c;:tmtian a proteger los viejos derechos “individuales?:

o ciuda nos, y han afrontado nuevas exigencias de igualdad
s0 ¥ econémica comprometiéndose a la proteccién de una va-
::idad 'de nuevos derechos “sociales”. Entre las naciones occiden-
e :s, sﬁn t?mbargo, esta {'espuesta a las nuevas exigencias ha causado
i du erior controversia entre los diversos métodos de proteger
los ereclfos. Un método, tradicionalmente empleado para proteger
a mayoria de los derechos politicos, es legalistico e individual,
y se preocu.p.a de asignar a los individuos sus propios derechos
v resporis.iabllldades en conformidad con ciertos patrones relativa-
mente fijados legalmente. En contraste al anterior, un método
més nuevo de salvaguardar derechos es de tipo a(’imim'strati\’0
¥ a-ocml Y se expresa mediante el combatimiento de algunas con-
d.zcmnes socza.les perniciosas por medio de una djstribuciéh efi-
clente y eldstica de los recursos provistos por el Estado. Como sé
vera f)portunamente, estas diferencias entre Este y Oes-te entre
las diferentes naciones occidentales, han producido ideas yccntra-
g:::;:fzasgbre Cl:: forma cémo el derecho de ayuda legal debe ser

o. menc i

legal en los paises sosil:lll?:tai?r S D Ry e i

(2)  Ver texto anexo a notas 3:17 infra.
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yuda legal en los paises socialistas

Un breve examen de la ideologia marxista es necesaria para
nder la tendencia socialista hacia la ayuda legal. La teoria
arxista sostiene que la desigualdad politica y social, lo mismo
ue la injusticia, se deben a la divisién de la sociedad en clases
conémicas. En la sociedad “burguesa” la fuente de la injusticia
Ja divisién entre el proletariado y la burguesia dominante. En
, la clase de intereses de la burguesia produjo el “formalismo”
del ltimo siglo en el cual la proteccién de las leyes, aunque
soricamente al alcance de todos, era en realidad accesible sélo a
g ricos. Con la victoria revolucionaria del proletariado sobre la
arguesia, los medios de produccién pasan a manos del proletaria-

y se crea la sociedad sin clases poniendo asi fin a las injusticias
a desigualdad social y politica.
En la teoria marxista original, la dictadura revolucionaria
proletariado tenia que ser seguida, poco después, por la desa-
6n tanto del Estado como del Derecho, los que serian reem-
ados por la “voluntad” colectiva del proletariado. Sin embar-
la concepcién original ha cambiado en muchos aspectos durante
edio siglo transcurrido desde la Revolucién rusa. Por ejemplo,
ideologia soviética ha abandonado la posicién de que la ley es
ariamente un fenémeno negativo. Desde los anos 30, la doc-
a oficial ha interpretado el principio de la “legalidad socialista”
n el sentido de que la ley alcanza su més alta fase de desarrollo
)ajo el socialismo, sin tomar en cuenta si deberd o no desaparecer
uando se llegue al ltimo estudio del comunismo.®) Similarmente,
a Unién Soviética ha pasado de sus intentos iniciales por abolir
a profesién legal organizada, al reconocimiento de que, para el
mo futuro, tiene que desempefiar un valioso papel en la socie-
iad soviética.®

Sin embargo, hay algunos principios marxistas que no han
ido abandonados. La ideologia oficial ha proclamado el haber
ado una sociedad sin clases y, por ello, el fin de la explotacién
le una clase sobre la otra. Las actuales divisiones en la sociedad

3) Para darse cuenta de este cambio en la posicidn oficial hacia la ley, véase H. BERMAN,
JUSTICE IN THE U.S.S.R. 29-65 (1963).

_. Para una descripcin de las luchas del Colegio de Abogados soviético, véase id, 31, 68,
76, 80; J. HAZARD, SETTLING DISPUTES IN SOVIET SOCIETY 118-19, 297-98 (1960).

— 239 —




soviética son llamados “estratos” en vez de clases y se consi

que no son hostiles entre si.*) Para el marxista, la albc'licifmIde
luchz_n de clases debe significar que las fuentes de la desigy e
politica y socxal han sido destruidas. Asi, cuando la Uni6n Sov?‘l d‘ad
reconoce la injusticia en su propia sociedad, atribuye la in 'uleF“-:a
a una traicién de parte de los enemigos del Estado.(® don.

La creencia de que la sociedad sin clases ha sido alcanzaq
v que.la fu.ente de las injusticias politicas y econémicas ha 'da
dfestrmda, tiene profundas implicaciones para los tentativos so?g
ticos de procurar ayuda legal al pobre. En la Europa Oc-::ide):lt;,ﬂ1
en los Est.ados Unidos, la ayuda legal es enfocada como un progr. 3
comprensivo de asistencia estatal dirigida y que asegura al se?:ftna
mas pobre de la sociedad todos aquellos servicios legales que 101'
sectores més ricos pueden asegurarse por si mismos. Los programm3
de aj-;uda legal suponen una desigualdad econémica tan grave entas
los: mudzfdanos, que por ello se necesitan programas comprensivos Il,-:
existencia en la Unién Soviética de tales programas comprensivos
de ayuda legal iria contra la creencia de que dentro de su territorio
se ha logrado alcanzar la sociedad sin clases.

De acuerdo con lo dicho, no existe en la Unién Soviética un
progran-]a de: ayu(-ia legal en el sentido Occidental. En cambio, exis-
ten varias disposiciones aisladas en el Derecho soviético que a,livian
las cargas de los ciudadanos soviéticos en un estilo un tanto asiste-
Lnfitlco. El QOdigo de Procedimientos Civiles de la Unién de Repi-

licas Socialistas Soviéticas, por ejemplo, exime a las partes del
pago c'ie las costas procesales en ciertos tipos de juicios. Se otorgan
exenciones para demandas referentes a reclamaciones de salarios
acciones de alimentos debidos, algunas clases de reclamos por inju-
rias persm.mles, reclamos por asuntos concernientes a la seguridad
social, acciones derivadas de hechos delictuosos y acciones derivadas
d'e relaciones administrativas.”) Tales disposiciones fueron estable-
f:zdas para a!:arcar casos en los que se creia que el Estado tenia U2
interés particular, mds bien que como una politica de ayuda

(5) H. BERMAN, supra nota 3, en 46-47.

s [fraca®

(6) Usual
sados™',

., estos i i s : s }
Pl A | 5*;“ han sido identificados como “'Troskistas o Bukharinista
7 i Tons 2

(7) RSFSR Cédigo de Procedimientos Civiles, en el Cédigo Civil ¥ el Codigo de Prm‘cdmucntu&

Civiles de la URSS 1964 (A. Kiralfy 1966).
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dr\ e considers d{Ei'- Qen

. SERE
Ummﬂolegﬁ CHO
El embrién de un programa de ayu
ias disposiciones anexas del Coédigo, permitiendo pero 1
jendo, a una corte 0 a un juez exenci6n de una parte de las
s procesales, o que amortigue su responsabilidad por tales
“dependiendo de su posicién econémica”.®) Estas disposi-
sin embargo, carecen de la extensién y completeza de las
erosas secciones del Cédigo Alemén de Procedimientos Civiles
' regulan la ayuda legal, del tono de las regulaciones sobre
legal en Inglaterra, y de las numerosas disposiciones esta-
arias de las legislaciones francesa e italiana.'®

bre. Por ello, tales disposiciones no p
era alguna como parte de un prog

La forma en que los servicios de los abogados es prestada al
es también extremadamente simple. Aquellos ciudadanos que
-n asesoramiento legal se presentan ellos mismos a la ofici-
e una “colectiva” de abogados. Puede ser perdonado el cobro
honorarios por consultas legales. Sin embargo, esta prictica es
ificante dada la tipica tarifa nominal que cuesta dicha con-
2. (1) En modo similar, los honorarios de abogado para litigios
os estan fijados por el Estado en sumas queé estan al alcance
mayoria de los ciudadanos''? y el condonar el pago de tales
arios, en casos calificados de necesidad, se deja a la libre dis-
cion de los procuradores locales.('® Si por ayuda legal enten-
A

WPecori, 1 "costo” del processo civile e i non ab
DIRITTO PROCESSUALE 261, 264-65 (1970),

BURRSS Cadigo de Procedimientos Civiles 80-81.

bienti mell’ Unigne Sovietica, 25 REVISTA DI

I Para un amplio, veraz y detallado estudio de los principales aspectos de los programas de

'-‘liistenci: legal en Occidente desde ¢l siglo 19, véase Parte uno, texto anexo notas 50-83 supra.
0 kopecs. Pecori, supra npota 8. en 269. Los
ulados por la ley del 25 de julio del 1962.
Sowiet Legal Profession: Recent

I El maximo costo por asistencia legal es de 3
®Colegios”” de Abogados de la URRSS estin reg
" para una traduccibn ¥ comentario véase Friedman & Zile,
Developmenis in Law and Praciice, [1961] WwWIis. L. REV. 32,
Para una descripcidn de los continuos  esfuerzos del pobierno soviético para controlar los
honorarios percibidos por los abogados, véase V. GSOVSKL & K. GRZYBOWSKI, GO-
_' ERNMENT, LAW AND COURTS IN THE SOVIET UNION AND EASTERN EUROPE
$%9.61 (1959). Actualmente, los clientes pagan los honorarios a una oficina en donde trabaja
€l abogado a un salario fijo. ¥ la oficina paga al abogado después de realizar ciertas deduc-
ifiones para compensar a los aborados que intervienen en CisOs en Que no se deben cobrar
thonorarios, E. L. JOHNSON, AN INTRODUCTION TO THE SOVIET LEGAL SYSTEM

1232-33 (1969).
ENEl articulo 6 de 1a Ley del 25 de julin, 1962, establece que en ciertos casos que son deter-
| de una oficina legal puede excusar 2

" Mminados por ¢l Ministerio de Justicia, el director loca
un cliente de pagar los honorarios. En su mayotia, estos casos son similares a agquéllos en
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d
1 :Sm: n::l Ogrﬁgggl:lma extenso y sistemadtico para brindar a)

es que el rico paga i -
en la Unién Soviética.(14) povi o

Por otra parte podriamos usar el término “asi
i)ea;;ad:s‘félig clt.xalquier fsistema disefiado a asegu::lrstzzzleialegﬁl”
i senﬁdc 1en;te recibe no depende de su posicion ec::om‘,;f]lsi 5
Tt o aSisgéniia elntero sistema legal soviético constituye 5
g egal. Los honorarios de los abogados esg un
ettt ot ajos, de .tal f'01:ma que los servicios legales .
Fabi 13 o ‘;1 all la dlsposmu’fn de todos sobre las miqr:;:-
e 1 n'degal en la- Unién Soviética se considera (;0 s
il lserw ores pu})hcos que ayuda a las cortes e G

n de la ley proletaria para una sociedad proletaria 'l"rll 1

En reali s d

it bl alll‘::;::;ses minimizada la .unportancia del papel del abo-
responsabilidad in dt-; o depera del juez soviético que asuma una
Bt Tocalb s ook ok l;en epte para determinar “la verdad objetiva”
divergencia; B pre erencw: a que decida neutralmente sobre las
a1 ‘pagiel patemof- a]dversarzgfs,t 1) El juez, asume, en cierta forma
skl ds i::s, tr: h-ay misma es concebida como un medio de:
i chlén. De :?m.erdo con un jurista, este pater-
4 S o recht? soviético.('” Mientras estos caracte-
sl fl::mones estrictas de la teoria marxista, sin embargo

esfuerzos por realizar la concepcién marxista de elimi-

nar la desigualdad politi ;
de los trabaljadoreg,pol ica y social en el nuevo orden del Estado

que las costa i ibi
ol ool lc(ld?goprn;:sa!l;s estin prohibidas por el Cédigo de Procedimientos Civil nma
s . e
g m. 162::57 e;:m-s nrcunstgncus es la posicion financiera del clie:w‘.- IPchori
eyt o d‘. poder de‘l juez para nombrarle defensor a un indi emc. requiefe
rd ot irectores de oficina. E. L. JOHNSON, supra nota 12 : 33
aturalmente, el bajo ; s Aoy
: y costo de la consult d i
et - _ 1 y de la asistencia no es un pr de asis®
sy hc s:ntnflo. estos bajos honorarios no son tarifas estalrlleci«:lplsmgmlm:| 1L obre.
onorarios que se le cobran a todo el mundo e

(14)

(15)  Asi, a medida ; ted
que la Unibn Soviética se mueve de un énfasis en la justicia popular hacia

una profesionalizaci i 3

procedimiento civ’i?ér;uedel . 1 o, la justificacion para el cambio, segin una sutoridad €8

a la Corte en Ia' |u1:]'|aq“’u o: ibnga::los tuvieran un papel importante como “und ayuds

las grandes masas de ‘“z"d A ,{'gﬂmd socialista y también brindar asistencia Jegal 2

4, en 199. Hoy, las rtspon; l‘:rla . A. F. Kleiomn, citado en J. Hazard, supr notd

bl v, sl Kol “:e:’::ndr:; dcl":b‘;gado soviético hacia la socicdac'l como TP

emplead ¥, 8 ¢ aquellas del abogad idental como U0

(azpea”::tldcsm‘a‘(hm. E. L. JOHNSON, supra nota 12, en 25;_?5 RBidisotal 007

o i, L ; s

Sl g Eaaa and Political Aspects of Civil Procedure-Reforms and T o eter®
rn Earope, 69 MICH, L. REV. 847.79 (1971) A Xowwds iv ¥55

"El juez desempeii
peiia la parte de un padre o un guardiin; en verdad, todo el sistem?

es paternal’’., H, BERMAN, s&
: . fapra, nota 3, en 2 i icacio ignt*
ficado del Derecho paternal en la Unidn Soviétits.sfé‘.\:‘:: ‘::ﬂ l‘i‘}')u;l: gy .

(16)

(17)

Ec_-:l'
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En qué medida ha sido realizada esta concepcion de la jus-
. es todavia una pregunta abierta. Hay carestia de investiga-
disponible en Occidente de como el sistema trabaja en la
ica. Podemos sefialar, sin embargo, algunos de los peligros in-
ates a los cuales estd expuesto. Un peligro surge del hecho de
los abogados colectivos dependen de sus clientes para los hono-
Rl resultado puede ser que los bufetes colectivos se asien-
en 4reas donde los honorarios son facil y regularmente obteni-
y que los abogados gasten una indebida proporcion de su
0 en negocios que produzcan honorarios. Un segundo peligro,
snte a cualquier sistema de control de precios, nace del hecho
e los honorarios son fijados a bajos niveles por el Estado. Un
ado negro” puede desarrollarse en el cual los clientes paguen
rios irregulares por servicios legales. Todavia otro peligro
» ain los bajos honorarios establecidos por el Estado pueden
, méas alld de la capacidad de pago de los ciudadanos mas
S5; en realidad, es dificil imaginar un nivel de honorarios que
| igualmente apropiado por el jefe de una empresa estatal, el
iador de una fabrica estatal y el labriego. Més atn, cuando al
re pobre le es negada la ayuda por cualquiera de estas razo-
su situacién es seria ya que 1o tiene la alternativa de un sis-
extenso de ayuda legal al cual recurrir.
Asi el enfoque soviético de ayuda legal tiene tanto un lado
0, como otro negativo. La vigi6n de una sociedad sin clases

a engendrado un sistema legal dedicado a proveer justicia a las
s, pero esta misma vision es un obstaculo a cualquier tentati-
tematica de procurar justicia en términos especiales al seg-

to més empobrecido de la sociedad.

[—Ayuda Legal como un Derecho Juridico

Las naciones occidentales, en contraposicién a los paises S0-
tas, han continuado protegiendo muchos antiguos derechos
ticos o individuales, mientras simultdneamente satisfacen la
da de justicia social mediante la proteccién de nuevos “de-
< sociales” de los ciudadanos hacia la igualdad econémica y
_.18) El nacimiento de estos derechos sociales ha engendrado
es ¢s discutida en la parte primera,

1a distincién ecatre derechos politicos ¥ derechos social

nota 84, supra y ancxo al texto.
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numerosos programas estatales disefiados para protegerlo

a estos nuevos programas, las naciones Occidentales ti i

dos mét({dos basicos y alternativos de proteger un derZ:}i3

den seguir el enfoque esencialmente juridico del siglo pasa:j)[-} Py
Com.

bindndolo, donde fuera necesario s o
;'\_lt.ernativamente, pueden establ;c(;(:-n p:g;r;);s::weas t:i;;on CStaty), pterferencia estatal. También es obligatorio, sin embargo, cuando
vicios sociales, parangonando a los modernos orgaru'smes de ser. nuevo derecho social estd intimamente ligado con un antiguo
nestar social. En esta seccién serd examinada la prim 05 de bjg. ho politico que estd protegido de la manera tradicional. Tal
tiva de proteger el derecho de ayuda legal mediantf 1 R a_ltem& caso del moderno derecho de ayuda legal, el que tradicional-
de la vieja tentativa judicial con la accién estataa; C()m-b A ste ha estado ligado al derecho politico de igualdad de acceso
segunda alternativa sera discutida en la seccién siguieg(t)sltwa; la  Cortes. Debido a tal vinculacién, el siglo XIX garantizé pro-
. 6n legal al derecho de ayuda; sin embargo, el derecho perma-
oci6 en buena parte como caridad, dado que la desconfianza en
ccién positiva del Estado y la preocupacién de una igualdad
mente formal condujeron a confiar en los servicios caritativos
los Colegios de Abogados. Como esa desconfianza se hundié
el confronto de la preocupacién por una efectiva igualdad, fue
ural intentar la combinacién de tal accion con la tentativa tra-
nal de proteger los derechos politicos.

Debigq

n ahol'a

s; sino que también la han extendido para proteger muchos
derechos sociales nuevos. El marco de semejante extensién
igatorio cuando la proteccién de un moderno derecho social,
como el derecho de huelga, requiera la tradicional garantia contra

A. Implicaciones del enfoque

: El t.enfoque tradicional de la proteccién de los derecho h
sido esencialmente legalista e individual: abarca la prmnulge:i:'"al
de las J:Eormas legales que definen las obligaciones del Estado 101;
otorgamiento de los remedios judiciales y cuasi-judiciales en c;:;;
de que estas obligaciones estatales no sean cumplidas. El fin de 8
esta tenta_tiva es otorgar a cada individuo sus propios derechos
responsal.)ﬂi.dades; los medios para ello son el proveer patrones Iesj
g-ale? ObJet}vos Yy asegurar su aplicacién imparcial.('®9 De estos
S 4 fines brota el poder y la gloria de esta tentativa tanto
iirt(jdmglo' pasad? como en el actual. Nuestra concepcién de li-
o dereif:s t)?d:e:l;or?:;)?fi?iiz por ]la idea de una asignacién justa - Estas caracteristicas a la vez dan al programa su estructura
cién de igualdad, por la id es:la o5 individuos; nuestra concep- jasica. E} é:}fasm en la gnlformidad e imparcialidad misma tiene
que sean aplica d:)s o Yot eaLae umfﬁm}iir patrones }anarc,'lales 1m;).11cacmnes especificas. Primero, el programa requiere cri-
Viion Sovidticn oo la o : 2 I?flfne'crflcmn de. egtas ideas en 1a o uniforme de elegibilidad y procura un nivel uniforme de asis-
esta fuerza. Esa fuerza i‘; o "31 egalidad SOClallste'i” demuestra encia a todos los calificados. Los problemas afrontados por e% pro-
ve, sino también de t 2 anan ?‘_'Od“ct'o del siglo diecinue- tama son manejados en forma congruente con estas aspiraciones.

; e toda nuestra tradicién legal. r ejemplo, una carestia de fondos es resuelta haciendo més difi-
de llenar los requisitos de elegibilidad o reduciendo el nivel de
a otorgado, con preferencia a permitir una falta de uniformidad
 la prestacién de la ayuda. Segundo, el programa estd adminis-
ivamente estructurado para asegurar que estos criterios perma-
can uniformes y sean uniformemente aplicados. Asi, el programa
a de establecer criterios desde una fuente nacional centralizada
aplicar los criterios en un procedimiento cuasi-judicial que no sea
criminatorio. Tercero, y como consecuencia de ello, la eficiencia
programa en distribuir recursos, para elevar al méaximo los ser-

Antes de investigar las instancias especificas de estos esfuer-
debemos examinar las implicaciones generales del enfoque tra-
nal para un programa de ayuda legal. Este enfoque hace
asis en las normas uniformes imparcialmente aplicadas en el o-
samiento de derechos y responsabilidades a los individuos.

= I'.,a,\s nam(-n?es no-comunistas no solo se han basado en esta
ncepcion tradicional a proteger numerosos antiguos derechos po-

(19) Véase H. BE )
b g cstL:I:}?- fipra nota 3, en 46-65, 74-77. Para ulteriores evidencias de la imPO”
e L Iquev uno puede notar el esfuerzo norteamericano de reformar el siste®
o 1: S ur'd:ﬂa ‘.er: los terrenos juridicos. Un critico ha sugerido que a los beneficiario®
rip:umv.; i“h:c’dc 5:;—!:1 1:{5 sltaddado un "titulo'’ de sus beneficios; este titulo es recibif

EUros $ oteccion judicial que se les da a los derect ; tase Reich:
the New P 0s derechos de propiedad. Véase
toperty 73 YALE L. J. (1964). En esencia este enfoque es un esfuerzo

dar al moderno derecl i
10 social la clase de protecci ici iiejos
S Cl - 16)5
iy p ibn tradicionalmente otorgada a los Vi
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vicios prestados, estd limitada en forma inherente. Los fond

sastados para asegurar uniformidad administrativa que .
haber sido, de otra forma, gastada en la provisién de servi
ayuda legal. Mis aun, confiando en patrones legales uniform,
programa se evita de tomar decisiones sobre una base fle il

LN xible
casuistica, aunque de esta forma el programa fuere mss eﬁcienty
e,

: La estructura del programa estd también afectada p,
él.’lf'aSIS en el enfoque tradicional sobre los derechos y las res o
bllldf.ides de los individuos. Primero, las patrones del progrf:onsa-
la. asistencia que procura estdn disefiados para permitir a log Ta y
viduos la proteccién de sus derechos legales. La ayuda legal es r'ldl-
como un tipo de arsenal en que los pobres son pertrechados- a::z:
del litigio con las armas naturalmente poseidas por los ri
Se.gundo, el programa confia al pobre, en forma més o menos ::Dns i
plia, la responsabilidad individual para reconocer sus problemas.
para traerlos a conocimiento del programa, y decidiendo en ué
forma se debe proceder una vez que la ayuda legal ha sido otorga?ia
tI‘el:c?ro, mediante el énfasis en los derechos y responsabilidadez;
n.ldlwduales, el programa tnicamente ataca problemas que tras-
c?enden las capacidades o intereses individuales
cia. El programa puede promover los intereses de un grupo social
0 de una clase sélo en la medida en que estos intereses sean con-
gruentes con los intereses individuales de sus miembros. M4s atn,
confiando responsabilidad a los individuos, el programa puede so-
brepasar los intereses individuales tnicamente en la medida en que
esta responsabilidad sea inteligentemente asumida.

Podrig
Cios gq

s6lo por coinciden-

B. Puesta en practica del enfoque

Encontramos estas caracteristicas del enfoque tradicional en
los programas de asistencia legal de muchas naciones modernas:
Para nuestros propdésitos, sers mejor comentar Gnicamente dos d€
tales programas —el inglés y el alemdn— en vez de pasar revistd
a varios de ellos. Estos dos programas son tipicos de aquéllos d€
muchas otras naciones: el programa inglés tiene fuertes analogid®
con los de ESOOCla, Canada y algunos experimentos nortearﬂeri.
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0s,??) mientras que el programa alemédn es similar al de Austria
as partes de la peninsula escandinava.(?!

I.—Origenes:

Los programas de asistencia legal, tanto en Alemania como
aterra, revelan un compromiso temprano de proteger la asis-
legal como un derecho individual de acceso a las Cortes. El
a moderno alemédn se desarrollé directamente a partir del
ma del siglo XIX, en el que la ayuda legal era concebida parcial-
e como un derecho politico y parcialmente como un asunto
idad. Muchos de los aspectos formales y caritativos han sido
stituidos y lo que permanece es un moderno programa fuerte-
te encauzado hacia un enfoque esencialmente juridico. Este
mpromiso se evidencia en el hecho de que la asistencia legal
t4 garantizada, junto con otros elementos de imparcialidad pro-
, por el Codigo Alemédn de Procedimientos Civiles y la admi-
aci6n se confia a las Cortes.??

D) La asistencia legal en Escocia es obtenible casi en igual forma que en Inglaterra. En Canadi,
" Ontario y Alberta han adoptado programas similares que pueden eventualmente ser exten-
. didos s otras provincias que todavia dan ayuda sobre las bases de la concepcién del siglo
- 19. Las principales diferencias catre el plan de Ontario y el sistema inglés es que los abogados
* canadienses son pagados Gnicamente en un 75% de sus honorarios legales normales en casos
. de asistencia legal, en contraposicion al 90% que reciben en Inglaterra y que el sistema de
honorarios del Canadi hace innecesaria la asistencia en muchos casos. Una pequefia descrip-
cion del programa es dada en G. Watson, Civil Procedure in Camada (unpublished memoran-
dum contributed to the Imternational Encyclopedia of Comparative Law). Véase también
Martin, Legal Aid in Omtario, 10 CAN. B. J. 473 (1967); Parker, Legal Aid-Canadian Style,
14 WAYNE L. REV. 471 (1968). En los Estados Unidos, la Oficina de Oportunidades
" Econdmicas ha financiado pequeiios experimentos sobre bases similares, aunque la insuficiencia
. de fondos y la naturaleza experimental del programa han resultado en bajo rendimiento de
servicios legales v en una estructura administrativa simplificada. Véase Schlossberg &
Weinberg, The Role of Judicare in the American Legal System, 54 A.B.A.J. 1000 (1968).
para una critica en relacién con los experimentos, véase Voorhees, The OEQ Legal Services
Programam: Skould the Bar Support It?, 53 A.B.A.J, 23, 26-27 (1967).

El programa austriaco es muy similar al alemdn y tiene casi idénticas normas de elegibilidad.
Véase ZIVILPROZESSORDNUNG 1895 (AUSTRIA) §§ 63-73. Tal vez el programa de
asistencia legal mis desarrollado en la peninsula escandinava sea el de Suecia. Las normas
de clegibilidad del sistema sueco son similares, aunque no idénticos, a las alemanas. La
ayuda legal es otorgada a una parte si es incapaz de litigar por su propia cuenta y si no
es “obviamente de menor importancia'’ para la parte el que su caso sea conocido por los
tribunales. Como ¢l sistema alemdn, esta determinaci6n es hecha por la corte competente para
conocer el caso. El Consejero es citado por la Corte y permitido de cobrar los gastos “'nece-
sarios” y ‘‘razonables” honorarios de parte del Estado, Véase R. GINSBURG & A. BRU-
' ZELIUS, CIVIL PROCEDURE IN SWEDEN 74.76 (1965); Ginsburg & Bruzelivs, Pro-
" fessional Legal Asistance in Sweden, 11 INT'I & COMP. L. Q. 997 (1962).

B0 Vease ZPO §§ 114-27 (C. H. BECK 1938).
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-

jante pl‘:rcfég:si;lg;l progama inglés refleja un comprom;j

programa inglés dif:ra diferente. Algunos caracteres b é‘SP Se
grama dentro del e tfel alemén: en vez de integra Sicog
a las Cortes I?;s pinzmglesg:lilnto iiavil y de confiar su admi;i:& Pro.
2 ecretaron un ta acigp
separad 2 : estatuto co n
Ciel:dad (1).93; ;hc&zlaa conflal? la administracién del progr;n!:etamenm
dores.(23) Este %t:tustgm:z)’ lgaaSOdadén nacional de ;r:)a So.
HOL s e . > ] em rngSmns.d 2
privil 1 . F iderado mé Curg
del Esgcliz 1]::3(}1111;1!.?:’ qugomglo ﬁ extension de la seg’urisd:?imsz l:g’
k - T rene licitand cig

lo llamé el pl'lVﬂe . s S0l1C1 o0 su pronta :
£10 dEI adopm, {
britdnicas”. 2 pequefio hombre ante las cortes de justi(:i::

_de retener su enfoque de asistencia }eg?
tradicional, y de integrar esta en '

9.—Patrones ¥y beneficios:

En concordancia, tanto los programas aleman como inglés
1 el tipo de criterio y procuran el tipo de asistencia que seme-

enfoque a la asistencia legal implica. Los dos programas
, buscado uniformidad e imparcialidad, la primera meta basica

smejante enfoque, procurando patrones cuasi-legales para re-
. 1a elegibilidad gobernativa. En el programa inglés, la elegi-
financiera estd determinada por un conjunto de normas
. elaboradas, administradas por el Ministerio de Seguridad
@1 Por lo general, las entradas y las rentas del solicitante
medidas en relacién con cifras topes, maximas O minimas,
yués de realizar ciertas deducciones especificas por gastos bé-
de vida. Si los ingresos y las rentas del solicitante estdn por
jo del minimo, no paga nada por la asistencia legal; si estan
encima del médximo, por el contrario, no tiene derecho 2 nin-
ja ayuda. Si su posicién econémica lo situa entre estos limites
ximos y minimos, el solicitante esta legitimado para la asistencia
al, pero se le obliga a contribuir con los gastos del juicio; dicha
tribucion se establece de acuerdo con el monto de su ingreso
¢ de sus rentas, una vez hechas las deducciones.?® Las normas

o asociaci?;;m la a:iadnumstfacclén del programa estd confiada
] prl;:a » precisamente debido al temor de .
e individualig lzjl;naz‘l.:t;]c;nduzca a interferir los t:leret:hcrgu;:ol.(i!l
. inalmente, como se dij A
jo en la parte pri
pri-

mera, apoyarse en la Sociedad i
iy 2 Legal también caracterizé i
o que precedi6 a las reformas inglesas de 19419?3:?*1 Sf;: R:;

nuev i
mtenotopcliigr?z;i inglés, f:qmo el alemdn, puede ser visto como un
purificar el viejo programa de sus caracteristicas carita-

(23) Legal Aid :
and Advice A
los ingleses, como los al?ml:.:gw:. 12 & 13 Geo. 6, ¢. 51. En casos criminales, sin emba
Glisd uskice “Adl ol 1962 . han escogido un programa administrado por i:'ﬁ hmrt S iﬁ;
, €. BO establece, en términos generales, que la :yﬁda l(c | stk
Sy gal S

otorgada  por  def e
efensores criminales, n
, nombrados
competente para con por el Juez o el :
oce . F el Sccretari P
solicitante cuyos liosrg:l; ":*: Véase id. 73-74. La asistencia puede t: "ntd: l!J Curt:
sean tales que requs 4 = 3 orgada a ul
por homicidio o si que requicra de la asistencia financi RS
Apelaciones o de 1 ﬂc“mdm i accidnsnda i)l DivisiGt) Cominal de | enjuiciado
a’ Cort i £ .nminga a G ¢
En otros casos, puede ;:c:“ﬂzl de Apelaciones a la Cimara de los Lon-:se I!; {-_‘;“‘“‘:
tetca-a la Corte . wgada cuando el solicitante llene el ot
aconsejable hacerlo en aras de la justicia™ examen financiero v 3p3°
Tnray 37) Legal Aid and Advice Act of 1949, 12 & 13 Geo. 6, €. 51, § 4 (6). La minuciosa elabo-
citn de estas normas ha sido una fuente de critica de los partidarios del programa estilo
nogteamericano de Oficinas Legales en los bartios, Véase Brooke, Report of 1he Advisory

Committee on Legal Advice and Assistance, 33 MOD. L. REV. 432, 436 (1970).

aplicadas por las Corte i 75 _ .
ortes aunque puede requerir la syuda de la coi;is;c-l:m: m;r‘mll"h;:':
ae enc ¥

Suplementarios para
et e |:. mqi\::i:arl:n recursos del solicitante, y debe hacerlo en caso de que el
syt e - ai m;t ?T‘;l Como en el programa de ayuda cvil, el sn}:c"t;rI”‘ ©
-+ o o de su caso si estd en ¢ i : '
AL o capacidad de hac 76. H
Bl 4% e au;o[:zado_p.am" escoger cualquier litigante aunm:;::’l“- II‘](L slﬂ El
e ekt B dep 2 s]'lf.‘[ftbll‘ una remuneracidn respetable’” por su ;rab;p' |l{ 83
2 0. - B
brid Rt Sy B l(::e:!ad Legal bajo este programa es el aprobar los honorarios
honorarios son los tGni A g Pergims
ot : as Magistraturas, que tales
ez A (ﬂa’gad;ir;icl fondo de asistencia legal utilizado 1::; ﬁ:iﬁfljf:"ud:
B o 5 una completa descripci s
casos criminales, 2 gt | 4
€ase E. MOERAN, PRACTICAL LEGAL AID ZP;:g;:u( ‘;:3 TN:M[J
= 1969) .

(24) 459 PARL. DEB., H. C. (5th ser.) 1221 (1948).
(25)

ciom de los ingresos disponibles estan contenidas en Legal
STAT. INSTR. 1900, No. 1471, scheds, 1 & 2.
uesto de contribuciones,  véase Legal

Cuando un solicitante

Las normas usadas en la detcrmina
Aid (Assessment of Resources) Regulations,
Para la disposiciones gobernativas que regulan el imp
Aid and Advice Act of 1949, 12 & 13 Geo. 6,.¢.. 55, 31 & &
simplemente busca consejo legal, antes que asistencia para litigar, la misma téenica €5
usada para Jeterminar Sus [ECUrSOs ¥ se le solicita una contribucidn si sus ingresos caen
dentro de ciertos limites- Las nommas son considerablemente mis simples, sin embargo, dado
que funcionario de la oficina a la que € dirige el solicitante de asistencia legal debe deter-
§ 7. Ademis a este programa reglamentario, la Sociedad Legal
funciona un programa por su propia cuenta en que ¢l solicitante, sin tomar e€n cuenta su
ingreso financiero, puede recibir hasta una hora y media de consejo legal al costo de £ 1

por cada media hora. E. MOERAM, supra nota 23, en 18:10. Bajo ambos programas, los
diante la prestacion de conscjo legal, 2 cambio de tarifas

minar sus iNgresos. Id.

B. ABEL-SMITH & R. ST
; . STEVENS, LAWYERS A :
SOCIETY OF CONSERVATIVE LAWYERS, ROU(I:EI) nggéosnttm’zw (1967), Ve

solicitantes son compensados

(26) Véase parte primera, nota 69 supra.
bastante bajas. Id. en 14,

.
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alemanas aspiran a similares resultados, pero a través d
lr:e;;os e;aborados. En vez de complicadas normas de els,-;i};;n.ledi
aplicado por las Cortes sohwe e e STl aUe o de
8 ( re la base de caso por s :
z?t; t;:;u;}de recibir 'ayufda Gnicamente si no puegl::) asclf;(; ll::sl :3‘:1&
- 810, sin perjudicar su subsistencia y la de su familj (t:)s
a 1arment‘e, ambos programas establecen normas uniformea' J
(;:'an.ce nacional para determinar si un solicitante tiene rg
::n lflegtgz para htl,:g‘ar. La norma inglesa establece que ¢] solici
defe::dei : 1;1;:1:;2; eqt(lgntiene suficientes motivos para emprendl;:
roces :
ser!e rehusada si se consifi)era qotfz’nj; ‘xstl: :1&};1;';11& et
reciba en las p'articulares circunstancias de su caso”.(-’f‘”pl*&;:?a Sl
lg:tg:::il e;:ddltf:;;ilda porldisposiciones suplementarias dictad;lsoﬁi
¥ por la praxis de los funcionari i
de Ayuda Legal que estudian las so]icitudes.‘z?n}'olindzliiai?:n fés
;asc:s.di los solicitantes deben tener “una razonable perspec,ti::
e éxito”, ¥y no deben parecer “caprichosos”.*2) Esta norm
su vez definida por las decisiones de las cortes alemanas “5? b

nido

S de
Z0neg

Ademds, las normas de elegibili 1
; mas, gibilidad, lo mismo que la cla
ﬁ; iz.:zsiengla Iprot_:u:l‘.?da, hacen énfasis en los derechosqy res::mcns:ej
$ de los individuos. La meta bisica de
) ambos programas
es c?locar al pobre en la misma posicién de aquellos que poseen

mterp;‘etad.o.la norma general de “razonabilidad” en o] sentido de
que el solicitante debe recibir ayuda si un abogado privado lo

(29) ZPO § 114 {1} (1958

) ("ohne Beeintricht; g
Unterhalts'’) . € Decintrichtigung des fiir sie und ihre Familie notwendigen

(30)  Legal Aid and Advice Act of 1949, 12 & 13 Geo. 6 €. 51, § 1(6)
(31) Para una descripcitn de este
POr supuesto, ser escéptico
pueden lograr en la prictica,

::roccsod véanse notas 46-49 infra ¥y ¢l texto adjunto. Uno puede
P : # . Uno pu
2 de la uniformidad que las normas inglesas y alemanas

(32) ZPO § 114(1) (1958), Este fue
en que el solicitante muestry
{1931] RGBI. 1 337,

adoptado en 1931 Ppara reemplazar los requisitos mis liberales
que su caso tenia posibilidades de éxito, Law of June 10, 1931

(33) Como se¢ hizo n .
b I.Im'formg:“:;:;n :l:r Primera parte de este articulo, sin embargo, este énfasis en 125
P Syeagrapdioy don::ld:, a los ;asosd llevados ante e] Amtsgerichte, o cortes 9¢
§ - concesion de  servicios legales 1 b i de!
Juez. Véase parte primera, nota 147 suprs y texto adjunto. & Bratis a  discrecion
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ﬂidad,

sejase en un caso particular a un cliente privado, que cuenta
n posibilidades econ6micas moderadas de plantear el litigio.

En Alemania, un caso es definido como “caprichoso” cuando
parte en la misma situacién del solicitante, pero que sin em-
0 no solicite ayuda legal, rehuse tomar accién legal en vista de
posibilidades de recuperacién.**) Ambas normas conciben al
e como colocado en la misma posicién de un posible litigante
clase media, excepto por las barreras financieras de un litigio;
bas definiciones sujetan la concesién de la asistencia a circuns-
ias similares en las que un litigante de clase media trataria

e proteger judicialmente sus propios derechos.

En forma similar, la clase de ayuda que ambos programas
rgan estd disefiada para colocar a la persona asistida en la
a posiciéon “vis a vis” que su abogado tendria con un cliente
nal. En Inglaterra, la Sociedad Legal confecciona listas de
ados y consultores privados dispuestos a realizar trabajo de
encia legal.®® La gran mayoria de los abogados ingleses han
ido sus servicios.*” Cuando a un pobre se le otorga la asis-
cia legal, recibe un certificado que lo autoriza para escoger
emente cualquier abogado incluido en las listas. En Alemania,
jueces nombran un abogado para asistir a una persona entre
odos los procuradores autorizados para litigar ante la corte.’® En
Ppréctica, las personas que reciben asistencia legal estdn normal-
te autorizadas para escoger el abogado de su predileccién.?
nto en el programa inglés como en el alemén, se espera que el

34) Véase E. SACHS, LEGAL AID 82 (1951); Pollock, Legal Aid as a Social Service-The
Cobden Trust Report, 67 LAW SOC'Y GAZ. 399, 400 (1970). No existe fuente escrita
autorizando esta interpretacion; fue simplemente desarrollada por la Sociedad Legal en el

curso de su experiencia.

35) “'Die Rechtsverfolgung ist auch dann als mutwillig anzusehen, wenn mit Ricksicht auf die

fiir die Beitreibung des Anspruchs bestehenden Aussichten eine nicht das Armenrecht

beanspruchende Partei von einer Prozessfithrung absehen oder nur cinen Teil des Anspruchs

geltend machen wiirde™. ZPO § 114(1) (1958).

'-i' ) THE LAW SOCIETY, LEGAL AID HANDBOOK 227-29 (3rd ed. 1966) (Legal Aid and

Advice Schemes §§ 20-26).

(E E. MOERAN, supra nota 23, en 5; Utton, The British Legal Aid System, 76 YALE L. J,
5 371 (1966).

Stohr, The German System of Legal Aid: An Alternate Approach, 54 CALIF. L. REV. 801,

807 (1966).

39) Esto es verdadero debido 2 que la mayoria de los solicitantes son asignados al abogado que

los ha asistido en la solicitud de la ayuda. Id. en B06-807.

L
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regulada por las Normas profesionales ordinarias
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€s permitido cobr.
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anteriormente, la eligibilidad econémica del solicitante es
srminada en forma independiente por el Ministerio de Segu-
Social.¥¥) La “razonabilidad” de la demanda de servicios
citante es determinada, en primer lugar, por los Comités
de Certificacion (“Local Certifying Committees”). Estos
6s consisten de tres a cinco miembros nombrados por la Ofi-
local para trabajar en las solicitudes de ayuda. Los miembros
_escogidos entre una gran cantidad de consultores y abogados
0os que voluntariamente se han ofrecido para tal trabajo.
és de cada reunién, el Comité de Certificacién es disuelto y
pmbra uno nuevo para la siguiente reunién.¥ El Comité Local
; ificacién estudia las solicitudes en una reunién informal,
ytando o rechazéndolas de acuerdo con el conocimiento de la
y v con cualesquiera instrucciones recibidas de parte del Secre-
p de la Oficina Local concernientes a las normas del programa
istencia legal.(#*)

- Para asegurar uniformidad en las decisiones de los Comités

es de Certificacién, un solicitante al que se la haya denegado.
en base a razones diversas de su elegibilidad financieras esté
mado para apelar ante el Comité de Area. Los Comités de
son nombrados sobre bases ad hoc dentro de un conjunto
bogados voluntarios. Una vez nombrados, los Comités de Area
izan una audiencia informal en la cual, a diferencia de la reu-
| del Comité local, el solicitante o su abogado estdn autorizados
omparecer.“©) El Secretario de la Oficina de Area tiene una
neion andloga de instruir miembros del Comité sobre los patrones
ablecidos por la Sociedad Legal. No hay apelacién ulterior a la

8). Visse nota 27, supra.
W) T2 lista de la aue son sicados los micmbros escogidos del comité es hecha por el Comité

Lacal, ¥ los Comités de Certificacion son definidos como subcomités ad hoc a través de los

i
La organizacion y funciones de los Comités

cuales sus poderes y deberes son ejercitados.
Locales estin prescritos por THE LAW SOCIETY, sapra nota 36, en 223-26 (Legal Aid
and Advice Schemes §§ 8-18). Cerca de un quinto de los profesionales voluntariamente

han cervido en los Comités locales y de Area, Pollock, supra nota 34, en 400,

Véase THE LAW SOCIETY, supra nota 36, en 225 (Legal Aid and Advice Schemes § 14).
El formidable conjunto de instrucciones de la Sociedad Legal ha sido publicado para la
guia de comités y consultores y estd recogida en Digest of Notes and a Digest of Statemens

in THE LAW SOCIETY, supra nota 36, en 271, 293,

The Legal Aid (General) Regulations, STAT. INSTR. 1971, Ne. 62, § 1004). El solicitante
debe también suministrar ulteriores datos para sostener su reclamo. Id, El adversario del
solicitante no asiste ai a las reuniones del Comité local ni de drea.
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i g i farable en tal sentido ha sido innegablemente
» n realidad, la completa estructura semeja una serie
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cortes —aunque admitiendo que con jueces legos— un proce-

dimiento informal i
; y ninguna “Corte 2
laciones sobre Ias’decisiones del 4rea Suptema’” que conozca ape-
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223 (Legal Aid ; osas); THE LAW SOCIET s nota 36
ad hoc Licnclela;:dﬁd“u Schemes § 6(8). El Comité de Area, a t::f:c:s J;PM o ':'IT
] er . s 5115 beomites
el hoe. Bonior ot St:cral de nombrar Comités Locales y supervisar su t‘r‘zh::ow.:d;::.um‘
el 11 S .[:e nﬁrama ¥ unmbfandu a los Comités locales ¥ supen{.'gljlannfn s
de asistencia, Id. § 6 ]n Md:mr's quejas contra los abogados encargados d. los caso$
i , otorgar :Dn o especificamente aprobar que otras partes intervengan
The Legal Aid (General) peiy adicional y procurar ciertos repottes de los expertos.
. ] Regu 1u.omp.°dsm1'. INSTR. 1971, No, 62, §§ 15(3), 15(5):
local cuando ; 225 IFUSEE de descargar o revocar certificados de asistencid
g r'mp“’ elemplo, han sido innecesarios, o fueron fmndulcntam: g L:t s 2, 0

persona ayudada no ha pagado su contribucin Id. § 12 R e

(18) Estas reuniones no
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. etz ecidas en forma reglamentaria, pero se celebran en formad
(49) Un i
a;,::u:;ﬁ‘iimm :u;ml debe celebrarse de todos los abogados en un Are irven €0
(s a4 gque siIven

Cude Yo dubihe rs::'ie;::u;m;:«al. THE LAW SOCIETY, supra nota 36, en 23627 (Le&?!
con sus bros, pudiendo los 3 Afk‘“ﬁ. una Area puede realizar una reunién separdd?
I de la lista local celebrar también las suyas propis®:

— 254 —

> el Comlté
o la apl'o.a
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miembr ité L e
os de los comités ad hoc; usualmente incluye Gnicam :
nte

Ee faml]_lal" a se ‘
Ca

El sistema aleman busca uniformidad més directamente,
nfiando la administracién a los tribunales comunes. Una persona
e busca asistencia debe solicitarla ante un tribunal con jurisdic-
sobre su caso; la corte entonces sefiala una audiencia. A menos
se crea que las comparecencias no tengan ningGn propésito
al solicitante le estd permitido asistir a la audiencia para dis-
la plausibilidad de su caso, asi como su elegibilidad financiera,
oponente es invitado a comparecer y a oponerse a la solici-
(500 La corte estd legitimada para exigir la presentacién de
mentos y testigos no partes en la audiencia, aunque raramente
ce.5!) Como fue observado en la primera parte de este
, muchos de estos aspectos que hacen la audiencia aseme-
al juicio mismo, son reliquias del formalismo del siglo XIX que
 erecientemente criticadas e informalmente abandonadas.*?) Sin
70, el abandono del formalismo no socava la naturaleza cuasi-
cial de los procedimientos. A medida que el juez deja de juzgar
8 hechos alegados por un solicitante y aplica las normas del pro-
ima al caso bajo su estudio sin ver mds alld de las peticiones del
tante la audiencia deja de semejar a un juicio Unicamente
aparecer el examen de un non habiente.*> El solicitante
e apelar la decisién del juez ante una corte superior, tal y
si fuese una decisién ordinaria, y puede atacar la decisién
corte Constitucional o atin ante la Corte Europea de los Dere-
Humanos cuando sus recursos ordinarios hayan sido ago-
g, (54)

Por razones aparentes, estos dos sistemas administrativos
en un gran énfasis en los derechos individuales y en las respon-
ilidades de los solicitantes de asistencia legal. Seria muy dificil

30) zro § 118a (1958). Aunque la audiencia sea o no convocada, el solicitante tienc el derecho
de ser oido, ya sea oralmente o en forma escrita. Véase la primera parte, nota 150 supra.

51) Véase Stohr, supra nota 38, en BO2-03.

Véase parte primera, notas 155-159 y texto anexo.

Un investigador norteamericano obtuvo la impresion, después de entrevistar a dos jueces
alemanes en Heidelberg, que la sudiencia preliminar normalmente semeja la audiencia de
"un general demurrer under California law’’. Stohr, sxpra nota 38, en 803,

El solicitante rechazado puede apelar a la siguicnte corte superior: después de plantear dicho
recurso, ningin otro le es permitido interponer en el curso normal, ZPO § 3568 (1938); A,
BLOMEYER, ZIVILPROZESSRECHT; ERKENNTNISVERFAHREN 3587 (1963). Ejemplos de

control sobre los procedimientos alemanes de asistencia legal por la Corte Coostitucional y
bajo la Convencién europea de los Derechos Humanos son dados en la primera parte, texto

ancxo, notas 252 & 254 supra.
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solicitar asistencia sin los servicios de un abogado ;
carga de presentar los hechos Jjuridicamente relevanytezsumlr
solicitud, llamando la atencién hacia las normas unifo ot
progra.ma que la autorizan a uno a la asistencia v plzamlz?es :
apelacién en una aplicacién errénea de estas norr,nas o
temente, la gran mayoria de los solicitantes, en ambc;s
depende de la ayuda del abogado para asegurarse la as; ;
lega.l.f *?) Sin embargo, a pesar de esta ayuda —en algunas fStenma
debido a ella— 1la responsabilidad individual del solicitar?;emas'
muy pesada. En primera instancia, debe reconocer que tie r:
problema legal. Esta labor puede nunca haber sido ficil e
hombre pobre cuya formacién cultural podria alienarlo de las izra 2
de. la ley, pero es mucho mas dificil para él en el moderno E l::as
asmtel?cml donde su vida ests estrechamente afectada pmvS 1
comphcad? madeja de legislacién. El programa aleméan casi n: I;Et
procura ninguna ayuda en su drea. La asistencia proveida por e?
I.Jrogra'n:_la inglés es marginal: recientemente, la Sociedad Legal h
intensificado sus esfuerzos para anunciar el programa de asistenci:
lt_agal y ha nombrado miembros coordinados para establecer rela-
¢iones con una gran variedad de instituciones de seguridad social.(5¢)

Una vez que el pobre reconoce que tiene un problema legal
d_ebe escoger a un abogado que lo asesore para solicitar asisten-,
cia y ]je_var Su caso, si la asistencia fuese otorgada. La carga
de seleccionar al abogado, que el litigante de clase media considera
cosa normal, puede ser muy pesado para el pobre que puede saber

Consecyep,
Programgg
3

(55) E. MOERAN, supra nota 23. en 76; Stohr, supra nota 292, en B06-07

(56) La Sociedad Legal todavia no ha nombra

Cién, parcialmente porque el nuevo servici
£ 25 que todavia no ha sido puest:
servicio social de las agencias para

du. un nimero sustancial de oficinas de co
0 r!:e concedido para ser adjuntado al esq
0 €n wvigor. La meta del servicio es el estimular

_ . . poner casos en manos de abogadc t v
con una informacion de antecedentes Ademiis P

}_Jr::dos sobre las bases rotativas de medio tiempo
justifican su encargo a un procuradaor,
Ayuda Local y de Area, :
establecidos,

proveerlos
los consejeros legales tienen que ser nom:
para dar consejo oral en asuntos que n?
Estos consejeros operarin a través de las Oficinas d€
aungue en algunas dreas,
stal Estos centros darin consejo,
Sociedad Legal h

“centro permanentes de consejeros serdf
i pero no se hardn cargo de ningon litigio. 12
Vi ‘-1 lﬂlﬂatl\'ﬂml:{llc sugerido que algunos de los centros que se hagan caiE?
e ‘:;’-i:, tIn .s:i'r establecidos en dreas ed mucha necesidad. Para una descripcion del
. ordinado de  asesoria, véase Lepal Advice and A NEW 33
nas a d  Assistance, 119 NEW L. ].
!(;.:.'J(?i]l. f;i(:ft: OF THE ADVISORY COMMITTEE ON THE BETTER PROVISION OF
d‘e ‘A“:m“',l p{r_".lpf\N[r) J‘\SSi{bTANCE. app. A (Cmnd. 4249, 1970). El Reporte del Comité
sesoria Opuso la- gradual expansion de los servicios de dinaciér que Y
establecimiento inmediato. REPORT OF TH oy SRUERT, s 0
. . RE E ADVISORY COMMITT § THE BETTER
PR()VIISION OF LEGAL ADVICE AND ASSISTANCE, supra, en 0 e
combatida como poco realista, ¢ injusta para el pobre que
supra nota 27, en 434.

de litigios,

9. Esta proposicion ba 5i4”

necesita tal servicio ahora. Brook®
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in menos de los abogados de lo que sabe de las leyes.*”) En Ale-
mia, esta carga en cierta forma estd aligerada por el nombra-
nto de abogados hecho por el juez para solicitantes a quienes
ha otorgado asistencia; sin embargo, el solicitante s6lo puede
peficiarse de este nombramiento si ha solicitado exitosamente
stencia, sin la ayuda de un abogado.’®) En Inglaterra, los
ministradores del programa simplemente proveen al solicitante
una lista de consultores y lo dejan escoger por si mismo.?

~ Habiendo escogido un abogado, el solicitante debe visitarlo
n su oficina privada durante sus horas normales de bufete, espli-
rle los hechos del caso, discutirlos con él, y captar el sentido de
que el abogado le dice. En conformidad con ello, el solicitante
o dominar su temor de dialogar con un profesional desconocido
bre asuntos que le son también poco o nada familiares y sacar

npo para ello de sus propias horas laborales.(5 Més atdn, debe
nicarse con un hombre que tiene una formacién cultural dife-
nte y un muy diverso enfoque conceptual de la vida. Este pro-
sma se agrava por el hecho de que ambos programas se apoyan
los servicios de abogados privados.) Tales abogados estdn

Véase SOCIETY OF LABOUR LAWYERS, JUSTICIE FOR ALL 53 (Fabian res. ser. 273,
1968). En New Haven, Connecticut, el OEO llevd a cabo un experimento de acuerdo con
el sistema inglés, en el que los solicitantes estaban autorizados para escoger un procurando
entre la lista de abogados que habian ofrecido sus servicios. Se estimé que el 559% de los
solicitantes no sabian nada acerca de las personas incluidas en la lista, Schlossberg &
Weinberg, supra nota 20 en 1002-03.

En Inglaterra, los administradores del programa suministran al solicitante con una lista
de abogados y lo dejan escoger por si mismo. Véase THE LAW SOCIETY, supra nota 36,
en 227, 229 (Legal Aid and Advice Schemes §§ 20 & 24). En Alemania, mientras los
abogados son nombrados por el juez para asesorar a los solicitantes a quienes les haya sido
acordada la asistencia legal, los solicitantes no son asistidos en la biisqueda de un abogado

que los ayude a obtener la asistencia legal.

Como fue observado, la enorme mayorfa de los solicitantes alemanes tiene un abogado en
el momento en que realizan la solicitud. Segin un investigador el procedimiento seguido
para asignar un abogado el resto de los solicitantes estd encaminado a realizar las asignaciones
de acuerdo con el orden de los nombres que aparecen en la. lista, desvidindose del orden
s6lo cuando un caso presenta asuntos particularmente delicados. Stohr, supra nota 38, en 807.

Véase THE LAW SOCIETY, supra nota 36, en 227, 229 (Legal Aid And Advice Schemes
§§ 20 & 24).

Existe ¢l consenso, bastante expandido en Inglaterra, de que estos factores alejan la gente
de buscar ayuda legal. Véase SOCIETY OF CONSERVATIVE LAWYERS, sapra nota 23,

en 19; SOCIETY OF LABOUR LAWYERS, supra nota 57, en 22,

El problema de comunicacién, por supuesto, no esti enteramente resuelto, atn cuando up
abogado es empleado por el Estado para encargarse exclusivamente de los problemas de la
gente. Véase Wexler, Practicing Law for Poor People, 79 YALE L. J. 1049, 1052 (1970);
Matthews & Weiss, What Can Be Done: A Neighborbood Lawyers Credo, 47 B. U. L. REV.

P55, 243 (1967).
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generalmente acostumbrados a tratar con gentes de Ia clase

Y no tienen particular experienci Mediy |
! n par beriencia en comprender edia
plejas ramificaciones de las dificultades de los pobizgas —~

privados y abogados que formaron parte de los comités de
sisién, Gnicamente son pagados con un honorario nominal por

blemfl se intensifica una vez que la decisién ha sido tOEste Pro. servicios.(®?) Los costos .administratifros han sido sqﬁciente
relacién con la solicitud. Si lIa ayuda es denegad Madg 0s para provocar una considerable critica en los experimentos
y su abogado deben discutir si ikt ef,;a a, el’ Sohﬁtante americanos en que se ha utilizado el modelo inglés, aunque

recurso les estd Permitjq, o a su naturaleza experimental, estos programas han sido

s elaborados y consecuentemente menos imparciales en su ma-
administrativa.(®® Desgraciadamente, no se dispone de
a cifra sobre los costos administrativos del programa alemédn
o a que su administracién se incluye dentro de la estructura
de los tribunales.

El énfasis en la uniformidad e imparcialidad, sin embargo,
la eficiencia atin en una forma mas fundamental. Un aspecto
de las normas juridicas es que son relativamente inflexi-
atn si estas normas estuviesen disefiadas a procurar una can-
méaxima de servicios legales en la forma més eficiente, no
an dejadas de lado en casos individuales cuando ellas fueron
trarios al interés en la eficiencia. Més atn, implicito en la de-
de confiar la administracién a un sistema cuasi-judicial ma-

Ic)lz:::: hg?erse con el caso mientras se resuelye el recurso ;
posibk;s al:;e la a.y'uda es otorgada, el abogado debe dx@:line;::;fl b
: rfaatwas legales al cliente, sopesar sus méritos, y d l‘;s
> arle

la . " .gente' En resumen, debldO
estructura administrativa seémeja una serie de tribunales, dib(ilgz

zslitll.nuecct}::;a de que el solicitante obtiene la ayuda a través de esta
v ﬂ‘:;;e luego en los tribunales acciona con la ayuda de
e Ogm 08, y dado que también los abogados tratan a] go.
St 0 un clfente normal, el pobre debe asumir las respon-

ilidades de un cliente normal. Estas responsabilidades inch?yen

et et e re los derechos por cuya reparacién se
ona, ma medida en que lo haria un cliente de clase

media.
do por expertos legales, tales como el abogado inglés o el juez
in, estd la consecuencia de que el sistema serd menos sensible
4.—Limitaciones: sus c!emandas de eficiencia précticz't. El punt:o .de refer?ncia
a aplicar normas serd el hecho de si el procedimiento es justo

solicitante, en vez de parar mientes si conviene a los intereses

Debido a las normas de los dos programas, a la clase de e la administracién; el punto de referencia para aplicar las normas

?ai?:a;npiocuu;?fda Y @ que su estructura administrativa hacen én-
viduales. Jos neeridad y en los derechos y responsabilidades indi-
Primero, ami? rogramas sufren de ciertas limitaciones connaturales.
formes i’:::npar:it;lgamgramasf por el hecho de recalcar normas uni-
tribucién efici ente aplicadas, deja de enfatizar sobre la dis-
vici:smlenaf e .de Tecursos para procurar un maximo de ser-
s iz es.t El ejemplo mas claro de esta limitacién es el hecho
fongidad eei.;nmciiu?ii administrativa necesaria para asegurar uni-
mente reduce f:sr fong:sd es costosa, y pagar este costo necesaria-
En Inglaterra, el - o ueden ser gastados en ayuda legal-
B 31,29 costo adnzlmstrativo del programa de ayuda legal
el 2 i339 en el afio 1969-70. Esta cifra es muy alta con-
D ‘q:.lle a suma total otorgada por el gobierno para ayud?d

civiles, en ese afo, fue de £ 8,202, 285, v que los consul-

(62) LEGAL AID AND ADVICE, REPORT OF THE LAW SOCIETY AND COMMENTS AND
3 RECOMMENDATIONS OF THE LORD CHANCELLOR'S ADVISORY COMMITTEE
1969-70, apps. A. & 10 (1971). Los miembros de los comités son pagados por sus gastos
de viiticos y honorarios inales por asistencia, pero en 1969-70 tales gastos aumentaron
a finicamente £ 98, 702. La suma mds alta de los gastos administrativos que los salarios de
los empleados de la Sociedad Legal que maneja el sistema. Este renglén, por si solo, costd
£ 1,518.898 en el mismo afo. Id. en app. 10. Aun los nimeros que hemos dado para el
costo administrativo total no es completo, dado que no incluye los costos extra en que
incurrié el Comité de Beneficios Suplementarios para determinar la clegibilidad financiera
de los solicitantes. Estos costos extra son, sin duda alguna, sustanciales, pero no han sido
contabilizados y por cllo no hay forma de ser conocidos. P. BENENSON, THE FUTURE OF

LEGAL AID 25 (Fabian res. ser. 191, 1957).

Los costos administrativos en estos experimentos son altos, comparados con aquéllos de las
oficinas legales de un vecindario norteamericano. Naturalmente, debido a que esta maquinaria
administrativa es menos elaborada, sus gastos son bajos en relacibn con los costos en Ingla-
terra. En un experimento realizado en Wisconsin con ¢l modelo inglés, el 30% del presu-
puesto fue utilizado en gastos administrativos, pero el director reclamé que sdlo el 109 fue
usado en asuntos puramente administrativos y que el resto lo fue en propdsitos educativos y
de investigacion, Schlossberg & Weinberg, supra nota 20, en 1001,
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serd el determinar si est4n légicamente en concordancia c

més altas, en vez de establecer si son econémicamente o
Para dar un breve ejemplo, tanto los programas ingleses
manes, han afrontado el problema de determinar cudndo
particular, debido a que las pe

eﬁcien
Comyg
la ayny

de éxito hax'l variado. Mientras los dos sistemas resuelven
blema en diferentes formas, ambas soluciones resultan de

lisis de lo que es j
Justo y de lo que ests
del estatuto relevante. (59 . e st

un

intereses de una clase no siempre

los derechos individuales,
los intereses de clase a la

Como una negativa a procurar asistencia,

n.ificada social de los casos tomados a
financiard “casos de prueba” para cambiar las leyes que afectan
a-los pobres, a menos que puede ser justificado por el interés inme-
diato de:l litigante individual. De manera similar, ningin pro-
grama .ﬁz.lamfiaré esfuerzos para reformas legislativa:s tales como
de organizacién y presién politica. Ma4s atn, ambo; programas

(64) En el programa inglés, el Comité de Area

existen '"'rinzonables posibilidades' poede expedir un certificado si- considers oo

= I de que la demanda de li e e
de que & : el un cliente asistido ya no exista ¢
tinn;l. ST;frhii\;;;l;{tId?Q’:: ’;’hf-;f Eastos injustificables. The Legal ‘Aid (G:;era!) Regula-
permite que "certiﬁc’ados d :- % 5”12 (3) (b). En adicién, § 5 de la Ley de 1949 que
S e ¢ demanda’ sean expedidos en un caso dudoso, de tal forma
oM i . r mmpensa_dn por la investigacién preliminar del caso, antes d¢
Aleiiingg. ol v h;"mi' eto *‘f ﬂwd:do‘. THE LAW SOCIETY, supra nota 36, en 297. En
et g 18 ento autoriza 'I. feh:o de la ayuda legal en cualquiér momento que €

que alguno de los prerrequisitos reglamentarios no haya sido satisfecho. ZPO § 12!

(1958) ot 10l p = Vi
. ]
 { Para decisio es judiciales inte retativas de est norma, vease la prmera par

(65) lEn In,_glstcrra. donde los requisitos reglamentarios es simplemente uno de

?d Sociedad Legal ha clarificado que tales catos de pruecha

ridas. i

0l (;:m:wS(el:onl PoIIIoclc ha puesto de relieve, “'lo que no es. chistoso es el uso del sol-

e sdgrone. ..[ egal como un -guineo. para resolver «leyes ‘dudosas o Ia produccion  d¢
clativos al poder de policia piblico’”, Pollock, supra nota 34 en 400

. 2 " b
razonabilidad’ »
no reunen las condiciones reque”

— 260 —

mpectivas
esbe pro‘

Ninguno de los programas m81f§lphitu
problema sopesando los beneficios marginales de ayuda con:ii -
ua

; que
Debido a que 1os

. le un coinciden con aquéllos de sys

miembros individuales, un programa que enfatiza la reparacién de
debe correspondientemente desenfatizar

que pertenece. En los programas in

que gleses

y alemanes esta desenfatizacién de los intereses de clase aparece
! . simplemente para promover

los intereses de una clase social ¥ en una negativa de evaluar el sig-

su cargo. Ninglin programa

en a denegar ayuda en casos de cuantia tan baja que un
nte privado. No entablaria ninguna accién judicial para recu-
ar el dinero adeudado, sin tomar en cuenta la importancia que
casos puedan tener para los pobres como un todo. Asi, muy
defensores estdn representados en las Cortes de los Conda-
ingleses, adonde los pobres son més frecuentemente deman-
, debido a que la mayoria de estos casos son juicios por
as de ventas a plazos en que estdn de por medio pequefias
ymas de dinero.”? En Alemania, una situacién similar existe
y la “Amtsgerichte”, donde la asistencia es otorgada en forma
frecuente y a menudo no es otorgada por abogados regula-
5.(68) Aunque la denegatoria de ayuda en tales casos puede no
ituir un gran perjuicio para una determinada persona, el efecto
vado sobre el pobre puede ser severo y el resultado de denegar
ncia puede ser el denegar a los pobres la efectiva proteccién
e la ley en muchas de sus transacciones. Finalmente, ambos pro-
mas otorgan al pobre la misma cantidad de servicios legales que
 litigante privado, situado en similar situacién, normalmente
ia. Como resultado, ningin programa puede distribuir sus
sos entre los casos asistidos, en proporcién a su importancia
a combatir la pobreza como una condicién social. El hombre
-es mordido por el perro de su vecino recibe la misma asistencia
la victima de la brutalidad policiaca, que las violaciones al
go de inquilinato, o que una usura.

En forma semejante, mediante el énfasis en la responsabi-
ad individual, ambos programas est4n limitados por la capacidad
lividual del hombre pobre: esta limitacién los estrecha todavia
a promover sus intereses individuales. Como fue notado, ambos
amas normalmente confian al pobre el determinar sus pro-
nas legales, escoger su abogado, y consultar al abogado en su

Para un ataque sobre esta limitacibn del programa inglés, véase Liell, Why not Neighbourbood
Law Offices?, 111 SOL. J. 763, 765 (1967).
THE CONSUMER COUNCIL, JUSTICE OUT OF REACH 15 (1970). Las, Cortes de

condado también llevan los casos de eviccion, Ha sido estimado que ¢l 68% de los inqui-
linos sujetos a eviccién ilegal no han tenido ayuda legal. Véase Wegg-Prosser, Justicie Denied,

113 SOL. J. 866 (1969).
Una porcentaje mucho menor de casos recibe asistencia en la Amtsgerichte que en la
Landgerichte. Para estadisticas, véase la parte primera, nota 160 swpra. El juez Hiendl ha

seiialado que ain cuando la asistencia es dada en un caso Amtsgerichte, es raro para un
procurador ser nombrado para otorgarlo, Hiendl, Der Justizheamie als Aemenvertreter nach

§ 116 ZPO, 13 NJW 1749 (1960).
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it:lgeasles que se le presentan. Inevitablemente, estas tareaalstematwas
para el pobre que debe moverse en un mundo qussnh:lst;

f(iinos.”‘” Inevitablemente, muchos serdn inca

em4s, i

despmndeils ;l;zgado que.ayud’!a.al cliente pobre, encontrara dificil

Sivee - sus propl-os habitos, cultura, conceptos ¥ educacién

s eﬁ; osf:;n la asistencia que el cliente de clase media no

leecesgales - bx 0 observado, con frecuencia, que los problemas
es pobre estan frecuentemente eénmarafiados en una red

:it;lr\;irssus pl‘OP’iDS problemas sociales ¥y econémicos, deben con-
& gohie ;;i;i;zncmn e.n- los problemas legales de los pol")res dejando
al beneficiari o por estas dificultades afines. Asi, dando

ciario de la asistencia los derechos v resljonsabﬂid;des de

(69) E. g. .
&.. SOCIETY OF LABOUR LAWYERS, sapra nota 57, en

(70) J. CARLIN, J. HOWARD, & §. ME

(71) Véase Albert & Weiss, Neighborhaod Lawyers -

667, 668 (1968). An American Experimens, 118 NEW 1. J-
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cliente normal, ambos programas estdn limitados por la capa-
ad de los pobres de asumir sus propias responsabilidades.

- Debe ser enfatizado que estas limitaciones en los programas
s v alemanes son el resultado de las mismas metas que estos
mas persiguen: normas uniformes imparcialmente aplicadas
proteger los derechos de los individuos y permitirles sopesar
ente la responsabilidad de sus vidas. Estas metas han ins-
a muchas naciones la estructura de sus programas de asis-
legal basados en los de Alemania e Inglaterra. M4s aun,
ecucion de tales metas puede conducir a otras naciones a
ppcién de un enfoque similar mediante la modificacion de Ios
ramas que han heredado del siglo pasado. En Francia e Italia,
los programas de asistencia legal del siglo XIX han continuado
cionando, 7 los esfuerzos de la reforma fundamentalmente han
dirigidos a eliminar el procedimiento formalista, compensando
abogados en los casos de asistencia legal, distribuyendo tales
en forma més equitativa entre los abogados privados.(”® Si
les esfuerzos de reforma tienen éxito como pareciera en ambos
ses7) los resultados serdn muy similares en enfoque a los pro-
mas inglés y aleman. Francia e Italia mantendrian normas na-
es uniformes definiendo la elegibilidad para obtener asistencia
al."*"  Adoptaron ya fuese la estructura administrativa del mo-
p alemdn, o més probablemente, mantendrian su actual estruc-
a en la que comisiones de asistencia legal de composicién mixta
adjuntas a los tribunales para oir las solicitudes de asistencia.
el tGltimo caso, conservarian una versién simplificada de su

[72) Véase la primera parte, texto adjunto, notas 91-142 supra. Debido a que los programas
italiano y francés han cambiado tan poco desde el dltimo siglo, no serin discutidos en esta
segunda parte con detalle.

73) Véase e. g. M. Cappelletti, La ginsttizia dei poveri, in PROCESO E IDEOLOGIE 347 (1969):
Vigoriti, “"Fumas boni iwri”’ ¢ diritto d'azione ¢ di difesa (art. 24 Cost. ¢ art. 15, n. 2, legge
sul gratuito Patrocinio) 21 RIVISTA DI DIRITTO PROCESSUALE 284 (1966). J. ABEILLE,
UNE CERTAINE REFORME 57-58 (1970); I A. JOLY, PROCEDURE CIVILE ET VOIES
D'EXECUTION 261 (1969). Naturalmente, tanto en Italia como en Francia semejantes
criticas han sido tales reformas, como medidas temporales hasta que un programa estatal
pueda ser puesto en prictica empleando abogados asalariados de tiempo completo que se
hagan cargo de los casos de las personas pobres. E. g., P. FROTIER DE LA MESSELIERE,
L'ASSISTANCE JUDICIAIRE (ETUDE HISTORIQUE ET PRATIQUE) 145-46 (1941), En
Italia, tales propdsitos han sido recie te impulsados en forma vigorosa siguiendo el
ejiemplo de las oficinas legales de vecindario norteamericano. Véase Denti, A propésite di
riforma del grawito patrocimio, 92 FORO ITAL. V 132 (1969).

\{74) Véase parte primera, notas 113-17, 142 supra y textos adjuntos,
(75) Para una descripcion de las normas italianas y francesas, véase parte primera, textos anexos,

notas 91-142 swpra.
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- r 4 :
casza]m;:lmm]: ad.nnms_t’ratwo cuasi-judicial."®) Y ep
g sepy m:;.sxgn'acmn de abogados privados param
e .10 122 res..b Asi, atin cuando sélo podemos imag;
g njpoen les‘ {eformas, es razonable esperar qu

‘ el enfoque bésico que hemos visto en Ingl teq o
mania cubriria casi toda la Europa Occidental Sl

IIl.—La Asistencia Legal como un Derecho de Seguridad S,
cial

Como fue observado el enf
oque a la asistencia
encontramos en Inglaterra y Alemania se desarrolls a ll)eagriilr {111::1}

enfoque tradicional de la 1
proteccién de 1 Sri
Europa han heredado del siglo XIX. PRSI S iy 3

s i

v enfngepzt:agrdxiuyas almgk;;s y alemédn son intentos para integrar
cional y la moderna exigencia d
acttie positiva y efectivamen e
_ te para garantizar el derecho de asi
::s::;:z legal. lEn énfasis que estos programas ponen en la En?:;i:
o yu:n os derechos y responsabilidades es parte de la tra-
o 1?33 t;s:d?;il:)recenal co;serv;r, particularmente cuando estdn en
; es derechos politicos. Sin embar i
. 5 o, 1 -
:t:::i:ll; iﬁ Ez estd exclusivamente conectada con el dere%:ho :01?;1;0
acceso a los tribunales. Esta li ié
A igado también a la
:t:zdi;zi :It:ocg: 1;ontra la lpc»breza y por lo tanto a tales “dere:hos
os como los derechos a una dieta ad

_ o adeudada, a una
dcasaermg::;eflsot:zf air ala atf,nmén médica. Mientras algunos modernos
st 11 es han sido protegidos adaptando al enfoque tradi-
eyt rnedig 0 ti)asado a las nuevas exigencias, otros han sido pro-
ante programas que rompen radicalmente con el molde

tradicional. Los dltimos
programas ofr
problema de la sistencia legal. ofrecen un segundo enfoque 2l

A. Implicaciones del enfoque:

¢ e ifrlltzngoque alternativo de la asistencia legal implica el esta
ecim e un programa estatal concreto, financiado hasta el

(76) ara una sucinta descripci C nistrativ ranc aliana, veasc
P [IpCllfN'l de la estr i
uctura adm iv i :
inistrativa francesa e itali o Y2 '

Tepre.
nayr log

ite que coacciones politicas y presupuestarias lo permitan y que
¢4 dirigido por expertos especializados en la administracién de
seguridad social. El fin de este enfoque es combatir y aminorar
. condicién social particular o un complejo de condiciones; Sus
ios es la distribuci6n racional de limitados recursos para pro-
el mayor impacto. De estos medios y fines surge el poder del
nfoque. Atacando amplias condiciones sociales, tales como los
ggurios o la malnutricién, promueve una efectiva igualdad eco-
ca y social. Distribuyendo recursos para lograr la méxima
- acia, lucha por otorgar asistencia que los necesitados efecti-
amente podrdn usar, en vez de tener meramente la libertad formal
2. hacerlo. Asi, tiene el poder de tratar directamente con las
has entre igualdad formal y genuina, que han causado la des-
én de las ideas del siglo XIX. Particularmente en asuntos que
: can materia de seguridad social, lo directo de este enfoque lo
a hecho maés atractivo que alternativas mas tradicionales. Este
wevo enfoque tiene muchas implicaciones especificas para los pro-
sramas de asistencia legal que la utilizan como modelo. El énfasis
distribucién racional de los recursos para obtener los mAximos
tados afecta el programa en tres maneras. Primero, las normas
legibilidad y la clase de ayuda procurada son determinadas por
sideraciones administrativas de lo que serd mas efectivo. Las
nas del programa no son disefiadas para asegurar uniformidad
acional. En vez de ello, procuran suficiente flexibilidad para per-
mitir que las normas sean adaptadas a las condiciones locales y a
las particulares exigencias, y al mismo tiempo, son suficientemente
rigidas para asegurar que las variaciones locales estardn subordi-
nadas a un proposito comin. Segundo, la administracién del pro-
orama esti estructurado de acuerdo con un criterio funcional dise-
do para dar al programa el impacto mas amplio posible. Si estos
terios son aplicados racionalmente al problema de la asistencia
la estructura administrativa escogida ser4 altamente descen-
izada, bastante dependiente de la iniciativa del servicio local
5 de las unidades administrativas y geograficamente dispersas sobre
una 4rea amplia. En esta forma cada unidad se encargard de un
eran nimero de problemas legales; ser4 capaz de obtener el maximo

de beneficio de cada délar de asistencia mediante la expansion de

Sus esfuerzos entre NUMErosos Casos, asistiendo cada caso hasta

el punto de recuperacion disminuida.
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5 del sentido de la expresién. KEs, por supuesto, una clase de
ho muy diferente. Tiene un caracter dindmico antes que
ilizador y social antes que personal. Estd orientado hacia
comunes antes que a responsabilidades individuales y pro-
una proteccién relativa antes que por categorias. No es la

del abogado, del litigante y del tribunal; es la ley del experto,
> la comunidad, del plan.””

T :

b ad:l t:si.;:;uctura tamblén permite la experimentacis

gorses ptacién a las condiciones locales. Tercero estasn Y 1a flg,

o indivicmduoa necesariamente tienden a tratar arbi,traﬁamnomaa y

parthes e rf:ceptor de ayuda en el caso particula ote cop
s significativos errores del programa R los

La meta de combati
A e, r grandes condici : :
gz,enmatrsej 11150Phcac10nes especificas para eflgiioesmsomale; -
. Pri
mmdgnpggﬁga y de la clase de ayuda que otorga en?alii:’, -
pitramen e indivi dual!eses de clase, antes que intereses de car:n P
sociales y cambi - El esfuerzo es para modificar condici .
A Se;: (ieyes antes que proteger meramente les]ilones
l‘esponsabili;lad as'n O:iala estructura administrativa desenfatizt;mlas
victima de las co :ﬁna - pc!bre; éste es visto més bien como :
et SKRCIies sociales. Consecuentemente, esta est:un v
blemas social s ll'nhdad de servicios, la relacién de los v
Al culturz }(;e}‘-;:lfilsg?, l?dn:lismz que la adaptacién a la ei);z-
. unidad pobre. IIOS Sae-s. *
orientad ; ; 4 procedimiento
- l(:): c}l‘:s?:s]as necesidades del pobre en su eonjuntoS :E:til;
Tercero, y como f-::ultaélc‘i}s dpor il::s ot individua
. S e estas caracteristi g
tien icas, el
Has:ad]:il::tlotadii :;rolntando las necesidades individuales d%oi;i?ea
Bt s neceﬂidad;,s f;f recursos son desviados de la satisfaccién
acia preocupaciones sociales mas amplias.

B. Puesta en practica del enfoque:

Cuando volvemos los ojos hacia Europa para observar los
tentos de poner en practica tal enfoque encontramos algunas de
. caracteristicas esparcidas a lo largo del continente, pero en
otin lugar organizados en un programa completo y viable. Ingla-
a tiene una cadena de “Oficinas de consejo al ciudadano”
"AB’s) geograficamente dispersada a través del pais y financiada
gran parte por Jos gobiernos locales. Estén disefiadas para tra-
r en conjunto con otras agencias de servicio social para poner
ciudadano en contacto con la maquinaria de la seguridad social
atal. Consecuentemente, brindan asistencia en una enorme va-
d de problemas, lo mismo que en asuntos legales, y estén diri-

por hombres preparados para enfrentarse a las dificultades
nible durante las horas de la tarde

Ademis, el i !
, €l intento de ir mas all
individuos crea el riesgo de baséa d‘; los:jd s expresados por los del pobre. La asesoria es dispo
ot ’ r las decisi : 4
idio: iones en con
sincrdticas de lo que es bueno para el pobre cepciones | \
PO]' sup P ] (=9 : s = . . ¥
uesto, este s * [#9) Mientras las coacciones ideologicas han impedido 3 Ja Unidn Soviética de establecer un pro
concepcién normal (,Ll 1 enfoque difiere radicalmente de nuestra ' grama comprensivo de asistencia legal planeado, 2 planificaciba, sin embargo, esti muy
] d > el derecho como un medio d : d . extendida dentro del dmbito de su economia. El resultado ha sido una tension entre nuestra
08 derechos individuales ante los trib e pmtecclén e | concepcion normal de la “ley™ ¥ la nueva ley del “plan”. H. BERMAN, upra nota 3.
aSPECtO de lo que la - unales. ES, sin embargo, un en 97-151. La descripcion, del profesor Berman de 1a diferencia entre “ley’’ y “'plan’’ en
“1& primera parte de este ﬂ!‘ticul d :naba : la economia soviftica es muy similar a nuestra distincién entre “un enfoque de asistencia
respuesta legal” del mundo mod BSKERwInInA legal orientada en forma “juridica”” y otra, €n cambio, orientada desde ¢l punto de vista
tencia lega] 8)  Alli la - erno a los Pl‘Oblemas de asis- del “'bienestar’’. El autor considera a la “ley’’ como personal, estabilizadora ¥ preocupada por
o exPI‘ESlén fue usa " los detechos ¥ responsabilidades individuales, mientras que el “'plan’ es social, dindmico
modernas ideas con las concepciones his 'da BRES Samfrastar las y preocupado con la méxima utilizacién de recursos. Si tenemos alghn desacuerdo al respecto,
toricas, en que la recepciéll i es en cuanto €l concibe l2 descentralizacion como un atributo de la “ley” v 12 integracién
I . como un atributo del “plan’’. 1d. en 101, Esto es, por supuesto, una descripeion vilida
0, seria un errof identificar la des-

de asistencia
era una conﬁngen :
. it cia abandona .
intereses politicos de poderosos individ da a la caridad o a 10° " para Ja experiencia soviética. Analiticamente, sin embars
tege el dBI'BChO a Ia asisten 1 ¢ viauos. El nuevo enfoque p!‘O' centralizacion con el enfoque juridico. En cambio, deberia pacerse una distincién entre la
cia a través d . . forma en gque la descentralizac 50 son concebidas, la ley descentraliza la
e Iey estatutana, hbera su 1 caso particolar y centraliza la creacion

aplicacién de las normas para asegurar Justicia en €
ar uniformidad. El plan descentraliza las decisiones en el interés de

ibn v la integraci

proteccién . ek
R, s fie la dependencia en la iniciativa privada n _
S exigencias de liti 1 y ¥ 8€ basa € [ de normas para asegus : 1 ]
PAHIRER plibhca, y de esta manera “De hO” ] la flexibilidad, pero lo subordina a un nivel superior de decisiones en el interés del comba-
e rec I timiento coordinado a un problema. El grado en gque un enfoque cs mis centralizada que
ha sido planeado. La planilicacién de la economia soviética seri

otro, depende de lo que
zada debido a2 la necesidad de coordinacién, pero la planificacion

‘ | -
) comparativamente centrali
mente descentralizada.

(78) Véase q
parte primera, texto adjunto 83-90 sepra.
del sistema de asistencia

legal serd comparativa
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con un minimo absoluto de formalidad. (s
s : .(80) E1 CAB’s, si
Seé circunscribe a brindar conseij S
P jo legal. No utiliza )
hace cargo de litigios.®)  Como resulta i %AB’s abogadog ni i

bien lejos de una tentativa completa comprensiva ;rzapdewnido
Oney

préictica el nuevo enfoque de proteccién a la asistencia legg)

ﬁ:;ofun:;zna como aquél de Alemania, Suecia nunca ha desa

e ct:; i c;:sﬁc:;:sa: T;Ials un programa sistemético y completo 1;(:
in Y propias; en consecuenci 5

g . : : encia, las ofici

e asistencia legal son pocas ¥y parecen haberse oonfinadolc;n:?

Finalmente, en Italia encon i
m s tramos un sistema d i i
Pk : ma de asistenc
e(;gté :lue utlhza a?hogados reg]zlares a diferencia del CAB’s, y qli:
dedicadomlsma as(:m izmgo amphzl:ente extendido y estrechamente
ca e seguridad social, diferente a las ofici
g c
municipales suecas. Tales brogramas estdn patrocinados porullz:

(80) Recientemente, "
s :;tit;:rc:.n ::ln:em CAB’s en Inglaterra que tienen a su cargo un total de 1
o A B gl ;oo ate. En 1965,‘354, 800 dec estos asuntos eran referides al
consumidor. SOCIE:TY (.)F I.A;Ola'il'“o g e ol
S s ]}J\WYERS, Jupra nota 57, en 24. Cerca el 70% de
Pt b v voluntatios y el otro 309 empleados profesionales: pero los
0 trabajadores sociales casados y profesionales retirados. Id. en 30, n. 2.

(81) El CAB' : '
evacuar ;nE:ZI';:::I‘;:CSTi:’“:ﬁ: Il.II1 P legal honocario que es un abogado y que puede
. ¢ len los trabajad .
de a s del CAB b i 10
Renecr:?s:jt?e l:lllp:l‘ol’:ja gecnn:Bpobm <.iutam¢ las tardes. Id. en 24, M(:mtl::s I:i::rc::se::
ser extendidas, l’;na:supmw;: val“"“_ ‘Y'ﬂlgunos arguyen que sus responsabilidadss deberian
Consultivo de Ayuda Legal ha propucts err o s, PACerse cargo de litigios. EI Comité
consejeros privados, a HEL 4 Propuesto ligar al CAB's en forma mis cercana con los
COMMITTE ON THE BEFTER. ppeniclo d¢ coordinacis. REPORT OF THE ADVISOY
wpra nota 36, en 12. S by e ROVISION OF LEGAL ADVICE AND ASSISTANCE.
Nacita de los Derechos de | pﬂ.’:p;mh' sia embargo, asimilar al CAB's en una Corporacion
transformaria el CAB's en uno;ros‘::::dmm' la Que emprenderia los litigios y eventualments

g a < 0 i »

* 1]’; (::;‘.n:s;{ml“ de los vecindarios ﬂo;t!americai; ia, de acuerdo con el models
. -SMITH ¥

v e szt:.hs:ﬁazf; il:.' ig.aac;: rI:eF JUSTICE 27071 (1968). Indagado

jeros & .

LEGAL AID, AS A\ SOCIAL SERVICE 23 (170, ' RoON. A REPORT ON

(82) En 1961, existi i
bieron avu:l: ::“ list?sl?o:s,:ﬁcm” k-‘.‘!':s municipales. Cerca un tercio de aquéllos que rect’
legibilidad del pr l't::l':r Ofl';!nl::, S¢ encuentran fuera de los limites financicros 9¢
. M X . a person, .
contribuir con los costos de sys casos, R, GINSBU]::‘; l:“-':méklm ic!nz;fno.!’sef solicitadas ::*c
< UZE s SWpPra nota 21, en /-
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ndicatos, los a la vez estdn afiliados a varios partidos politicos
nos. Los servicios legales son utilizados como una herramienta
izada, dado que sélo los miembros de tales sindicatos tienen
so a ella; son parte de un complejo de beneficios que el sindi-
y el partido concede para demostrar que se preocupan por el
enestar de sus afiliados. Naturalmente, la limitacién fundamental
| que estos programas son dirigidos en forma privada, buscando
der politico, en vez de serlo en forma publica para el bienestar
de todos los ciudadanos. ()

1.—Origenes:

X Cuando dejamos Europa y nos volcamos hacia los Estados
ridos, sin embargo, encontramos estas caracteristicas combinadas
un programa completo que desarrolla el enfoque que hemos
scrito. Desde su concepcién, el Programa de Servicios Legales
la Oficina de Oportunidades Econdmicas (OEQ) fue disefiado
parte de un ataque coordinado a la pobreza como condicién
al. El programa nacié como uno de los “programas de accién
munal” autorizados por la Ley de Oportunidades Econémicas, y
Ley misma fue considerada como la vanguardia de una “Guerra
tra la miseria”.®¥ La administracién del programa fue encar-
da al OEO, que se especializa en administrar programas de ser-
o social y que esté dirigido por hombres expertos en asuntos de
dad social.® EI primer director nacional del programa con-

.

Mientras que estos programas de ayuda han sido generalmente rechazados por los tratadistas
jtalianos, estin brevemente descritos ¢n D. MARAFIOTI, L'ASSISTENZT GIUDIZIARA Al
NON ABBIENTI 41 (1960). Es interesante notar que estos programas en cierta forma
‘son reminiscencia de la solucién politica a los problemas de ayuda legal a Iz antigua clien-
tela romana. Véase la parte primera, texto adjunto, notas 4-22, supra.

(84) CEl titulo IT de la Ley autorizada concede fondos federales para cubrir el 90% de costo de
los programas aprobados de accién comunal. La Ley de Oportunidades Econbmicas de 1964,
42 U.S.C. §§ 2701.981 (1964). Poco después de que la ley entre en vigor, el OEO
decidié que los programas de servicio legal podian considerarse aptos para recibir fondos del
programa de accion comunal. Reformas a la ley en 1965 han clarificado expresamente que
esti permitida la utilizacibn de los fondos que la ley especificamente no definié. Economic
Opportunity Amendments of 1965, Act of Oct. 9, 1965, 'Pub. L. No. 89-253, § 12, 79 Stat.
973, reformando Economic Opportunity Act of 1964, § 205(a), 42 U.5.C. § 2785(a) (1964).
El dictamen del Senado sobre las reformas explicaba que sus propositos eran los de clarificar
que la ley “'no tenia la intencibn de excluir otros tipes de actividades relacionadas con el
propdsito de - programas de accibn comunal, tales como los servicios de asistencia legal a los
pobres, orientacién familiar, organizacién de actividades comunales’’. 14 U, S CODE

CONG. & AD. NEWS 3509 (1963),
485) Para una descripciom de la organizacién y direccién de lprograma, véase Pye. The Role
of Legal Services im the Antiproverty Program, 31 LAW & CONTEMP. PROB, 211 (1966).
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ti_n?amante puso énfasis en la meta de combatir las
gzgom?s s{oc_:mles antes de. concentrar sus esfuerzos eng:sd en .
“;1 es individuales de servicios legales. Tal y como lo dijo ep .
v i;);:g;;mgnto;isé los dias cémo los abogados que representlaiss'
s oﬁc;na = ;) n el -cmlo de la ;tob'reza. Este es e] pl‘opésit:
e g Oport.mud.ades Econémicas, y a menos que jusg;
iq ra contribucién a ese propésito, el programsa Stf.
T1j0 1o es propiamente parte de la Guerra contra la Miseria .quf :::;
2.—Normas y Beneficios:

descg-itoEl progll':mfa ODEDO tiene todas las caracteristicas que hemgg
s dcolmo asicas del nuevo enfoque a la asistencia legal. Ias
S di:t Igrograma y la clase de ayuda provista enfatizan 13 rq.
el ribucién de recursos para lograr un maximo impacto en
a lucha contra los problemas de la pobreza. Las normas d 1
gibilidad son iestat?lecidas localmente dentro de los limites fi‘;‘afi;
:;r dztz;l;as directivas naclo_na.les en forma tal que la ayuda puede
onde sea m4s efectiva, bajo diversas condiciones locales, (#7)

- El contrapeso a esta flexibilidad es el er del OE
::\Ir;ar;t:ls programas locales de acuerdo con lggdobjetivos ngdc::
mm.preset;staie que un programa local sea establecido, sus direc-
T u}zr;)nroyecto de los fondos que se requieren y las
Mdomgs “ téiu el.gasto de tales fondos. Si los directores
o cqnvenc:dos que darle fondos al programa seria
a forma més efectiva de usar su limitado presupuesto y que las
Eorma.s de-zl programa se conforman a ciertos requisitos escritos, el

nanciamiento es aprobado.®) El programa entonces queda sujeto
a revwxon:es periédicas, pudiendo cortarse o aumentarse sus fondos.
El .px:opﬁmtq de adaptar las normas locales dentro de limites de la
politica nacional en esta manera, es el suministrar un balance efi-

(86) Discurso de E. Clinton B i i ¥
Meeting, Scottsdale, Arm:?mr.lfafgal Legal Aid and Defender Association’s Annual

(87) Un program. YL
medifnae “acj:tr::;wcm ]Iepla €s normalmente operado como una unidad independicat®
Pprograma son emblx‘dmu' antes que como una agencia gubemamental, Las normas de!
del contrato, Véase ;U:am; n?b J:nt;de Sindicos que estin limitados s6lo por los términ®®
¥ + Beighborbood Law S : ;
the Poor, 80 HARV. L. REV. 805 83334 (196?{7(”‘ The New Wave in Legal Services 1%

(88) Id. qo
X f(::d: sfu‘;;n[te de control sobre Ia planificacién local es el hecho de que un porcentaic ¢
et programa deben provenir de fondos no federales, Estas f <o interer
s en controlar cémo se gastan tales fondos : FEADRuLEs « patacdn
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S con.

ente entre la planificacion local y nacional. Las normas de ele-
bilidad son creadas con suficiente precisién para el control admi-
tivo, pero son bastante indeterminadas para determinar quién
a realidad recibird asistencia legal.® Mi4s atin, la clase de asis-
ia procurada se deja en gran parte a la discrecion de los admi-
adores locales.®® Asi, el programa realmente no tiene del
pdo normas como las que hemos visto en Inglaterra y Alemania,
as bien tiene un conjunto de prioridades para el uso efectivo de
s fondos.

Estas prioridades estan dirigidas hacia la meta de exter-
la pobreza.

Al otorgamento de servicios legales le es dada una prioridad
siderable ya que un camino de combatir la pobreza es la de
ar a los menesterosos a encontrar reparacién a sus lesiones
duales de carédcter juridico.® Algunas oficinas se han visto
adas, debido a la escasez de sus fondos, a concentrarse exclu-
nente en tales servicios,®) pero esta tendencia ha sido com-
da por los administradores dentro del programa y por sus man-
ores fuera de él,°» que han sefialado que los intereses de
hombres pobres individuales no son congruentes con los inte-
es de los pobres como clase social y que consecuentemente el
grama no debe solo “proveer un abogado a una persona pobre

Segiin A. Kenneth Pye, un alto administrador del programa, ‘‘cualquiera que sea la clase
de organizacién, nueva o vieja, debe reconocerse que lo exiguo de los fondos y la enorme
cantidad de casos requieren que se establezcan prioridades y que los recursos sean distribuidos
para llenar tales necesidad Es dud si cualquier organizacién pueda representar todos
los solicitantes elegibles y dedicar todavia alguna porcidn sustancial de sus esfuerzos para
cambiar las instituciones asociadas con la pobreza'. Pye, supra nota 85, en 244,

Véase Matthews & Weiss, supra nota 61, en 241; Wexler, supra nota 61, en 1055. Es
paraddjico e interesante que muchas de la “injusticia burocritica’ de los servicios legales
que los abogados han atacado en otras organizaciones federales de seguridad social se deben
precisamente al hecho de que estas organizaciones no tienen fondos para otorgar asistencia a
todas las personas que llenan los requisitos de elegibilidad.

Para una descripcidn de la variedad en la clase de asistencia procurada por las distintas
oficinas locales, véase Nota, supra, 87, en 813-22,

(€ ) El profesor Geoffrey C. Hazard en sus argumentos ha sugerido que ayudar al pobre a
diar sus lesi individuales bajo la ley vigente puede ser sblo el tipo vilido de asis-

tencia que puede ser otorgado. Hazard, Social Justice Through Civil Justice, 36 U, CHI
L. REV. 699, 708-10 (1969).

2) Véase Nota, supra 87, en 822,

93) Véase Pye, 1upra nota 83, en 244.
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en un caso particular y desofisticada”.®® La defensa de ],
08 poh

como i i
clase ha sido procurada en varias maneras. El litigiq, .

“cas?s de prueba” para reformar las leyes que afectan
: r 1 a
i;ag :;(jioesesz?;lj}adg y algunas o.flcmas tienen “unidades dlg S,-:fo breg
Nk c[})ﬁ C;n izadas para realizar .dicha tarea.®> Casi todao
B as se han comprometido en esfuerzos para pr -
. : _eglslatwas y muchas de ellas tienen departam e
investigacién legislativa.®® Estas actividades se combinzntos o
esfuerzos para asistir grupos de gente pobre formadosntcnn l 3
pgr:.a combatir el problema comun de la pobreza. Mientras :Jm .
Ea:l:u(‘!iaez el;:n; ;r::iltado actwamen.te de organizar tales grupos g:tl:as
e Ep ado un pap.el pasivo al proveerlos sélo con asi;te 5
grim;a 4 xlstfa un conflicto bastante considerable dentro de] o
e qu: gzgwcll]os legales, en el sentido de establecer los limlzig;
. e e fzg'ar una oficina local en la organizacién o apo

e a;: ividades militantes o atn ilegales de tales grupos diriﬁdiz
a reformar la ley.® No obstante, este conflicto no o’scureie 1
€Consenso generz'al, expresado en las normas nacionales del pro .
que la promocién de interes de clase, a través de la fccign;mz:’

(94) Discursos de E i
e E. Clinto Bamberger, en ¢l Colegio de Abogados de Pennsylvania, en febrero

20, 1966. Similarmnte, M

‘ N , Mr. Bamberger senald: **

il ; ‘Bamt ¢ “'Queremos abogados imple-

po“”ocznns:::rc;s legflts para individuos atrapados en la pobreza fino m::ebi:: v :”“IP:;

= 4b°8::]m ‘Z‘QI:IIInlI d]:arlte de nuestra poblacién que vive en condiciones dcur;sn;rr:‘;: -

Los" as tradiciones d i por

5 ey e 1 e nuestro Colegio pueden habl 1

a9 il pL‘lIe:Ien rmnstltutr un_reto _conua las sistemas que generan los ciclos d:,p:lnvrzt:
que personas de poder ¢ influencia se interesen en ellos™. Discurso dirigido Pﬁ;

E. Clinton Ba.mberger cn i .
ket r el Coleglo de Abogldos de la ciudad de Baltimore, el 1
diciembre de 1965. . o

(95) Sin bargo, han habido considerables ataq obte la efectivid ]3!115'33 de caso
9 S embargo, b 51 [Ues S ad de la

de Iitigir} provenimtes e as res e Véa Supra D
é d 2a2 el
: ' . tod parts del espectro polltli:ﬁ. se Hazard, pre

(96) MNota, supra nota 87, en 816.

(97) Id. en B16-20 inci
B a.nlcz;loU:coEt:]e al:” principales propdsitos del programa, tal y como lo describen €0
L Cah: &YCJ::I; C;!;n lf;e el establecimiento de grupos de pobres orientados
e . The War om Poverty: A Civilian Perspective, 73 YALE
(98) Véase Pye, supra
pra nota B85, Wexler, que esti fuera del programa, sostiene que la pri;:uii‘-1I

tarea de los pro
e mi,mo;f ir:;ltzasf: avud:x legal deberia ser el “‘ayudar a la gente pobre 2 organizaf®®
ek 1;I‘lmm.q. “:J i:, pobreza es controlada, lo serd por la misma gente_ pobre”’
Voo s pmsr;ma exler; supra “nota 61, en 1053. Mathews & Weiss, quicne®
e Ot Iie:astz:ne que "‘no es mediante la organizacién de club;s o pro
e d.e.' ec{.? (aunque é puede ayudar en tales tareas), sino dent™™
e - s tradicional’’. Mattews & Weiss, swpra nota 61, en "'-t.l El punt?
minos de un solo ﬂil::t?.'“; un ""*.n posiciones radicales diferentes son d:fc‘ndi;ias en tér
o: el criterio de lo que debe ser mis efectivo para atacar la pobrer®:
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,al y de los esfuerzos de las reformas de ley, es de vital impor-
- oia. 99

3 — Administracién:

La tensidon de distribuir los recursos para un méximo im-
sto en la lucha contra la pobreza, aparece en la estructura admi-
trativa del programa asi como en sus patrones y en el tipo de
acia que otorga. La caracteristica del programa es la des-
Jlizacion de servicios y de funciones administrativas entre
legales de vecindario geogréficamente dispersas. Estas
has son pequefias, por lo general, tienen menos de siete abo-
s (100) y estdn localizadas en las comunidades pobres para ase-
ar el mayor contacto con los indigentes. En esta forma, cada
ogado estd rodeado por una gran cantidad de problemas legales.
icamente, un abogado de vecindario tendrd a su cargo unos
winientos diferentes casos cada afio.(1) Naturalmente, cuando
abogado dispersa la prestacién de sus gervicios en forma tan
slia, el costo del programa por caso es mucho menor que si cada
ado tomara a su cargo tan pocos clientes como un litigante
yrivado e hiciera un trabajo tan completo para cada cliente.(1%?)
| OEO ha financiado programas experimentales basados en el mo-

) Todos los programas de asistencia legal establecidos por ¢l OEO requieren que est blezcan
como uno de sus objetivos, la reforma de las leyes sustanciales que afectan a los pobres.
OFFICE OF ECONOMIC OPPORTUNITY, GUIDELINES FOR LEGAL SERVICES PRO-
GRAMS 8 (1967).

100) Se ha dicho que la oficina tipica tieme un Cuerpo de siete abogados que trabajan tiempo
completo. Stmpf & Janowitz, Judges and the Poor: Bench Responses fo Federally Financed
Legal Services, 21 STAN. L. REV. 1058, 1059 (1969). Sin embargo, el promedio debe
ser mucho menor, dado que el programa solo tiene cerca dos veces abogados de tiempo
completo que el respectivo numero de oficinas, Véase Voorhees, supra nota 20, en 23.

L&

Stumpf & Janowitz, supra nota 100, en 1059.

Existe un considerable desacuerdo sobre la forma en que el abogado de vecindario debe
tratar muchos casos en un afio ¥ al mismo tiempo dar un alto grado de servicio. El pro-
medio anual estimado es entre 150 © 200 a 600 casos. Véase mnota, supra nota 87, en
822-23, Esta discusién tiene a ser improcedente porque, €n esencia, el promedio de servicios
es arbitrario. El punto importante es que los servicios del abogado a clientes privados alcance

el nivel que establece la preocupacion del abogado por su reputacién ¥ forma de vida, la
preocupacidn del clieate por la competencia, ¥ la preocupacidn de los Colegios de Abogados
por pricticas éticas; en contraste, el abogado de vecindatio no tiene ninguna NOIMA pero sus
propios descos conflictivos de hacer lo mis que puede por el mayor plmero de personas
y la presibn del programa de obtener el miximo rendimiento del dinero invertido. Inevita-
blemente, un abogado de vecindario rodeado por problemas legales, tenderd a diluir sus

esfucrzos en forma mis ficil que su colega privado, su costo por caso seri menor y no serd
todo el trabajo completo.

capazr, en consecuencia, de realizar
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— 3

in, tales intentos estarian socavados por lagl!deec:iniianza tle‘l‘ pobi:e CA
la ley y al sistema legal.*) La solycién’dél -“Iconcepto del -~ HO

dario” era establecer un grupo de &boggdﬂwgﬁﬁm&lknﬁﬁﬁm e |

:;_'.. completo y que fuese sensitivo pa%
6n de sus problemas sociales, econémicos y juridicos. .

ados se esperaba que se convirtiesen en parte de las comuni-

cién que un litigante q
e clase media puede ad
IC:aflturlad de ayuda dada a muchos clientes pE:dn;r' Una Pequegig s pobres en que trabajasen, para hacerse conocidos de los miem-
soulfem de pl;oblemas legales que ung . cantidmires{;lver mayg, s de la comunidad, para apren.der a entender sus problemas, y,
i persona.'™) Como resultad de la eficiencia del ada a Una e todo, para ganarse su confianza.(1%®) Ellos desde luego ma-
O ha estado reticente a financiar nuevos exl)erimegtoprggmma’ el an tantos problemas juridicos individuales como su tiempo
S de acuepg, e los permitiese, pero deberian tener otras funciones mas distin-

de litigio. En ve g

" . z de ello, vio a los pob

o e 0 pobres como victimas

T soctagy g . penalidades ccontmicas.y sociales, slionacins
nfianza y desesperacin, Cualquier tentativa para

los pobres considerados

indivi i
vidualmente, no podria romper e] circulo vicioso de que tales

(103)
(104) Esta es una solicitud de |o que un

(105)
(106)

Schlossberg & Weinberg, fupra nota 20, en 1003

i economist
z;?:t::l hUﬂ Sy Ptivado, actuando Iic;::ahl:l::‘(n{a la ley de los rendimientos decre-
1€ asta el . €, gastar] . =
marginales que se::::o m:dmm‘“ de que los mayores gastos s:mdl?gezol I o0 u; e
a 3 8 e
mente, dividirs sus Iifni:ados = ¢l clieate. Un abogado de vecindario Esic:u Iuj heat o
incremeato de délares ast::js ondos eatre los clientes hasta que el benefici e mu;mdd
¢l miximo de benef; B 0s en los clientes sean iguales El e icio margina
ficio obteni acticio de cualquier cliente ] Primero trataria de obtencr
1o obtenible de los Iimitados fondos gastad
os.

Schlossberg & Weinberg, dupra nota 20, ea 1003

Véase nota 86, sy "

alienacién y 2 g ::pei":‘_::o ;d]tmlo. La concepcign del oS eoion it victims de 13

Cepcitn de las oficinas Jegales ¢ una clase de enfermedad social o bdsi L s

Estos autores y aqugu:s. es de vecindario, Véase Cahn & Cahn' Iy BE e “1"'1
s Ty 7. e ;

han firmemente Hbu;‘:o Ol:'ns que han seguido su Jlines o' ipédd P‘mt::ti ?.r. c;bs::‘]-

2 reducir sus injusticiss . L :I‘:foq\le del trabajador social hacia ¢ pobre ¥ e:’n":‘: rjﬂ;.jc

& S. Messinger, supra 4gravios a problemas de indole clinica. J. Ca g" = Joward

obetante; ¢l pobre mdmnou 70, e’ 24-28; Cabn & Cahn spra nota o g No

circnlo se ha hecho - 2 es concebido como atrapado dentro de up i 9:?' 5 13"-. .‘c[

espoasable por una falla 4 enf, e :ﬂl o0 de pobreza;
i - as injusticias.
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Una funcion era el ir mas alla del problema legal inmediato,
a sus antecedentes sociales, economicos y culturales. El abo-
jado de vecindario no seria sélo para defender al pobre contra una
potificacion de llamada a juicio, sino también para ayudarlo a en-

trar casa; ni tampoco para apelar simplemente una decisién
os directores de la seguridad social, sino ademas para ayudarlo
a encontrar empleo. El abogado tenia que estar enterado de los
recursos de la comunidad y estar en contacto con las organizaciones

nunales y gubernamentales que pudiesen otorgar ayuda a sus
tes.(1) En forma similar, el abogado de vecindario tenia que
prender que la reticencia del pobre a buscar ayuda legal y a
umir las responsabilidades de los clientes normales, era simple-
te parte del mismo circulo vicioso. Esta reticencia iba a ser
mbatida localizando oficinas en lugares facilmente accesibles,
nanteniéndolas abiertas en horas convenientes, reduciendo al ma-
las formalidades y ganédndose la confianza de la comuni-
dad.(''©) Ganéndose la confianza de la comunidad, el abogado podria

el abogado informase al pobre de sus derechos legales por medio
e panfletos, reuniones y conferencias.('’) A grandes rasgos, se
Tequeria un intento para comunicar a los pobres el sentido de
{107) Véase, e.5., J. CARLIN, J. HOWARD, & S. MESSINGER, ssprse nota 70, en 61-76.

(108)
(109)
- (110)
_:1111)

Véase nota, supra nota 87, en 809-10,
Cahn & Cahn, supra nota 97, en 1330.
Nota, supra nota 87, en 809-10.

Id. en 820-22.

— 275 —



cdmc-, funciona la ley para resolver los problemas. U
1funcn.':'n era comunicar los problemas de la comunid-ad aI;
tziar ::c;edald. El abogado de vecindario fue concebido para
en el representante de los inarticulados e indefensog _(:mer'
n

a tercg

A pesar del consen

relacion con estos aSpectosS?lelgi)naiJrzlLdzlse;lengsden S a ot -
de vecindario, la interpretacién del “conceﬁetoad: . S al?ogado
causado considerables disputas internas. Los man‘i:zcmdano”
conservadores del programa consideran que la princi nﬁidﬂl‘es e
abogado de vecindario en su lucha contra la pobreza pz e
Zeiesolve; los p-r(;:ﬂemas legales individuales. Considera;l qsuzylk:aia;f‘a
cinas de vecin ario deberian funcionar en forma bas v
i;a:edzsl(f ?ufetes privados, aunque la poca familiaridatgndt:l :E:)I;)l:;;
a i (;1 ianza de la ley, evidentemente deben modificar el papel

el abogado. Tales personas hacen énfasis en la coordinacién g 1
g;gf)l:m ::i(;nats)it::es age:;ciai de servicio social, organizaciones tr:—

ncia legal v el i -

traxiio, desenfatizan la refonga deC(I)tle;gelsc: (11: ﬁ%iii;ziaioz:iauﬁz
13;'06; et]:o(l:l;zﬁaﬁ):lunai.(”‘ﬂ Los mantenedores de mentalidad liberal,
s de, -cr;en que el programa deberia enfocar su atencién
o : dp : in }'eses de los pobres. Consideran que las oficinas
lita:‘rlecm ario deber'lafl‘ encontrar a los lideres comunales, posibi-
activ:z} eanzlear :lzaotpmllol;a en las politicas del programa, y trabajar
g s P rasladar sus problemas en cambios efectivos de

i y.d s proponentes de este punto de vista enfatizan que con-
cediendo a los pobres un articulado portavoz de sus problemas
comunes, la pobreza espiritual, la desesperacién y la resignacién

(112) Véase nota 94 P sl
que estuviesen ;‘e:::m:ie ];: ld;a inicial de Edgar y Jean Cahn era buscar lideres locales
forma suficiente para pod PosiIa e palpar sus necesidades y la hubicsen superado €7
luego articular estas nies;‘;a::: e 1318‘;385 fyttign: o Xb A omntho, deeringlacio podtls

en relacibn con el resto d ;
supra nota 97, en 1 e o de la sociedad. Cahn & Cahn:
hasist el vast;Zi;luLos autores :dmltlcron que ésta constiuia apenas una respuestd
forms” ois ' Sdca P aa ﬂle;la;ie Ii})s }‘:.;bres silenciosos™ deberia ser representado en u7?
7 T * ! 1ol a, si 2
que es “silenciosa’’. Véase nota 127, fﬂ?‘m ema, sin embargo, es como representar Ja £e0€

(113) Véase Hazard, sapra nota 91, en 699, 702

(114) Para una descripci z
oo ‘:E“c ;:r::;n&é de este punto de vista del programa en conflicto con otros puntos de
« Competition in Legal Services Under the War on Poversy, 19 Stan. L-

REV. 379 (1967).
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restqg de

en ser atacadas, al igual que sus dificultades materiales.(!')

mente, los sostenedores radicales del programa, —que €n el
sunto del programa tienen poca influencia sobre su politica—
1 querido que el abogado de vecindario se trasforme fundamen-
Jmente en un organizador politico. Su tarea seria, en conse-
cia, la de catalizar la formacién de grupos que combatirian las
existentes mediante protestas militantes.(116)

Mientras estas divergencias a veces parecen enormes, es

portante notar que todas ellas comparten un propésito comun.
Tal y como ha sefialado un estudioso, todas conciben el prop6sito
el programa como la disminucién de la pobreza.'”’ Mas ann,
2s ellas consideran al pobre como una victima de las circunstan-
sociales, atrapado en un circulo vicioso, antes que considerarlo

rio que simplemente tiene problemas eco-

»mo un cliente ordina
émicos para afrontar el litigar. En realidad, gran parte de esta
ue hasta qué punto debe

\'puta interna lleva a la pregunta de q
onfatizarse en el pobre considerado individualmente: se debe
car la pobreza mediante la ayuda de los individuos ubicados en

iciones desventajosas mediante la persecucién de intereses de
rupo en alianza con lideres de grupos, o por la formacioén de grupos
que pueden luchar por ellos mismos?

4.— Limitaciones:
LY

! En cualquier forma que sean resueltas estas preguntas, el

programa mantendrd énfasis en el uso racional de los recursos para
un méximo impacto sobre la pobreza. Y con este énfasis surgen
‘dos limitaciones inherentes. La primera es que el enfoque de gastar
el dinero de la asistencia legal de acuerdo con criterios de eficiencia
_general, conduce a arbitrariedades desde el punto de vista de los
beneficiarios individuales. La flexibilidad de las normas cOmo res-
puesta a los cambios en politica, exigencias locales y eficiencia
administrativa es importante para una planificacién racional; no

obstante, la pone en conflicto con la uniformidad y la imparcialidad

que son vitales a la equidad. Asi, el Programa de Servicios Legales

(115) Véase, ¢.g. Cahn & Cahn, supra nota 97, en 1318-34.
(116) Véase, e. §., Wexler, supra nota 61.

(117) Hazard, supra nota 91, en 699-702.
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establece ot e
blece normas de elegibilidad por razones administrat;
1vVas

crea mas be e £ !
neficiarios potenciales que efectivos fondos parg ue

tarles (1 i
ayuda."'® La consecuencia es que s6lo una porcién de y
a

il:;ct‘]ue reunen los Fequisitos, reciben asistencia; quien recib
quie:l t(ie:::lé ;iletermmado por quien llega a la oficina primet:;a -
o patmnzs : mc;; las mayores implicaciones sociales o p(,: -
et R siente deseos de aplicar ese dia al ah o
R rio. Asi, no es sorprendente que la eligibilidad e
:: ient:?;f leg&l1 sea determ.inada por un procedimiento répigg . h
SR e e e o -
: : sobre sus recursos economicos: :
;;m:;snilnn';ac::é‘n general acerca de- s.i puede pagar un am(g);nc;go; ’lzm
R nl(;a si puede o no recibir asistencia.?® No es necesaeéo
Simﬂ,armente (;stt(:l apelacién contra las estimaciones equivocada:
asistencia, no,ti::e ::f:f:i: c?el?ll;. zlrllilfim:it?i Lo la
- idad de asistencia que recibi-
Zj.fugo;zoez:rzldo sefalado el .abogado de vecindario dist-c:ibu;zcg:is
g o161 3 011:1 vasta cantidad de clientes, ayudando a cada uno
ke ey unif: a(;imda qt‘ze segtin el estima necesitan.(’2!) No hay
i e darg;ea e car;itldad de servicio; por ejemplo, la cantidad
recrmﬂmibir v :ln (;_] ente que paga y que estd legitimado para
O g 1. n segundo defecto del programa nace de
izt Iﬂscarma pobreza, en vez de proteger los derechos
g pmbiemas :2 erzos para perseguir intereses de clase, inte-
grupos comunales nI::er::l?i;nt:)c;tzdgiliyeS i N
? strae recursos de la ayuda a
ix :obr;l;r;sspob{:es con programas peculiarmente individuales.y'l‘anw
i m., asi como los administradores nacionales se han encon-
- ismos en constante tensidon entre estas dos utilizaciones

e fondos y de personal.(122) ey

los dergospirr(:cl;iljﬁazlmhemm?s fle desenfatizar la proteccién de
3 desairaiicis it T eSt_é‘fl intimamente ligados a los problemas
el programa t responsabilidad individual. Hemos observado qu®

grama trata de hacer bastante accesible al pobre la prestacion

(118) Véase nota 89, supra.

(119) Wexler, supra nota 61, en 1055.
(120) Albert & Weiss, sapra nota 71, en 667.
(121) Véase nota 104 saupra, y texto adjunto,

122
(122) Véase Pye, supra nota 83, en 247; nota swpra nota 87, en 822-28
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ys servicios, de inspirarle su confianza, de educarlo acerca de
ortancia de la ley, de resolver sus problemas sociales y eco-
os, de articular sus agravios, y bastante frecuentemente de
organizaciones que lo incorporen a su Seno. Como hemos
sto, estos esfuerzos estdn inspirados en la concepcién del pobre
0 un prisionero de un circulo vicioso. Fuera de toda duda, mu-
os pobres, en la realidad, encajan perfectamente dentro del es-

. de la concepcién, al menos en algunos aspectos de su con-
y se han beneficiado de estos esfuerzos. Pero en muchos
sin embargo, lo que el programa consigue es transformar una
icién socio-econémica en un camisa de fuerza psicolégica. Tam-
fuera de toda duda existen otros pobres que desean los ser-
s de un abogado para que los defienda de las leyes actuales,
s que integrarse a organizaciones 0 que sus agravios sean expre-
s o sus problemas sociales resueltos. Los millares de pobres
ue pasaron por las tradicionales oficinas centrales de ayuda legal
ue existian antes del advenimiento del “Programa de Servicios
ales”’, preferian que los fondos fuesen gastados en mayor can-
d de abogados antes que en oficinas descentralizadas que les
on mas accesibles.(??) Algunos, inclusive, eran capaces de asu-
r las mismas responsabilidades que normalmente asume un cliente
rivado.

_ Subordinar los deseos individuales expresados de los reci-
bidores de ayuda a una vision de lo que el pobre quiere 0 realmente
oa, distrae recursos para la asistencia de los individuos que no
de acuerdo con esta concepcién. Crea también peligros inhe-
tes el hecho de que la concepcién pierda contacto con la rea-
ad.(124) El hecho de que hombres sinceros, después de anos de
estrecho contacto con el pobre, ensayen una teoria acerca de la
‘condicién en que estos altimos viven, no garantiza que la visién sea
‘correcta. Un abogado muy experimentado estd convencido de que
la apatia del pobre puede ser acabada s6lo mediante el cambio com-
pleto del papel tradicional del abogado;1**) otros abogados igual-
programas del OEO, los servicios legales eran prestados a cerca de
85, en 213. A pesar de que las normas

dos por métitos y, con frecuencia, categorias
e seguridad social, eran ignorados, Albert

Antes del inicio de los
400,000 personas anualmente, Pye, Jsuprd, nota
de elegibilidad eran estrictas, los casos eran asumi
enteras de casos, tales como divorcio y asuntos d
& Weiss, supra nota 71, en 667.

El profesor Hazard concluy6 de los resul
de los problemas legales individuales corre:
ayuda legal significa. Hazard, supra nota 91, en 712,

(125) Wexler, supra nota 61,

(123)

tados de una indagacion preliminar que la solucién

I _(121)
sponde 2 la idea que el pobre tiene de lo que la
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mente ex(;::a:imentados, han llegado a conclusiones diamet
opuestas. (126 Ambag concepciones no pueden ser Comph::am

cadas de otras personas Este ri
: ! riesgo no puede ser su
tiendo al pobre el controlar la politica de las oficinas gzr:g:- .
coifrino m-uchos lo han sugerido. El control en manos de] 01 "
:,—1' ca sxmpleme{tlte control de la oficina por los lideres lol::
ienen Sus propias concepciones y que son tan proclives a 15 ;4
Sincrasia como cualquier otro.(127 A menudo, puede ser ne, .
’ ) .+ i
g:cr?diunl hombre ir més alld de los deseos expresados por Oiiano
: r lo que .realmente necesita y quiere, pero se requiere e
gertadarroganma ¥ los riesgos de incurrir en errores son emnnuna
ll::n zi }m programa .mtienta eliminar una condicién social an;::
que satis alcer deseos individuales expresados, se corren tales peli
£ros, pero las consecuenci i ;i i :
i 1as de las equivocaciones son sufridas por

el nEztas hrm?acxones 10 oscurecen las grandes ventajas del pro-
o luCharteamcon:;claano.fD:cho pz:ogran?a ha jugado un papel activo
i ey reforma social y SlI.l duda ha conseguido mayo-
- ne cios por délar gastado en su ejecucioén, que cualquier otro
Eonsgir:::lablslm:ilar en el mundo. Estas ventajas han conducido a
S rables debates en los paises europeos sobre si tal programa
v complementar 0 suplantar del todo a los existentes. En Ingla-
e e,I exlzten experimentos financiados privadamente de acuerdo
s fl:;)alflf) ;1orte¢_amencano; un proyecto de investigacién en gran
e cia o pnvadaflentt'a para recoger mayor informacion y
n-:lendacxones del “Partido Laboral” de que se lance un pro-

grama piloto para complementar el sistema existente.(128) En Ita-

(126) Matthews & Weiss, ixpra nota 61

permitir al “'pobre silencioso™, la gran masa de
los procedimientos existentes para

definicién, si
sin embargo, el dmdnmdo‘mconmu muy dificil al acomodar la politicd

(128 L i . "
) o Wf;fg:;nd:;’én ::: Patido Laboralista” se encuentra en SOCIETY OF LABOUR
» 4 N " 3 8
de £ 22,000 de la Pun:! 5‘::, Ny broyecto de investigacion esti. financiado por una donacion
b fielgniscipbantinss acién Nuffield al Instituto de Administracién Judicial de Birmingha™
escala nacional, Th :::.yor X L0 de la misma fundacién para realizar investigacion *
b ¢ Need for Legal Services, 121 NEW 1. J? I (1971). La oficina legal
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han habido debates académicos acerca de si un programa de
cinas de vecindario deberia ser adoptado con preferencia a otro
ado en el modelo inglés.'» El enfoque norteamericano ha
gurgido claramente como al que marcha a la vanguardia en el mundo
temporaneo.

[V.—Problemas de escogencia

La presencia de modernos enfoques para procurar ayuda
sal levanta la pregunta de cudl alternativa es preferible. Esta
ci6on considerara el problema de escoger entre un enfoque que
ta la asistencia legal como un derecho juridico y otra que lo
pca como un derecho de seguridad social, Seria inapropiado en
e contexto, comentar la otra alternativa sea la encontrada en
programas de asistencia legal de los paises socialistas. Como
indicado, los méritos del enfoque socialista dependen en mucho
realismo de la visién marxista de la sociedad sin clases.(""
a evaluacién de esta concepcién sin embargo, iria mds alla de
limites del presente estudio. M4s atn, dado que la mayoria
o las naciones occidentales muestra pocos signos de desear la re-
struccion de sus sociedades de acuerdo con los lineamientos
éticos, ulteriores consideraciones del enfoque soviético tendrian
oca relevancia para los problemas de escogencia que actualmente

entan.

Cuando volvemos nuestra mirada hacia las dos alteraciones
‘occidentales nos encontramos en un dilema. Tal y como este ar-
ticulo continuamente lo ha puesto de manifiesto, los dos tipos de
programas difieren en sus metas y en sus métodos. Cuando la asis-
‘tencia legal es considerada como un derecho juridico, la meta es
permitir a los pobres el proteger sus derechos individuales y el
método es el de depender en la aplicacion uniforme de normas im-
de vecindario, con caricter experimental ha sido establecida en North Kensington, y estd
financiada por contribuciones caritativas, y emplea un abogado de tiempo completo y un
oficinista. En los primeros cuatro meses se atendieron 1000 clientes. Id. en 2. Goza de la

total colaboracién de la Sociedad Legal. Wegg-Prosser, The North Kensington Neighbourbood
Law Centre, 67 LAW SOC. GAZ. 634 (1970). Otras oficinas similares estin bajo estudio.

The Guardian, Junio 17, 1971, en 11,
.(129) Véase, ¢. g., Denti, sapra nota 73.
{130) WVéase texto adjunto notas 3-17, swpra,
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arciales.
Se se?j:ida?iu:;c(‘lol ]zlg ayuda legal es concebida como un de
dicién social y elml‘n,étzd?ijaaes szbatif v unar(:;(:;o
lograr la distribucién més efec‘:;(i)\?’a cf: rit?rl:z;ail ‘;:‘;rfzmonal .
Eeziéi métodos nols.e encuentran siempre en conﬂicto,eaqi?eesms
o, aydunarde.c;smn a enfatizar una, serd por lo tantonudu
i i esenfatizar la otra. A la larga, sélo sera posible .
ema, cuando se 4 i .
i don gt e 8 resuelva el méds amplio problema
prcaprdti recho ?radlclonal con el nuevo Derecho de plani ‘de
y econémico. La solucié g
o v ‘ n de tal problema requerirg
i g g e pens?mlfanto- critico acerca de nuestro métodomclla
2 cm-to’ 1azouef1t]§: instituciones y de nuestros propios valoree
it d dp , debemos proceder con precaucién, con el con S
4 ; u;:u;e n(.) tc_rd_as nuestras esperanzas pueden ser satisfec‘::::;-
o 1(:3 s;lgmflcz.a que el problema de seleccionar un sistema
ge— gI es simplemente una escogencia no racional entre
et pmv: orativos y competitivos. En primer lugar, los crea-
s uf:; ar:aji deben comprender el alcance verdadero de la
Spross mé(; £ t:; % zan, an‘_ses de realizarla, de modo que puedan
e Ay gente posible. Deben reconocer cudndo el disefio
i ihs - proEI;eve o compromete un principio, y debe mo-
i se;::n ! folrma que aun el p-rincipio escogido para ser
iy plano, no se vea infringido més alld de lo
Se,
Ny liutsf;;éfs promotores del programa deben explorar pro-
i gl t;ass que sean el resultado de un compromi-
.. etas y los métodos descritos. Por supuesto, todos
comp:zrg;f:mas que hemos analizado realizan una especie 'de tal
; lapaSis 1:::)I.CiaE1119I;llgl.';lt‘erra y en 'Alemania, el derecho del pobre
s 2oz 51 CImt) es protegldct con el mismo rigor imparcial
iR 147 lerecho de propiedad del hombre moderno; €l
i v ericano no sgbordina el problema individual al
: ia a la eficiencia con el mismo fe
otras agencias que prestan ici i o g
o A . servicios sociales. Pero existen muchos
P ;0 8:1) uciones de: compromiso que podrian ser formu-
mendaciones del epmr?pmmlso serifa tomar, por ejemplo, las reco”
N =i artido Laboral inglés y, en efecto, dividir los
tmmndg p re;sl Lencia legal en dos programas separados, cada uno
g ey izar un ‘en-foque diferente. En un nivel més sofis-
4 caracteristicas de cada enfoque podrian ser com™”

! AR

jinadas en forma relativamente pura. Por ejemplo, un programa
odria procurar ayuda a través de abogados publicos especialmente
ntre 1ados en los problemas de la pobreza, pero determinando la
pilidad por medio de la aplicacién imparcial de normas uni-
formes. Tal programa podria centrar sus esfuerzos en combatir la
obreza, pero haciendo algtn sacrificio en la planificacion racional
y en compensacién por un mayor grado de equidad a los individuos.
Tn un nivel ain mas alto de sofisticacién, un programa podria
gratar la asistencia Jegal simultdneamente como un derecho juridico
v como un derecho de seguridad social, dependiendo en los proble-
as especificos del solicitante. Asi, por ejemplo, se podria tomar

nfoque del programa de asistencia criminal del Distrito de Co-

bia y procurar asistencia a través de una agencia de asistencia
en asuntos grandes, pequefios

o especializados y, en otros ca-

por medio de abogados privados.(®") Aunque cualquiera de
.s soluciones intermedias requeriran compromiso entre escalas
ompetitivas de valores, tales cOMpromisos pueden ofrecer las op-

ones més atractivas. Finalmente, la decisién de los promotores

el programa deberé depender del contexto en que se realiza. El
actor mas importante que da forma a este contexto es el compro-
ter al gobierno para que procure los fondos para la asistencia
al. Si el gobierno pensara distribuir mayores cantidades de di-
ro que cualquier gobierno antecesor, la mejor escogencia seria
programas completos y comprensivos, cada uno tratando de
ar un enfoque radicalmente diferente. En esta forma, cada
ntajes del otro; lo que al pobre le fuese
‘denegado por un programa, podria serle concedido por intermedio
del otro. Si, por el contrario, el gobierno proveyese s6lo de fondos
nominales, la mejor solucién seria un programa COmo el norteame-
ricano. Con tan poca cantidad de dinero disponible no habria
{orma de asegura una genuina imparcialidad y una efectiva pro-
teccién a los derechos individuales. Simultdneamente, las ventajas
‘del programa norteamericano en promover reformas y obtener el
méximo beneficio de cada délar de ayuda gastado, seria crucial.

1 Entre estos dos extremos,

_programa supliria las desve

la escogencia de un programa de-

beria estar en mucho influenciada, aunque raramente determinada,
por los factores culturales, institucionales y econémicos en el con-
texto de la decision. Las ventajas de un programa similar al nor-

{131) Véase la parte primera, texto adjunto notas 196-97, supra.
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den sep i
1 programg,
cilnas de Ve.
O puede de.
= POI" ejemplo,

brados al litigante i i

perdidoso para reducir el costo d
Ifa ére'as a_gncolas tendrdn dificultades procurando ofie
cindario, simplemente Por razones geogréficas. Much

poder personal y prestigio, mediante el uso de Sus posiciones

En el andlisis final, si no aparece claramente una

10} . escogenci
iziu;)?:: dlulego de haber exaz.n%m:;do todos estos factores, ygsinlC;:
Tig ael programa estan divididos en sus preferencias por uno d
rzzdvc;i :sti;en;?s de Vfilora; en conflicto y no estan anuentes :

: vergencia mediante una solucié isori
iejordelscqgezlmia seria probablemente un pr;)gli'aflou:}pl:;;:zisc‘: r;'c(l)})i

modelo mg és o bien sobre el alemsn. Tal programa se Con\:ierte
z:dcaa dv:zdia mar;:1 apetecido, a medida que el problema de la pobreza
g enos grave y que el pobre aprende también a asumir

responsabilidades qeu el sistema coloca sobre ellos. Un pro-
grama basado en el €squema norteamericano tiene la tendencia
pgu?sm de degenerar con el tiempo, a medida que el entusiasmo
muflal se desvanece, lo mismo que a medida que la condicién
social d.el pobre mejora, y que el sistema desarrolla sus propias
concepciones de l? que el pobre necesita ¥ quiere. Mas aun pel Ero'
grama norteamericano presenta el peligro de crear una ,escisiéﬂ
pfermanente entre la justicia obtenida por el rico y la justici g
gt o Justicia obte
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SOBRE LA JUSTICIA EN LA
INTEGRACION REGIONAL

Por el LIC. ROLANDO SOTO JIMENEZ(*)

Quizés una de las formas de ejercer control adecuado sobre
Jas actividades de una comunidad integrada (Comunidad econé-
‘mica) es mediante el equilibrio de poderes de los 6rganos creados
dentro del proceso de cohesién. Significa esto que el proceso de
integracién debe estar dotado de 6rganos ejecutivos, legislativos
judiciales. Pero no basta tampoco esta configuracién tripartita
poder, para poder afirmar, que en la regién se ejercerd un mag-
fico control de dicho proceso. Una entidad ejecutiva débil, enfren-
a a un 6rgano legislativo poderoso, en vez de fomentar armo-
a, constituye un germen de descomposicién latente.
Por esta razén se hace necesario un examen aqui somero, de
las posibilidades teéricas y practicas que existen alrededor del esta-
‘blecimiento de una Corte o Tribunal de Justicia, en el ambito
regional.
Una opinién poco aceptada en la actualidad, manifiesta
‘gran aversi6n por la creacién de Tribunales de justicia dentro del
‘marco de la integracién regional. Estiman sus adeptos que los mo-
‘vimientos de integracién econémica, en razén de su fluidez y dina-
“mismo, no son susceptibles de un control judicial, que por lo general
‘estd provisto de técnicas especiales que desarrollan el proceso.
Dicho formalismo de la juridicidad, —dicen—, no es el camino maés
légico que debe tomar la integracién, con el propésito de controlar
los actos comunitarios y las violaciones que pueden suscitarse con
‘respecto a los tratados. Los sustentantes de esta tesis, en su
mayoria economista y planificadores del desarrollo, son en cambio
amplios partidarios de los Tribunales o Comisiones de Arbitraje,
por cuanto segiin su opini6n, vienen a expeditar los trémites de solu-
ci6n de controversias.

(%) El autor es un conocedor y estudioso de los asuntos de integracién. Realizb sus estudios de

post-grado en las Universidades de New York y Amsterdam. Actualmente tiene a su cargo la
chtedra de Derecho Econdémico en la Facultad de Derecho, de nuestra Universidad,
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Experiencias de este tipo de administraci i
pued(:zn palparse tanto en el ambito del Mer:::ifnC::aﬁlg g
americano (MCC'A), como en el de la Asociacién Latinoamge‘ntm-
je llere Comercio (ALALC). El MCCA, desde su inicio a o

ela suscripcién del Tratado General, en 1960, establecié un g
nismo para la solucién de las controversias, el cual apar pc
articulo XXVI de dicho instrumento. : -

De acuerdo al Tratado General, pueden s i
d-e’ soiucidn. para “las diferencias que sufgieron ssfbﬂ;lalf?n(izh e
cién o aplicacién de cualquiera de sus cldusulas”. En efel;‘:cr)etah
pnmelra de elIaEs ve}adria ha ser la utilizacion de alguno de ’1la
Consejos (el Ejecutivo o el Econémico), segin fuere el caso 1OS
cuales, luego de oir a las partes y de analizar la situacion failf;r' OS
como 6rganos de justicia meramente técnicos, y en mucl’ms ca -
pohtlcos.. No puede decirse ofra cosa, por cuanto la integraciénsof,
ios;) ;nencmnados entes, obedece a razones técnicas y politicas y 1(1:
; mas;s;tg;.l‘;zo.nommlmente dan lugar al nombramiento de un juez

El segundo tipo de solucién que nos prese
Gex::eral, consiste en el expediente del arbitraI;e. ]lillraar?ie;r Z‘?i:?lg
art‘ilculo XXVI sefiala en forma breve la forma de integracié.n del
Tribunal arbit::al, que obedece a los siguientes lineamientos: Si las
p-artes en conflicto, no han podido ponerse de acuerdo con eI. primer
tipo de solucién (utilizando a algunos de los Consejos), entonces
se les ofrece una ultima oportunidad mediante el arbitraje. Cada
parte contratante y no so6lo las partes en conflicto, deberan pro-
poner a la Secretaria General de la Organizaciéon de Estados Centro-

americanos los nombres de tres magistrados de sus respectivas cortes
o tribunales supremos de justicia. Este mecanismo toma;'ldo en
cuenta los s'ignatarios del Tratado General, nos arroj’a un total de
qouﬁi}icecocapdldatos para integrar el tribunal comunitario. La misma
A muntezmente con los delegac?os de los paises miembros del

o comun, designardn en definitiva a un 4rbitro por cada
p.arte cont.ratanbe, lo que equivale a un tribunal compuesto con
cinco magistrados,

Luego de integrado el tribunal arbitral y de recibidas 1as
pruebas y los alegatos pertinentes, éste debera emitir su laudo, con
los votos de por li.‘.l menos tres de sus miembros, decisién que 831;53 rd
efectos de. cosa ]uzgailda para todas las partes contratantes, en 10
tocante a interpretacién o aplicacién del Tratado. La universalidad
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jel laudo, como elemento introducido en el Tratado es muy bene-
sciosa, si se toma en cuenta que, en miltiples ocasiones el punto en
sién, a pesar de serlo solamente entre dos partes, resulta de
licacién légica para todos los miembros de la integracion. Cosa
ilar pero no igual, es el procedimiento del “preliminary judge-
nent” (a titulo pre-judicial) indicado por el articulo 177 del Tra-
o de Roma, donde, un litigio meramente local, es pasado para
resuelto a la Corte de las Comunidades, para que su decision
<ea vinculante en forma directa para las partes del caso y en forma
octa como jurisprudencia, para los conflictos futuros de indole
ecida. Por supuesto que tal universalidad, es también ejercida
r la Corte Europea, en relacién con los fallos de casos sometidos
sctamente a la misma, sin haber pasado por el procedimiento
llamado “fallo preliminar o anticipado”.
_ En el caso de la ALALC, la situacion es bastante parecida
a la de Centroamérica, o sea que la solucién de los problemas y
‘conflictos surgidos a raiz de la integracién, se vienen a resolver
‘mediante mecanismos que dan importante participacién a los or-
os técnico-politicos del proceso. Una posibilidad de mejorar tal
incongruencia, es a nuestro juicio, la creacién reciente del Grupo
Andino, el cual ha denotado una mayor celeridad y agilizaciéon en
el manejo del proceso.
r Otro sector, quizé el mas importante, propugna por la crea-
¢ién dentro de la Comunidad de Cortes Supremas 0O Tribunales de
Justicia “especializados”. Se arguye que por lo novedoso de las
‘materias sujetas a la integracién y por lo amplio del ambito de
aplicacién del Derecho Comunitario, debe establecerse una autoridad
jurisdiccional técnica, capaz de resolver con prontitud y justicia,
todas las controversias que queden sujetas a su competencia. Un tri-
bunal que a la par de sus facultades para conocer de conflictos limi-
' trofes de los Estados, tuviera las de tramitar en su seno problemas
- surgidos al amparo del Mercado Comin, no seria capaz de emitir
fallos ajustados a la realidad del proceso integracionista. Esta ten-
‘dencia por tecnificar al 6rgano encargado de la justicia tiene un
fuerte asidero en la realidad histérica. Fue cosa corriente en el
‘pasado —y atn en el presente—, ver el desmoronamiento de las
' Cortes internacionales de Justicia, cuando sus elocuentes fallos no
eran acatados por las partes contendientes. Ademés de que era
. sumamente dificil el atraer el conflicto hacia la esfera de actuaciéon
del Tribunal jurisdiccional, el Estado perdidoso optaba por mantener
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el statu-quo anterior a la controversia, que no pocas veces
s{:atu-quo ante bellum. Los problemas que podian ser conocic]m-a
dichas entidades internacionales, eran por lo general recalcit "
por cuanto implicaban situaciones de rompimiento de relacionea.
dxp!ométicas; bloqueo econémicos o militares; invasiones d;al Clongs
torios; conflictos limitrofes y otra serie de hechos similares te;n:
. Asj

en esta forma, la vida de dichas cortes estab. i
—— o a destinada a ser muy

: Por lo ant'erior, los partidarios de la tecnificacién judicial, ey,
0s mercados regionales, prefieren aislar a los nuevos entes, de t:)da

C(.)mpt::etencia que no concuerde con las materias de estricto co
nido integracionista. ;o

por
ran[;eS

Un ejemplo magnifico de este ti izacién j
po de organizacién judicia]
nos lo da el Tratado de Roma, el que le brinda todo un capitul
a la constitucién de la Corte de las Comunidades.

La .Corte de las Comunidades consiste de un sola entidad
cuya ft.mcu’)n es la de proteger a los individuos por actos de la’
Comunidad y en general, la de velar por que las normas sean
observadas en cuanto a la aplicacién y la interpretacién del Tratado.

m Siguiendo los lineamientos de la tendencia doctrinal y préc-

ca que ahora nos ocupa, este tipo de organismo solo se ocupa de
las leyes comunitarias pero nunca de la aplicacién de las locales
0 nacionales. Es decir, no es competencia de la Corte europea, el
velar por que se cumpla cabalmente la ley de los Estados cont’ra-
tantes, ya que para ello estdn los tribunales locales y todo el sis-
tema de justicia respectivo. En algunos casos, es légico que los
{naglstrados‘ europeos deberdn entrar a analizar disposiciones de
indole localista, pero tinicamente con la intencién de encontrar re-

rmas

.La Tevision de un acto dictado por uno de los organismos
comumtar.ms 0 de una decisién de un Estado contratante puede
tf‘:ne'r‘ cablda_ en -ciertos casos especificos a saber; falta de juris-
dfCClOI.];'la violacién de reglas de procedimiento; la violacién de las
dxsposuc:qnea del Tratado o sus prolongaciones (protocolos, acuer-
dos, medidas etc.) y el abuso de poder. Otra facultad intf;resante
de esta Corte, es el ya brevemente citado “preliminary judgement”
mediante el que un tribunal superior local, expresamente se abstiene
de fallar el caso y le solicita al ente comunitario que aclare la duda
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por tratarse de un asunto relacionado con el Trafade,0 s prolonga-
giones. Aparte de las caracteristicas menci éf'gfa

jal de las Comunidades europeas tiene otras compe

pores, que sin embargo, obedecen a una légica admirable.

La experiencia europea en este ramo, a pesar de no consti-

la dltima palabra en administracién de justicia, si representa
magnifico esfuerzo humano, por encontrarle solucién a un pro-
a tan delicado como lo es la constitucién de una corte comu-
ia, cuyos fallos realmente se respeten.
- Una tercera posicién, estima conveniente el establecimiento
de Tribunales Comunitarios con amplia facultad para conocer de
as las controversias y conflictos de indole internacional, que pu-
dieren surgir entre los Estados miembros.

Como podr4 inferirse de este planteamiento, la corte que se
bleciera en la Comunidad, deberia estar ampliamente facultada
para “decidir” el derecho en las contiendas de indole internacional
que se pudieren suscitar entre dos o mds Estados incluyendo aqui
una gran gama de competencias de indole variada. Tanto los pro-
blemas limitrofes o de aguas internacionales, como los derivados

e la funcién diplomética o consular o los suscitados a raiz del

proceso de integracién, vendrian a caer dentro de la esfera de
accién de este tribunal.
De nuestra parte, no consideramos conveniente la consti-
tucién de una corte tal como la descrita, por cuanto no parece
acertado —al menos por algin tiempo—, el conferir a este tipo de
6rgano, facultades tan variadas y diversas como las arriba comen-
tadas. Parece miés légico, dentro del desenvolvimiento del proceso
de la integracién Centroamericana, el crear una Corte superior ex-
clusivamente limitada a los problemas derivados del Programa Ge-
neral integracionista. Adem4s, actualmente existen otros organis-
Mos y mecanismos panamericanos, dentro de los que es posible
el resolver otro tipo de controversias y problemas internacionales
no originados estrictamente por el Programa General dicho. (v.g.:
la ODECA y la OEA).

Aparte del tipo de competencia que debe dérsele o no al
tribunal, otra cuestién que requiere estudiarse es la referente al
" nimero de tribunales que deben y pueden ser creados en la Co-
munidad.

Los que propugnan por una “proliferacién” de entes judi-
' ciales dedicados a conocer de los problemas motivados dentro del
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mo diecl:nfl;;:f:am?i; fundamentan su posicion en la mylt;..
ot s it y di p[utas que el proceso puede provocar lph:
e jl conocu:fuento que tendrian los tribunales de -
= jurideCCié:: es encomienda. Siguen ellos el modelo que preScada
s g len cafia’ uno de los Estados miembros, dondenta
iow ;ompete;c?aadmlmd : strativo, y }o laboral, son materia de exellu
3 N e e jueces especializados. Pero esta suposi 3 b,
—h e 08 proponeni':es c.le la tesis, no ha sido conﬁrmcmn
e é)ort las experiencias de los mosaicos integrados .
s 501; - ontroversias que se han suscitado en las Corr;u:ﬁl
s lvIs.caucsasm:lsydcas;I siempre de resolucién previa al proceso en-
op s By ;3) ellas lej:t)s de ser conflictivas, sélo tienen }
i S (l)mpro ar la v'ahdez de una emanacién de alguno da
= g os del proceso, o bien aclarar el procedimiento de apli v
ml:. e alguno de los instrumentos. Creer que los prooesosp'wa-
ilag 131;:5:3 puedel} ser cuna de innumerables trastornos y pr:tlaﬁ:
o e tl;l::(ai pg;xmén saludable y conveniente, m4xime cuando lo
o s le hora, es demostrar a los incrédulos, que los falsos
o gt por la integracién, —como proceso econémico, social y
universal—, son sélo mitos de poca raigambre popular.'”

La tendencia con ma i

' yor acogida en relacién al nim

Zfl;l:lfmatie: con que debe constar la Comunidad, sugiere I::I ese::bltff
e e:nti d;du?l?rgc:llft Conrz de Justicia Comunitaria. Mediante una

isdiccional, especializada e

o \ / n asuntos del Mercado
= con;oes; ﬁmblel -logr.ar una gran uniformidad de la jurisprudencia,

predsorih a aplicacién e }nterpretacién de los instrumentos de la
ntegracion. Ademés no siendo cierto que los procesos integra-

?;msfias slgn Iz'omovedores de constantes conflictos y resquemgzes

re los Estados, los érganos y los i

ent) . particulares, un sol d

]unscor.ls'lﬂtos capacitados en las tareas de la vinculaci(:l gl'rel,;;(:rlaIe

son suficiente para hacerle frente a las controversias que se susciterli

"“En consecuencia, —di
ncia, —dice Catalano—, una sola Corte de Justicia asegura €l

IESPBiO ql deieChO, en !ﬂ "“e' p
pl EtQC‘O” a lICClCIOII tr
¢ y de {. . .] 1ns U|||E|"

(1) Hoy dia es generalment
empresarios y camwin:s.am:; P:: s ldc ‘gobem{nm, académicos, obreros, profesionales:
desarrollo y la mejora de los pueblos que la integracién regional es un imperativo pard -

(2) Catal Ni
ano Nicolo. Manual de Derecho de las Comunidades Europeas. INTAL-BID Buenos Aires
. - uen .

1966, pig. 39.

L N

Es nuestro parecer el que las Comunidades en aras de lograr
su mayor perfeccionamiento, no pueden dejar solo en manos de los
tribunales nacionales la resolucién de los conflictos. El desarrollo
la regi6n como una sola unidad, estard més bien supeditado al
do de control jurisdiccional que existe sobre las emanaciones
dicas de los 6rganos ejecutivos, y legislativos. Pero este control
puede ni debe quedar Gnicamente en manos de la Justicia local.
s intereses protegidos son de mayor rango que los perseguidos
los Estados miembros, como unidades soberanas. Por lo tanto
actos comunitarios, no deben quedar al solo criterio de la juris-
diccién nacional. Esto se prestaria para serios trastornos incluso
de indole institucional, ya que en muchos casos en que la inter-
pretacién de la norma 0 del instrumento debe hacerse necesaria-
mente en favor del proceso, los jueces locales, no imbuidos de una
reparacién adecuada, y no negéndoles sus buenas intenciones,
darian quizés al traste con los objetivos primordiales del movi-
‘miento.
- Por eso se arguye que « . .tal como en materia penal, en
la duda se interpreta a favor del reo, y en materia laboral, en la
duda se interpreta en favor del trabajador, en materia de integra-
cién debemos interpretar a favor del proceso”. sic.,® manifes-
tando con esto la enorme importancia inherente a los fines y obje-
tivos del proceso de integracién.

Habiendo analizado brevemente los aspectos doctrinarios ¥y
_practicos, mas relevantes en referencia a la “justicia” de la inte-
‘gracién regional, como proceso universal, debemos observar ahora,
¢l caso de Centroamérica a la luz de los principios vistos.

La Comunidad Centroamericana apartédndose de los linea-
mientos seguidos por la regién europea en materia de justicia inte-
gracionista, opto tal como se dijo antes, por incluir dentro de su
Tratado General de Integracion Econémica, el procedimiento del
“arreglo directo” y el «Arbitraje”, como medios de solucionar las
controversias del movimiento. Este proceder no sélo se estableci6
" en el Tratado General, sin que también fue implantado en otros
instrumentos, como el Convenio Centroamericano de Equiparacién
de Gravémenes a la Importacién. Asi tenemos los articulos XXVI
del Tratado y XXII del Convenio, que vienen a regular el proce-

la Integracion. Curso para postgraduados

El Ordenamiento Juridico de
San José, junio y julio de 1967,

(3) Alfaro José Miguel.
Institucional Centroamericana.,

sobre Problemitica Juridica e
pig. 13.

—



dimiento de arreglo dir .
: ecto y el arbitraje, para | :
puedan suscitarse con motivo de sy aplicacign 08 conflicte,

un
grave error el no haber tomado como modelo la famoga

d ici .
bfé;z]r us:;ma _Centroamencana de 1907, en la qUE. . . se otoy ’COl'te
Por primera vez, en el campo de los tribunales internalc?;| fjm
Naleg

Los promotores del Tratad
5 General, lej i
- 0 » lejos de guiars
Amé:i c;ntecedente verndculo, tan alabado en su época témfomr
i i c:i)mo Europa, y que logré la paz y la seguridad en l‘en
o nesdi e loa; Estados centroamericanos, ¥ la reciente experienc?:
4, digna de tomarse como modelo
st : por la seguridad jurid;
que significan en la (_Joml.undad Econémica Europea el '13;:1?3:13

proceso de la integracién. ()

vt El I:t;niteadoostfarricense at_:ribuye tal inconsecuencia institu-
ndencias que privaron en la reunién de la cual

nacio i . -
et :::nodl;lin S¢ Impuso el ‘economismo’ unilateral que abomina
0 que se llama respectivamente ¢] Suridicismo’ ».©

P
das enr;::;u};it:a por la at_:entuada adversién para con lo “Sudi-
s procesos de la integracion, la delegacién costarricense

(4) C?uicr Enrique. La Justicia en el Mercado Comg Ci
dicas, Ne 6. Universidad de Costa Rica. pigs. 7 :14(

(5) Gutiéerez ¢ : :
: Carlos José. La Corte de Justicia Centroamericana, ODECA. 195 i 37
(6) Guier Sienz Enrique. Op. Cit. pig. 10 . W7
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que

“a) La incompetencia del tribunal arbitral para conocer y fallar otros asun-
tos que no sean los que le sometan los Estados signatarios, respecto a la
interpretacién o aplicacién de los tratados respectivos; b) la dificultad
insuperable de constituir el tribunal o bien de reintegrarlo cuando uno
de los Estados signatarios manifieste su rebeldia o desacuerdo en so-
meter alglin asunto a la decisién de los arbitros, y ¢ la indole misma,
transitoria y variable de esos fribunales, y la cual impide la formacién
de una jurisprudencia estable y orientadora tan necesaria en esta ma-
teria".(7)

_ A raiz de esta inquietud, el Segundo Congreso Juridico reco-

mend6 la creacién de un tribunal permanente de justicia, destinado
a conocer exclusivamente de las diferencias que pudieran surgir
son motivo de la interpretacién de los instrumentos, o bien para
a solucién definitiva de otras controversias que resultan de la
cacién de los mismos, tanto entre los Estados miembros, como
e éstos y los demds sujetos, incluyendo las personas fisicas o

prales.
Siendo este un tema de tanta importancia para el desarrollo

e una década de un relativo funcionamiento del proceso de la

egracién Centroamericana, los abogados litigantes, jueces y ju-
ristas del drea, no hayan hecho sentir ante los gobiernos con ver-
‘dadero énfasis, la necesidad de buscar una pronta solucién a este
oblema. Esta falta notoria, de unidad en los criterios de los ju-
as, es posiblemente uno de los més grandes obstéculos para
ograr enmarcar a la integracién en un régimen de derecho acep-
table.
: Pero en la Integraci6n regional de Centroamérica, el pro-
‘blema no se circunscribe solamente a la falta de un tribunal de
Justicia Comunitario, sino que por otro lado, funcionando como
entidad fantasma, encontramos la Corte de Justicia Centroame-
ricana, que establece la carta de la ODECA.

Dicho organismo jurisdiccional, en vez de llenar las nece-
sidades de la zona integrada, constituye un instrumento anacrénico
e ineficaz para resolver los conflictos del Mercado Comin. El
mismo carece todavia de un mecanismo que regule su procedi-

(7) Recomendaciones de la Delegacién Costarricense al Segumdo Comgreso Juridico Centroamericane,

celebrado en Costa Rica en 1964, Citado por Enrique Guier Op. Cit. pig. 11.
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entado un proyecto de Corte especializada. La competencia
se le pretendia dar al nuevo Tribunal, para conocer de los De-
s Humanos, fue también objetada ya que «__ ésta es materia
via imprecisa y (...) sin determinar de previo cudles eran
derechos, no se podia pretender tutelarlos sin conocerlos”.
a1 La tercera facultad que se le otorgaba fue también dese-
da ya que “...lejos de crearse un instrumento de concordia, se
a crear un elemento de discordia . ..”.(?

miento, asi como de una definicié

. 6n clara y concisa
;:en-cms y'l? esfera de su jurisdiccién. Por tal razéndehSu
lenble utilizar el Articulo XXVI del Tratado Generz’al X
a manera de resolver las controversias entre los Estadt;sq

S compe‘
Sido prg.
ue re

i é}z; E?grAte fe Ju:s.ticia Cv-entroamericana que establece g

i i AR mrcunsrfrxbe sus atribuciones a la de ¢ s

s con ictos de orden juridico que surjan entre lo e

pero siempre que éstos voluntariamente se los sometan ; liStast’
ra

b sy . T
orar y emitir opiniones sobre proyectos de unificacién de 1a | ol

lacién centroamericana”.(® egis- Dentro de tan desolador panorama de la Justicia del Mer-

‘comin Centroamericano, no queda més remedio que acudir —tran-
sitoriamente a lo establecido por los Articulos XXII, XXVI del
‘Tratado General; XIII del Convenio Centroamericano de Equipa-
acién de Gravamenes a la Importacion y el XXV del Convenio
Constitutivo del Banco Centroamericano de Integracién. Dichos
g;exms han venido operando dentro de sus multiples inconvenientes.
Un intento de perfeccionar el procedimiento de arbitraje, fue dado
por el Consejo Econémico, cuando el 26 de marzo de 1968, en
resolucién N° 50, aprobé el Reglamento sobre Procedimientos para
‘Resolver Conflictos del Mercado Comtn. A pesar de que la inten-
cién era la de proteger mas adecuadamente los intereses de las
personas morales o juridicas que realizan actividades vinculadas
con el programa de integracion, el Reglamento parece desprenderse
de 1a técnica imperante, en todos los articulos que le dieron origen.

rory %N:;e?e lo elstrecho del ambito fijado para dicha Corte
cluyen los conflictos que pued i s
Estado y un 6rgano del St . .
: proceso; o bien entre los entes i i
glstai y las personas naturales. Tal inconsistencia es (:Sf;e?;«‘;lcm—
ﬁ(;;z ;e, ya que como es sabido, la nueva carta de la ODECApfe 4
a posteriormente a la elaboracién del Tratado General 2

CriterioO;:;z Sg;}a::z defelctos de este Tribunal son los de dejar al
stados, el someterse o no a su jurisdiccié
: jurisdiccién. “E
Zerlltuilo, toca a las partes convenir qué tipo de conflicto 5011111:::;
A ; ecisién de la Corte y ante lo cual puede decirse que esta
e no varia mayormente de otro ti i i
¢ ari: po de tribunal
requiere asimismo un tratado compromisorio™. ) R

tribunald‘a e]:l“ll:.t;ﬁ]'sfdad' fie i i g i relacién con la creacién de un
SN g:‘acmn Centroamenrcana, en vez de menguar sigue
Comisién ad-holzzuzll c:}qu-e una oportunidad, Guatemala presenté a la
la Corte Cent X : uristas del I.St.mo, un Proyecto de Estatuto de
Tribunal de I"O&?n;-mc?fla d Justicia. “El propsito era de crear un
e n]ur:f'ls_ iccién .obllgaFera, con tres competencias: 1a.)
L 0 werge-nc:la de tipo internacional que surgiera entre

os Centroamericanos; 2a.) El resguardo de los derechos hu-

manos en Centroamérica;
a; y 3a. i : .
némica”. (10) ; ¥ 3a) La materia de integracién Eco-

El articulo 13 referente a las personas naturales o juridicas
que pareciera darle a las mismas, una leve capacidad procesal, viene
a declararla nugatoria, cuando exige que dichas personas “. . . deben
poner aquel (conflicto) en conocimiento del Ministerio de Economia
del correspondiente pais centroamericano, y pedirle su intervencién
para que el problema se resuelva”. 1) Es precisamente debido a
este articulo 13, que en el Capitulo 1 del Reglamento (sobre Ter-
minologia), cuando se define lo que es “Parte” o “Partes”, se hace
referencia a los “Estados entre los que ha surgido un conflicto y
que buscan su solucién de conformidad con el procedimiento esta-

Di -
icho intento no fue aceptado por los delegados hondureios
blecido en este documento”.(*)

costarri i
y costarricenses, por cuanto en materia de integracién, ya se habia

(8) Problemética Juridica e Instituci
’ nstitucional de la Integracién de Lati £ri
- PR l i %
ricano de Estudios Juridicos Internacionales. (Ed. Prov.) W:s;':-'i:ag‘:;er:m];(' In:;:;m I:lcmir;:'
LG . pig. 490

(9) V illagrin K. Francisco i I CO G
. . La inte ibn i i
e s Eracy Econ6mica Centroamericana, Editorial Universitaria, -

{11) Periodico La Nacién. Op. Cit.

(12) Periédico La Nacién. Op. Cit.
(13) Carta Informativa de la SIECA. Ne 78. Guatemala. Abril 15 de 1968.

(10) Periddico La Nacién. 16 de mayo de 1968. s
( El subrayado es nuestro.
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POsicién frag.
g io nal » que

1a

l‘Oce lp pe ') rec 08

g:ﬁ aslseaop{mgan contra las r(?soluciones del Consejo Ejecutivo (tri
quo), deberdn tramitarse a través del Ministerio de Ecn-
o_

nomia, para que éste : P
ad-quem),(15) las eleve al Consejo Econémico (Tribunal

e fl reai\‘g:ltrli.ztm:lamencano existe la propuesta de la CEPAL
ot dundi es Ad Hoc de Arbitraje”. Segtin los técnicos,
s e chcr Organismo regional, “El tribunal no seria’

Pérmanente sino que se constituiria cada vez que fuere

haber infringi
s :;'u;ﬁld(l) ria.‘lguna de las partes, compromisos u obligaciones
el Tratado u otrog instrumentos derivados de 617,016

E -
y : : nli)tor:la la vaguedad con que estd concebido este T'ri-
tmlunalnzmemc:i (;e ademds de carecer de elemento de la “permanencia”

para la est.ablhdad ¥ armonia de la jurisprudencia

;ie goczl(ti:lrﬁ;agus estramdouss, son los “paises” o Estados miembros de
es sumamente.dgﬁbe concluir entonces, en que dicho proyecto
il, con funciones o competencias demasiado limi-

(14)  Articulo 13 pirrafo 2do. del Reglamento
(13)  Articulo 47 del Reglamento,

(16) Hacia la Integracion Acelerada de América Latina CEPAL. pig. 190
s . pig. ?
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adas, que producirian en la practica la ineficacia del 6rgano ju-
isdiccional.

~  La intencién actual en Centro y Sur América, debe ser la
de dotar al proceso de Tribunales de Justicia unitarios que tal como
s ha dicho, pueda asegurar el control judicial, no s6lo en cuanto a la
rpretacion y aplicacién de los instrumentos juridicos por que
se rige el proceso, sino también el de los actos que realizan sus
grganos en ejercicio de las distintas competencias que se le han
itribuido. ‘Se responde asi también al deseo de lograr una parti-
acion mds directa de los individuos en el arreglo de las con-

U Si algunas personas pensaron al comienzo, que un movi-
miento de integracién econémica, por el hecho de iniciarse con el
intercambio comercial, no requeria de un organismo judicial com-
petente para conocer y resolver de los conflictos y litigios surgidos
a raiz del mismo, ahora no hay duda de que estaban equivocados.
La experiencia de Centroamérica lo comprueba. En no pocas oca-
siones tanto los érganos del Tratado General u otros, o las em-
presas y los gobiernos, han realizado actos o gestiones que indirecta
o directamente afectan a la integracién como estructura juridica,
" dotada de ciertos fines especificos que alcanzar.

El hecho de que los gobernantes o las empresas involucradas
en tales actuaciones, no hayan hecho caso de las recomendaciones
de la Secretaria Permanente o de las decisiones de los Consejos,
' no puede tomarse como la regla general, con el fin de justificar la
imposibilidad de crear un tribunal de justicia comunitario. Siempre
habréin personas, que por alglin mezquino motivo, pretenden anular
la accién légica y justa del orden juridico. Para ellos las institu-
ciones de Derecho son buenas y justificadas en el tanto en que les
presten beneficios; no asi cuando violdndoseles, pueden significar
un amedrantamiento de las prebendas y privilegios de que gozan.
Por eso es que no puede aceptarse tal situacién, como el obstdculo
niimero uno para el establecimiento de un 6rgano de justicia re-
gional, que venga a constituir la Gltima garantia en materia de
justicia en la integracion.

Ya hemos hablado en lineas anteriores del caso europeo,
donde una Corte especifica, se ha venido abocando a esta clase de
problemas con admirables resultados. Cosa similar podria decirse
de la Corte Suprema de Justicia de los Estados Unidos de América

N
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dedzj; ;orft:n (z?nstztucmnal.alemana, las que dentro de sy

o Se;ia s ;ontaxf a un nivel superior, como garantias zémbitoa

i, S W 0: riste tenerse que convencer de que nos:: a

e 110 estamos 'capacitados para llevar g cabo

e O rascende:ncm para la vida democrética s
pueblos. Tal conclusién seria catastréfica y desa]e{::;a:;ueE~

ora,

Falta tan sélo el d
. eseo de echar a andar los
zicr:osas ?utla l(;:lsten, estudidndoles dentro de un pl:;l:nes .
> ?dt;asrz;r el &e?nema definitivo. Experiencias alsr:et:d
j uevas las tenemos; hombres dindmi e,
’ 1C0S ¥ conoce-

d
ores del tema estdn muchos dispuestos a trabajar.

tr()s 108

jado,

it dfsi;i;ﬁpueﬁ? que la par.t,icipacién gubernamental en la to

. indispensablzo lElca de creacién de tal tribunal, sera fundamenﬁ
conviccién y i 2 este punto, tenemos nuestras dudas sobre |

cuanto a este ti l-ld&ld que se puedan esperar de tales esferas eral
dos afios, que };::n Za[:iroyecto. Los acontecimientos de los dltimos
la integr:acién nos h ook drastavuniaran e del. proceso 4
s qué 2 bs' afe pensar que todavia quedan gobernantes
al futuro o, quizés l:: ';81 s Gﬂpaci(.lad para gobernar con miras
ik histon’a_’ o ello; . :br; f;)jeds oorllocunientos y desconocedores de
los medios institucionales o el ca;i?biarit);rldﬁ) Oe xtit;;r:lprano, cuando

Tambi :

i :]Jil;b::inmguedana.por h.abiar de la clase empresarial, no
que, en forma nﬁo:enanumhtf’ 8 de algunos de sus componentes
que para ellos poch-i,a grive .POdldo palpar los enormes beneficios
mercado integrad bSIgmﬁcgr la. constitucién de un verdadero
P ;. sobre bases equitativas y democriticas, y como
dria a ser el dmézia rrollo. En este caso, una solucién viable ven-
de - Tistegracié co papel que han venido jugando en el proceso

i6n, muchas de las cdmaras o gremios patronales ¥

obreros, accién .
que paulatiname 4
reacios. nte tendra que convencer a los

El - -
o ﬁacasopr;:e:(i)d de integracién es mentira que haya fracasado.
llevarlo a cabo P{()Jrn:sis tz’ 3'rd b reﬁponsabﬂimodad .
! a : onsidero primordial
" : - para el pro de
imt:i;ac?;);lafen:irciam?ncana, la inclusién dentro de los rrl:ec:emisrnoS
ot es del mismo, de un 6rgano comunitario —Illdmesele
tratadzs ?:lml_’ que venga a ejercer el control jurisdiccional de 10S
, de los entes y de otras actividades vinculadas con la inte-
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ion. A pesar de que parezca insistente sobre este punto y @
de la oposicion de algunas personas O grupos al respecto,
ro persistir en la idea de que una verdadera reestructuracion
geria completa e integral, sin la concepcién de un cuerpo im-
sial con rango comunitario que venga a servir como de tdltima
antia judicial, para aquellos gobiernos, entidades, empresas O
viduos que se sientan afectados o perjudicados por disposiciones
o actuaciones emanadas en una forma u otra, del proceso de inte-

ci6n. De nada serviria hablar de “procesos vives”'”) de inte-
cion, si lo que se pretende plasmar es un marco institucional
“utopico” en el sentido de que se pueda llegar a pensar de que,
otros los Centroamericanos, no somos capaces de pasar por
encima de algo o de actuar en contra de los objetivos del Mercado
‘_ omin. Eso seria ridiculo. No sélo no somos capaces de hacer
tales cosas, sino que hasta de irnos a las manos, por conflictos,
que de existir mecanismos égiles, podrian controlarse de antemano.

S6lo un organismo independiente ¥y dotado de facultades
amplias y claras en materia de jurisdiccién integracionistas, seria
capaz de llevar adelante una tarea tan civilizada y légica como la
que aqui indico. Pero aparte de las conveniencias puramente de
‘moralidad y justicia dichas, existen otras de indole préctico y téc-
nico ya esbozadas en lineas anteriores. El hecho de que el control
jurisdiccional del proceso quede en manos de las cortes nacionales,
a pesar de su integridad, independencia y experiencia en lo tocante
a impartir justicia, tarde o temprano iria provocando un Cuerpo
de “legislacion judicial” muy dispar, demasiado variado y hasta
incongruente precisamente por la diversidad de centros judiciales.
" Lo que en Nicaragua podria interpretarse como un acto contrario
a los objetivos del proceso, bien podria ser tenido en Costa Rica
como una actuacién al amparo de facultades implicitas de los tra-
tados o convenios; la aceptacion dada a cierto tipo de comercio
desleal por parte de una empresa, podria resultar en otro de los
paises en una fuerte sancién pecuniaria, para el mismo caso. Este
tipo de situaciones, no es posible aceptarlo en procesos de unién
en los que poco a poco, la transferencia de decisiones politicas de
los Estados independientes hacia los 6rganos supranacionales, va
configurando una nueva entidad sociopolitica dentro del mosaico
de las naciones. Bien que s€ le llame federacién, confederacion,

(17) Tal es el concepto expresado por la SIECA en su propuesta para re-gstructurar al Mercado

Comin.
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u otro tipo de unién politica

: o tipc , para el buen logro d

v la justicia, las personas deben poseer un se1:11:1'rnjiat'(:toladse
en cuanto a lo que la justicia de su comunidad consid "
correcto o malo e improcedente. >y

gu l‘ldad
cer{;en
bueno 3:

_ Pero ademds, un 6rgano judicial centrali i
22:;33 c;ntz ezl:l que hablo, ve_ndria a significar fﬁdzhsrrl,niepe"'
buyendo por pagzes-y ECORCRITON e TOBLE 08' PAINCS, C(ue Coentesq
it ot :allg:llales, serian sostenedores indirectos de] Sa:‘
e s e todo el proceso. Y digo indirectos, porquo
S o s dsen? una condlfnén indispensable, para lograe
ol talpen encia de la entidad. Una manera convenient:
ek presupuess:fc:r:zjo:np:;tz de czda p?lis, seria la elaboracign

ue cada poder judicial apor
31;1:::1 a(Sluez le corresponc.la. .Tales partidas vendrian a I;erti:?lsls
como gastos ordinarios de cada organismo judicial, pero sin

embargo pasarian a formar parte d
del Mercado Comdn. y el presupuesto general ordinario

ANEXO

Proyecto de Bases de Creacién de la
Corte Superior Centroamericana

El i
4l Comi:;ﬂ::]to Cg::trlf‘i]ases fle creacién del érgano jurisdiccional
. - americana que aqui se incluye, es un re-
il:;:}iodznlc;ss tzstudms e :?vestigaciones que el autor ha venido reali-
campo, asi como en parte, de las experiencias logradas

por otros paises que en una fo
; rma u otra h idi
el proceso de la integracion. an decidido emprender

Las Bases
poradas” alB Pro, poamr seg I una propuesta nueva, podrian ser “incor-
mediant o _General de Integracién Centroamericana,
ante tres procedimientos distintos a saber:

| —Ta fi
ga asilrza ];ie Cl;n pr(?tocolo anexo al Tratado General o Tratado
munidad en cuyo caso, se necesitaria de la rati-

ficacién legislativ "
Signatariosg;:ls} a de las respectivas asambleas de los paises

(18) El articulo 7% de la Constitucié
iculo stitucién Politica de Costa Ri i
de ratificacién de ciertos acuerdos o protocolos i;heij:c‘io:is:ln:plm b g

de un protocolo de indole muy especial, la exi Pero en este caso tratindose

del procedimi

no cabeia, a mi juice
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La firma de un Tratado Internacional que en forma geparada
y auténoma viniera a regular esta materia. En tal caso, tam-
bién habria de lograrse la ratificacién legislativa antes dicha.

La reforma del Tratado General de Integracién Econémica
vigente, que implicaria el concurso de todas las voluntades
que participaron en su subscripcién y ratificacién anterior. De
otra manera, habria que interpretar del parrafo tercero del
articulo XXVII que, si todos los Estados no estuvieran de
acuerdo en tal modificacién, los sustentantes de la misma po-
drian denunciarlo, regulando sus relaciones de acuerdo con
compromisos anteriores al Tratado General, lo que en la prac-
tica equivaldria al regreso al régimen de tratados bilaterales
o tripartitas. Por supuesto que, un proceder como el descrito,
podria también interpretarse como violatorio del articulo XXXI
del Tratado General que sefiala un plazo de veinte afios como
la duraci6n del mismo, y como periodo en el que no podria
caber ninguna denuncia por parte de los signatarios. Pero a
pesar de ello, del espiritu del articulo XXVII mencionado,
podria desprenderse la interpretacién que hemos sefalado, sea,
la de una denuncia prematura (antes de los veinte afios), que
llevaria la integracién a un status anterior a diciembre de
1960. Claro est4, que de procederse asi, se necesitaria de nue-
vas negociaciones sobre otro instrumento integracionista a pesar
de que se trabajare sobre la base del Tratado General. Por
ello, creemos mas conveniente aplicar la tercera situacién pero
referida a una reforma total del Tratado General, con el con-
curso de todas las voluntades que lo suscribieron y ratificaron
en su oportunidad. Asi no sélo se podrian introducir reformas
en el campo de la jurisdiccién sino también en otros muchos
mads, que requieren de una transformacién urgente 0 que nunca

fueron antes contemplados.

Las Bases presentan un articulado no muy numeroso, pre-
cisamente porque su intenci6n no es la de constituir una exhaustiva
reglamentacién de la materia sino el de sefialar dentro del esquema
de un Tratado marco, las facultades y deberes generales que a
esta institucién atanen. Posteriormente a la firma de dicho Tratado
Base, se haria necesario la emisién de un Reglamento de las
actividades de la Corte Superior, que venga a regular especifica-

— 30t —



mente, detalles que por su naturaleza
3 .
sy Wi no podrian ser Incluidgg

Texto de las Bases:

Articulo 1.—Para velar por la armonia en la inte
cacién de las normas del Programa Gene
froamericana asi como para resolver en fo
rifiad de cosa juzgada los conflictos que se susciten a ra;
mismo, se crea la Corte Superior Centroamericana, (19) o

TPrefacion y rectq apli
ral de Integracign Cen
rma definitivg con ayte.

Articulo 2.—La Corte Superior tendré competencia

Para conocer y re
o oy 50
en Unica y exclusiva instancia de: i vug

l.—los asuntos o conflictos que en materia de aplicacién o int
pretacién de disposiciones comunitarias, resulten del Progrc:r-
General de integracién y que se susciten entre dos o mc’:q
I?stodos signatarios o entre éstos y los érganos y entes efe:
tivamente vinculados a dicho Programa.(20)

2.~los conflictos que resulten del Programa General que se den

enfre organos o entes efectivamente vinculados con dicho
Programa.

3.—los conflictos de indole laboral o administrativa que se den
e.nfre -Ios dérganos de la Comunidad y los empleados y fun-
cionarios que para ellos laboren,

(19) P, i
) Programa General de Integracién Centroamericana esti constituido por la gama o conjunto de

instrumentos, . i
acuerdos y actos internacionales originados de |a voluntad comunitaria de

los Estados ici
participantes, cuyo deseo es el de forjar mediante el esfuerzo comin paulatino.

una Co idad Centr 5
el b " su:.il‘ll 1}:: fomle:c‘a su posicién en el concierto de las naciones;
concepto, t primordial ¥ que dignifique a la persons humana, Dentro de este

convenios ¥ protocelos que 1 al Tratado Marco o Tratado Base de la Comunidad; los
los 6rganos efecti . follen y desenvuelvan y decisiones actos dos de
ectivamente vinculados al Programa G il ¥ acuerdos

(20) Un érgano efectivamen

os los siguientes requisitos: a) haber sido constituido o formado
nvenios o protocolos comunitarios que
22 tener facultades decisorias propias y no mera-
disposicién ** " 3qui de que el ente debe haber sido constituido pof
s 6:1:05‘1;1 4 s:,,mm :'e alg;.mo de los rnsfrummtl}s del Programa, no significa qule i: crea-
dinamismo inherente g st ' mencionada en ellos. Tal postura serfa contraria 3!
ciertas facultades oto :“ Proceso de integracién. Bien podria darse el caso que dentro de
s Dheeilicing :'8:‘18 a Estados, o Fnudxd:s de la Comunidad, 1a creacién de un orEd"
i tuncig comvneu !_u.nr. Un ejemplo de esta situacién. lo constituye la constitucion
otorgad Peosaciba Centroamericana, dentro del marco general de | Jtades

gadas a los bancos centrales del Istmo, al de las faculta

integran el marco juridico del Program
mente consultivas. Cuando se habls i
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Articulo 3.—La Corte Superior serG competente para conocer y resolver
en alzada como dltima instancia de los asuntos decididos final-
mente por los tribunales o Cortes Supremas de los Estados signo-
tarios en que el conflicto se haya originado con motivo del Pro-
grama General y se haya dado entre Estados miembros y/o érganos
de la comunidad por un lado y personas fisicas, empresas o
asociaciones de cardacter econémico, por el otro.

Articulo 4.—Sin perjuicio de lo dicho en el articulo anterior, en los
casos en que exista duda sobre interprefacién o aplicacién de
las normas comunitarias, los tribunales o cortes de Gltima instancia
estatales o aquellos de menor rango que por la indole del proce-
dimiento o de la accién puedan fallar en forma final un litigio,
deberén elevar el asunto para ante la Corte Superior Centro-
americana, para que sea esta la que lo resvelva la duda en forma
definitiva.

En este caso, el tribunal o corte estatal suspendera los proce-
dimientos hasta tanto la Corte Superior no emita su fallo.

Articulo 5.—También podré la Corte Superior conocer y resolver como
Tribunal Arbitral de aquellos asuntos que los estados signatarios
o bien otros paises estan de acuerdo en someter a su considera-
cibn. En tal caso, la Corte procederé y actuard dentro de lo
pactado en el respectivo compromiso de las partes y los jueces
se desenvolverdn como dérbitros arbitradores o de conciencia.

Articulo 6.—Los fallos de la Corte Superior deberdn estar enmarcados
con justicia dentro del espiritu del Programa General de Inte-
gracién y en armonia con los fines y objetivos del mismo.

Podrén ser condenatorios declarativos o constitutivos segin
sea el caso. Se ejecutarén de acverdo a los procedimientos de
ejecucién de sentencias del pais donde se pretendan hacer efec-
tivos. En los casos de multas o sanciones pecuniarias, la eje-
cutoria expedida por la Corte Superior se considerard localmente
como titulo ejecutivo el cual se expeditaré de acuerdo a los tré-

mites del pais respectivo.(2)

(21) En los casos de duda sobre el alcance de una de las normas o disposiciones juridicas del
Programa General, la Corte Superior Centroamericana, deberd interpretar en favor del mismo.
Esta situacibn es asi porque los objetivos fundamentales de la integracién o de la comunidad
son de tal valoracién y categorfa, que no cabria aceptarse otro tipo de interpretacién de la

norma, sin menoscabar el sentido ¢ importancia de los fines.

| R



(22)

(23)

Articulo 7.—En los casos en que se sospeche de que uno d

trados de la Corte Superior ha cometido prevaricato oeh n

de su funcién piblica, el interesado que pretenda dema ad ebusade
d.e hacerlo localmente de acuerdo a las leyes penalesndm’ .
cionalidad del acusado, deberd obtener un fallo prelimi > oS
Corte Superior Centroamericana, en el que la misma ha‘r""‘-"f s
razo_namienfos y puntos de vista sobre el caso. En estu: "'EF -
tancias, la Corte Superior se integrard con los dos Ma o
s?plenl‘es y sin la asistencia del acusado. El fallo preliminilwad%
vfnculunfe para los tribunales estatales, y se tomard media tr ot
cién secreta por mayoria simple.(22) e

agis.

Arﬁculo' 8.—La Corte Superior tendrd los Actuarios de Justicia

orgc:_no ejecutivo de la Comunidad estime necesarios pre\.riuq':e 3
rencl-u de la misma Corte. Tales funcionarios al igual ueu?e-
m‘ag:sirodos actuaran en forma imparcial y con criterio i:de v,
dxe.nte y sus labores serdn las de ordenar y expeditar el pro:ie;:-
recibir y analizar preliminarmente las pruebas y alegatos y estudi :
el derecho aplicable al caso. En los casos en que la Corte Superi:::
lo solicite, rendirén a ella los informes y evaluaciones sobre el
asunto que se les pida.

Dur?ron -en sus cargos cinco afios pudiendo ser reelectos por
ofro periodo igual.(23)

La necesi L RSt 4
= b;‘, c::i::die :st‘:dci:ll:;”prehmmsr derivase del peligro de que personas sin escrupulos
RICIEREVALL | SStot S ui 5,,::“ ::l :;:‘ alcances y efectos de un fallo de la Corte Superiof
criminal. No significa esto anchistas o de amedrentacibn—, enjuiciamientos de indole
periores en ¢l desempefio de :I:: g:nc'mé de _"’_”r "" una tfml inmunidad de los jueces su-
o regule la posibilidad de acusirsel ones phblicas (internacionales), pero si de que se limite
o e, Tt 1 es para aquellos casos en que el ofendido o perjudicado
gistrado, En tal caso lanxéoﬁzuc::s r_a!p‘éits ¥ concretas sobre la actitud dolosa del ma-
efectos vinculatorios, d.e tales hed!DsP:r “:.:u nma::“lcm-:- co]noceré .Fn form:l.pr.cvia. s~
el asunto. . un “‘fallo preliminar™ sobre
Los tribunales 1
en cuanto al dcuwpe: dd?utl::dﬁ' sin duda alguna, conservan su jurisdiccin y competencit
pectivas. cometidos, juzgindolos de acverdo a las leyes criminales 7€
Dentro de las facul -- .
el proceso hnsta?n::d:od:ecl‘? Actuarios d‘ -T‘-lstifia", estarfa 12 de expeditar o “mover’
Abiaion 2 55 Jeicia? cllsd iban o6rdenes ® mstrw:c:ones de sus superiotes o cuando dichos
la participacién  de los mgistnm nn:£ a actuacién o procedimiento requiese ¢
o igeeatiiine st ! En gletfe?al, los actuarios estarfan aGn facultados
jerga del Derecho Pmccs:l cmlsum bl Lo de valor (coménmente llamadas en 13
y en general no wvengan a - 05 )y mmf*‘_’ estas no pongan final a la contiend?
envergadura, que puedan m::imh' una decisibn que dentro del proceso tengan tal
Pueden también los actuarios, d rase por la Corte como de su exclusiva incumbencid:
o verbales del caso y sus im*imen_u o de los términos de esta Base, rendir informes escrit®®
el fondo vendrian a constitui ‘l:’ para ser presentados a los magistrados, anilisis que €7
" yecto” de la ia final o de la decision pre

P

liminar, (decisiones que sin ser sentencias ponen fin al litigio)

. SO

Articulo 9.—La Corte Superior Centroamericana estard integrada por un

némero de magistrados igual al de los paises signatarios. La
eleccién de ellos estaré a cargo del érgano legislativo de la
Comunidad escogiéndose de las ternas fundamentadas, que cada
Corte Suprema de Justicia local envie al efecto. Duraran en sus
cargos cinco anos pudiendo ser reelectos, y cada pais miembro
tendré derecho a un puesto.

Para suplir las ausencias temporales de los magistrados, habrén
dos suplentes escogidos en igual forma y de diferente naciona-

lidad.

sto de la Corte Superior serd elaborado anual-
eliminar por dicho organismo Yy aprobado en
| érgano legislativo de la Comunidad Cen-

Articulo 10.—El presupue
mente en forma pr
forma definitiva por e
troamericana.

La financiacién de dicho presupuesto correspondera por
los poderes judiciales de los paises signatarios

iguales parfes a
a vez asignadas serén consideradas como parte

y tales partidas un
del presupuesto de la Comunidad.

Transitorios:

1—Lla sede de la Corte Superior Centroamericana, sera escogida
de com(n acuerdo por los paises miembros de la Comunidad,

mediante un Protocolo que al efecto se suscribir@.

rior serd fijado y fi-

9—El primer presupuesto de la Corte Supe
eres judiciales de los

nanciado de comin acverdo por los pod

paises signatarios.

interno de la Corte Syperior, asi como aquel o
e requieran para ordenar adecuadamente el
a Corte, seran elaborados por la misma, ¥
a definitiva por el érgano ejecutivo de

3.—FE! reglomento
aquellos que s
proceso ante dich
aprobados en form
la Comunidad.
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ZEL DErRECHO Y EL CAMBIO SOCIAL EN EL
NSAMIENTO Y LA PRACTICA DE AMERICA
LiaTINA

Por WILFRED JENKS,
Director General de la

Oficina Internacional del Trabajo

No existe ningin tépico de filosofia del derecho ni problema
de politica social que sea mds vital en las postrimerias del siglo
veinte que la relacién reciproca entre el derecho y el cambio social.

El cambio social se produce ahora a escala mundial y es
constante. Fuerzas complejas aumentan continuamente su impulso
asi como la latitud y profundidad de su impacto. La més funda-
mental de ellas es la transformacién incesante de la vida cotidiana
por la nueva tecnologia que a su vez es el resultado de investiga-
ciones cientificas realizadas en escala y variedad totalmente incon-
cebibles en ninguna época anterior. Se ha acortado en gran medida
y sigue reduciéndose el lapso normal que media entre la investi-
gacién primera y la produccién a capacidad plena. El cambio tec-
nolégico ha sido un factor preponderante de los cambios de la es-
tructura econémica y social que han cambiado los usos y la moral
no menos radicalmente que la tecnologia ha cambiado la estruc-
tura econémica y social en si. El ritmo del cambio tecnolégico,
econ6émico, social y cultural ha intensificado grandemente las pre-
siones sobre la estabilidad politica. Desde la primera guerra mun-
dial, se han venido acelerando los vastos cambios politicos dentro
de las naciones y entre las naciones, en sucesién cada vez mds
inevitable y en escala cada vez més universal; tales cambios han
llegado ahora a transformar totalmente el equilibrio del poder entre
continentes, dentro de los continentes y dentro de las naciones.
Estos variados y variables factores de cambio influyen unos en
otros y se acentian mutuamente. Constituyen las complejas co-
rrientes del vértice de la vida contempordnea. Plantean el problema
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de saber como puede la sociedad convivir con tal cantiq
1

cambio sin irrupcién en la anarquia y la violencia ad de

No es menos agudo el i

: problema del imperio d
como agente e instrumento de cambio social. Este prob(le] Cerechg
muchas facetas. T

Para muchos, la ley es en lo esencial el g

fstablecldo. Se la mira como la sancién de los def&sﬁgz ei?itorden

uy escasgmente preocupada por la justificacién moral d e
d.ere.c’hos' ni por sus consecuencias sociales. Esta no es u s
;:1ac10n injusta de amplios sectores del derecho, especi:;111:r];lej‘nta v
;Zr:i(;rrz?sd r?fere:n-tes al patirimonio, al contrato, los actos dee c?f
ne » € afio civil y el delito, antes del desarrollo de la modern,

gislacién social. Ella ha vuelto al hombre escéptico en cuanto aE;

papel del derecho en una comuni iti
' nidad politica dindmi
metida con el cambio social. : [

Este escepticismo nacido de la historia de la ley tiene ¢
;‘Ef]uerzc:: un e?cef)ticismo en cuanto a la naturaleza y tendeﬁr:iz
erentes en la ley. Por su naturaleza, la ley es en la socied
Ele_mento de estabilidad y de proceso ordenado. Para muchos,aei’;:
Juienes se cuentan muchos abogados, constituye casi una para-
doja el que fel elemento de estabilidad y proceso ordenado sel; un
elemento valioso y realmente indispensable en el proceso de cambio.

Este escepticismo, enraizado en la historia del derecho y
acentuado por una apreciacién vastamente compartida de la natu-
Faleza' y tendencia inherentes de la ley, resulta agravado por la
incertidumbre sobre la medida en que la determinacién mésp vigo-
rosa de re.currir a la ley como agente e instrumento de cambio
30(31131 pllldl'era o no ser capaz de remodelar el contexto cultural

e Ia pra-ctica pDiltl.Ca, la evolucién econémica, la estructura social
i;ne gfliuto doméstico hasta el punto de resultar eficaz para ese
de. i egr lno lo es todo en ni'n'guna sociedad; lo que pudiera lograr

p:en e del grado de aceptaciéon permitido por el contexto en que
actua,’y cuanto mayores sean las demandas que hagamos de la
leydmas alld del limite de sus funciones minimas, mayor serd el
gzaé ;ui 1;en 1;}1:39 ‘ZI fruto 'dependa del contexto. Los diversos grados
- ém; _(;0 dm] 081 en diferentes paises en el intento de atraer dentro
ito de la ley nuevos sectores de politica, como por ejemplo

las relaciones Profesmnales, proporcionan una vivida demostracion
de esta proposicién general, que se aplica con fuerza especial donde
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_iera estén comprometidos intereses colectivos poderosos. Esta
estién entrana la que concierne a la efectividad de los procedi-
ntos legales disponibles pero también entrafia el problema mas
plio de la medida en que la sociedad en general, o cualquier
50! ijedad en particular, esté preparada para resolver controversias
de gran envergadura mediante el proceso legal y para acatar el
resultado.

! Estos dilemas son comunes en el mundo, pero en la sociedad
Jatinoamericana surgen en un contexto histérico especial cuyos ele-
‘mentos salientes comprenden el concepto de la ley tradicional en
América Latina; la prevalencia del personalismo en la politica lati-
noamericana y el ritmo pausado de cambio en la vida de América
‘Latina hasta épocas relativamente recientes. Cualquiera de ellos
hubiera bastado para hacer particularmente agudos los dilemas en
América Latina; en conjunto, y puesto que tienden a reforzarse
entre si, han engendrado una crisis en el papel del derecho en un
mundo de cambio, crisis que esta sacudiendo la sociedad latino-
americana hasta sus cimientos.

En América Latina el derecho ha tenido una historia. El
derecho espafiol poseia una rica tradicién medioeval, por lo menos
comparable a la de cualquier sistema juridico de su tiempo, con su
monumento permanente en las Siete Partidas de Alfonso el Sabio.
- Cuando Colén y Cortés, Balboa y Cabral, Pizarro y Quesada, Men-

doza y Valdivia abrieron las Américas, aquella tradicién pertenecia
ya a la historia; la autocracia habia desplazado a aquello que hu-
'~ biera podido convertirse en la tradicién constitucional de Castilla;
a pesar de los mejores esfuerzos del Consejo de Indias para man-
tener inhiestos ciertos valores humanos, la autocracia dicto el pa-
trén del gobierno colonial. El patrén resulté modificado por efecto
de la distancia y la dificultad de las comunicaciones; se convirti6
en un patrén de autocracia descentralizada con el caudillo como
figura tipica. Cuando la América Latina conquisté su indepen-
dencia no se produjo ningan brote natural de instituciones politicas
nacidas del contexto cultural; la estructura nominal de gobierno
correspondia a la constitucién brit4nica del siglo dieciocho tal como
la habia mal entendido Montesquieu, importada de la enteramente
diferente sociedad de América del Norte con el estimulo de Jeremy
Bentham; los cédigos civiles, 1o obstante haber influido en ellos la
obra precursora de Andrés Bello, eran principalmente derivados de
modelos europeos; €mpero, la realidad consistia en la tradicién
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!1erefiada, que se habia desarrollado a lo largo de si
me\nt.z?ble fue un derecho de aspiracién més bien qsl
ctz:;ablveex; 1;:& escisién ent?e la ley y la vida, que se vino a congj
s como un tributo al espiritu progresista de 1a | -

que como una anomalia en la estructura de la s;ociedada A
ocasiones el derecho ha sido més respetado entre los es't En T
a.drmradc: con m4és profusa reverencia por los estadistas " oeon
sido t.r:'adlcmnalmente en América Latina; ha sido, en ::::an:’xt:‘lue 10-ha
coercitivo como cédigo de conducta comun. : O mangg

€ Preceptiy,,

Este antecedente histérico guarda relacid i
desa.rrqllo en la América Latina d}eg?mestrosl?i(;:losndle)a;idgil C}t:n y:
movimiento, que responde a las presiones y necesidadeseii "
mundo cambiante. El pensamiento juridico la1:in()americ.sme b
fundsfr’ner.ntahnente especulativo; en tanto que tal carece d e
aversién 1.nstintiva al cambio; pero siendo funclamentalmentee -
culativo tiene poco contenido de procedimientos eficaces de caesg?-
ordenado- y disciplinado. Los pensadores juristas més desta deO
de .Aménca Latina en los dltimos tiempos, hombres de la tallca 35
Luis Iftecaséns Siches, Carlos Cossio y Eduardo Garcia Ma 'an :
han mdo.esencialmente filésofos de la tradicion de Kelsen ;nfezs,
que arquitectos e ingenieros del cambio social por el proceso legal
a la manera de Roscoe Pound. No ha habido un Andrés Bello
contempqréneo, con la escolaridad universal de un gran humanista
que conchiera el derecho como, en lo esencial, una rama del arte
del estadista. Lo que se requiere son paladines de su estatura a fin
de colocar al derecho como instrumento eficaz de cambio social en
el centro del pensamiento y la prictica de América Latina.

e cultEl é:hvorcw ent.re la ley y Ia- vida se ha acentuado a causa

o el personalismo que ha sido una caracteristica continua
de la existencia latinoamericana a través de los siglos. Habfa un
fuerte eleme.nto de personalismo en la inicial tradicién. ibérica tal
como evolucioné en la peninsula, modelada sin duda por muchas
fuerzas entre_ las cuales la geografia y la historia de Espafia no
eran menos Importantes que la composicién y caracteristicas ra-
ciales de un pueblo enriquecido por muchas y variadas estirpes.
En un ensayo sobre psicologia politica escrito hace casi medio siglo
Salvador de Madariaga distinguia los caracteres nacionales de in-’
gleses, franceses y espafioles,(!) pueblos cruzados todos ellos, en los

(1) Englishmen, Frenchmen and Spaniards, Oxford University Press, 1928
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glos. El f!'uto

_aracteres del hombre de acci6én, el hombre de pensamiento y el
hre de pasién. Cualquier caracterizacién de este tipo resulta
ovitablemente una excesiva simplificacién, pero el ensayo de Ma-
aga, sometido a la prueba de la experiencia de este nuevo medio
giglo de crisis draméticas y traumdticas en la vida de los tres pueblos,
‘pa seguido siendo tan esclarecedor como, lo que siempre ha sido,
estimulante. La pasion es personal aun cuando pasa a ser colec-
tiva, y entre los hombres de pasi6n son las personalidades antes que
Jos procedimientos o la filosofia lo que constituye el pulso de la
politica. Esta herencia se ha acentuado por la historia y la geo-
ia de América Latina, las cuales han resultado ser influencias
més persistentes que la composicién variada y cambiante de sus
poblaciones hibridas. Las circunstancias del descubrimiento y la
‘conquista crearon un patrén duradero. En ambos se confundia la
gran aventura, conducida por una aristocracia de la aventura. No
- podia haber contraste mas claro con las colonias de asentamiento

fundadas por hombres humildes en procura de libertad religiosa,
que se contentaban con labrar, pescar y comerciar con el sudor de
sus manos. Los conquistadores eran los antepasados naturales de
los caudillos. El impacto de los origenes histéricos de América
. Latina fue ampliado por el de la geografia. Al Norte del Rio de
la Plata el terreno era ain mas formidable que el de la misma
Espafia y su mestizaje de austeridad hurafia y riqueza lujuriante,
combinado con el vasto espacio, la poblacién escasa y la insigni-
ficante infraestructura, maés la utilizacién de formas nativas o im-
portadas de servidumbre, proveian un escenario natural para una
politica de autoridad personal. A este patrén Bartolomé de las
Casas, Francisco de Vitoria y sus sucesores opusieron desde el prin-
cipio un cédigo moral, ¥ los pensadores liberales, como los grandes
argentinos desde Alberdi y Sarmiento en adelante, o, aqui mismo en
Centro América, José Cecilio del Valle, una filosofia politica entera-
mente diferente. Pero el patrén fue maés poderoso que sSus criticos.
El idealismo de Bolivar y San Martin, Moraz4n y Benito Juarez
extrajo su magia de la autoridad personal de éstos y no tuvo sino
escaso efecto inmediato. Rosas y Garcia Moreno, Porfirio Diaz y
Juan Vicente Gémez siguieron siendo hasta tiempos recientes los
arquetipos de la autoridad politica y la accién en América Latina.
Una generacién imbuida de valores mas sofisticados y humanos
pudiera quizd adoptar una actitud demasiado critica hacia estos

hombres; ellos fueron el producto casi inevitable, de su época; pero
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lo que pudiera haber sido inevitable en su época carece
mai.:lz de continuada justificacién en nuestros dias.
nalizacién de la autoridad, tan indispensable para la
la ley, ’si_gue constituyendo uno de los mayores problemas olit;

de América Latina, en algunos paises y en algunos sentid(?s e
més agudos y més urgentes que nunca antes. =

de todq
La desperso-

autoridad gg

El ritmo pausado y en muchos casos retrasado de cambi
que hasta hace poco eran tan general en América Latina obecrln b{O
a todo un complejo de factores culturales, econémicos y soci e]CIa
perfa la naturaleza de la tradicién y el sistema juridicos v el i
'nallsmo en la politica acentuaron tanto el estancamiento ml:r?rsm
inestabilidad de la sociedad; no proporcionaron ningtin estirz }a
para cambios fundamentales ni un mecanismo eficaz para el cam;'o
ordenado. El fruto ha venido a ser cada vez més divisivo y 11‘O
groso. Alli donde el crecimiento natural pierde su filo, la violeii‘l-
destructiva precipita la alternacién de anarquia vy t’irania Esz
es el espectro macilento cuyas apariciones abarcan un campoo dema-
sxad(? vasto en la escena latinoamericana. ;Cudl es, en esta pers-
pectiva, el futuro de las nobles visiones de José B,darti v Rubén

Dario, Gonzélez Prada y José Enri . y
> que Rod6, Joaquin V. 5
v Ruiz Barbosa? an Gonzilez

+Qué importancia tienen en este contexto histérico los nuevos
enf?ques de la relacién entre el derecho y el cambio en el cual las
sociedades con tradiciones juridicas maés realistas y politicas menos
perscnflalizadas estin tratando de ajustar entre si el hibito y el
cam!no en un mundo en que las repercusiones de la tecnologia sobre
la vida han precipitado una aceleracién de la historia humana que
a su vez ha puesto la estabilidad de la sociedad en tan patente
peligro de caer en el desorden disruptivo del cambio cataclismico?

En ningin lugar de América Latina es dable estudiar estos
graves pt-'oblemas ni debatirlos con mds sereno despego que aqui en
Costa'Rlca, tan afortunadamente inmune a las controversias mas
calamltos:i\s que convulsionan el continente y dotada de unos ante-
cedentes incontestados de tradicién democréitica que ningtin otro
pais latinoamericano puede reclamar por suyos.

¢Cémo podriamos definir m4s apropiadamente los problemas
para entrar a analizarlos mds detenidamente? ;Puede desempefiar
e.l derecho un papel de mayor envergadura y de mayor eficacia prac-
tica en el futuro de América Latina que el que ha cumplido en st
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pasado? ;Puede el cambio dindmico pero disciplinado desempefiar
un papel decisivo en la btsqueda perenne por el idealismo latino-
americano de la libertad personal, el crecimiento econémico y la
justicia social? ;Qué relacién guardan entre si las respuestas a
estas preguntas? En el futuro de la ley como instrumento de cambio
ordenado en América Latina influirdn muchos factores, juridicos y
no juridicos, pero entre los factores juridicos tendrdn importancia
més destacada: la reputacién de imparcialidad, el realismo de sus
normas, la eficacia de sus procedimientos y la receptividad frente
al cambio. ;Cémo puede el genio juridico latinoamericano, inspi-
rado pero no aprisionado por las tradiciones de su pasado, conseguir
una nueva reputacién de imparcialidad, un nuevo realismo en sus
normas, una nueva eficacia de sus procedimientos, una nueva re-
ceptividad frente al cambio?

La imparcialidad de un sistema juridico entrafa mucho maés
que la imparcialidad, ya se trate de un hombre u otro, de sus enun-
ciados normativos y de sus instituciones procesales. Entrafia el
pacto del conjunto del sistema juridico sobre las vastas cuestiones
que dividen a la sociedad, su efecto sobre los derechos humanos y
la igualdad de oportunidades, las posibilidades que ofrezca para dar
sancién y efecto legales a las nuevas aspiraciones y a las crecientes
expectativas. A este respecto se ha producido un cambio de gran
alcance en el contenido y tendencias primordiales del derecho latino-
americano durante la generacién precedente. El “derecho social” se
ha convertido en una parte de importancia incesantemente creciente
del derecho en su conjunto. Alfredo Palacios fue su profeta; Unsain y
Anastasi, Cesarino, Segadas Vianna y Sussekind, y Mario de la
Cueva han figurado entre sus cronistas y comentadores mas desta-
cados; Rafael Caldera le ha dado la coherencia y la amalgama inte-
lectual de una rama principal del pensamiento juridico. El derecho
ya no pertenece a las clases; ha pasado a ser el escudo protector )
de las masas. Asi transformado en su funcién social, goza de un '
potencial positivo para el cambio social de vasto alcance, del cual
generaciones anteriores hubieran dudado con profundo escepticismo.

La medida en que la ley realice este potencial dependera
en gran parte de su realismo. La tentacién de dar forma de prin-
cipio legal a algo substancialmente mayor que lo que en la practica
pueda cumplirse constituye un peligro claro y actual para la auto-
ridad de la ley. Es una tentacién en la cual a menudo ha caido la
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genero.sidad del idealismo latinoamerican. . icaci
Soxr;o m.?tm.mento de cambio social depe:delzl fxl';‘::a Qe 2 le
e la eficacia del derecho en si. Si uno da casi por ge taq. Tcia
la ley como expresién de un principio y como estimulo dentado o
esperanzas habréd de prometer més de lo que razonablernengt?emsaa
ﬁs(;;;e:;a::e que re.ahce, la expresié-n de aspiraciones en Ia ley .
; copvertxrse en un substituto, antes que un incentj e
cambio spc:al efectivo. Para hacer de la ley un instrument e, (-iel
de cambio debemos marcar el acento sobre su realismo E0 © Sckivg
progreso del li'ltimo medio siglo, aunque no insigniﬂca.nte nhesto. e]
;ne;:;): d.ramétlf:o, pero creo que entre los hombres de de'reca}ll; lgo
a érica Latina hay ahora una aceptacién creciente de la impore

b Entre los signos alentadores Se encuentra una apreciacién
a vez mayor de que los derechos sirven de poco sin los remed;i

El concepto del derecho no escrito, de que la substancia de la 1123'
isie seclreta en el. proce.dilflifento, ha venido a ser cada vez mas fami)-r
l.ar a p‘ensam'xento Juridico latinoamericano, y sin haber revita-
l.ZalSIO aun la imagen esencialmente procesal del derecho romano
c'lésu.:o, ha encontrado expresién en un interés mas amplio, en ins-
1-;1tu-c:|.ones como el. juicio de amparo en México. La indep;ndencia
]udlcml,‘ pr(')cedlm.lentos que permitan al ofendido invocar la inde-
pend?n(:‘la judicial contra la autoridad ejecutiva y la influencia
economica, y habitos politicos y sociales en virtud de los cuales el
reCl..l,l'SO a tales procedimientos sea la via normal y acatada de repa-
racién frente a cualquier abuso de aquella autoridad o esa influen-
Zlal:dhe aqui los fundamentos del respeto basico hacia el imperio
i,ften(ﬁto; a fallt-a del cual. quedaré condenado al fracaso cualquier
o umplir la funcién de la ley como elemento de estabi-
ldad transformédndola en una disciplina de cambio ordenado.

dgiad lfpse::;veals contexto c_ie estos_ problemas que debemos examinar
i e en Amér'*lca Latina de que un derecho suficiente-
' sensitivo y receptivo del cambio se constituya en un factor
Importante en la adaptacién pacifica de la sociedad a los reclamos
que hacen el orden social toda una serie de expectativas humanas
v p-ombxlxd:i\fies tecnolégicas. En el debate de ambito mundial sobre
!a mteracm-on entre la ley y el cambio han habido muchas malas
interpretaciones, y cierta engaiiosa presentacién de la naturaleza
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‘del problema. No se trata de saber si las partes en desarrollo de
_este mundo han superado la etapa del molde juridico impuéstoles

durante su dependencia de paises adelantados con culturas y pro-
blemas diferentes; se trata de saber si sus sistemas juridicos propios
han desarrollado una vitalidad inherente suficiente para generar
el impulso de adaptacién continua necesario a fin de enfrentarse
con una escala y ritmo de cambio tales como ninguna otra sociedad
los ha conocido antes de ahora. En un mundo con una comple-
jidad de estructura politica, econémica y social y de impacto de
los descubrimientos cientificos y cambios tecnolégicos que ninguna
sociedad habia conocido antes, y con un grado e intensidad de
interacién a escala mundial de acontecimientos enteramente nue-
vos, el logro de un equilibrio entre la ortodoxia y la innovacién en
la relacién entre derecho y cambio crea una serie de nuevos pro-
blemas, que trascienden todas las divisiones politicas, los estados
de desarrollo econémico, las diversidades culturales y las divergen-
cias ideolégicas, para enfrentarse efectivamente con los cuales nin-
gin sistema juridico de ninguna parte del mundo ha elaborado
todavia los medios idéneos. El problema fundamental de filosofia
del derecho en nuestros dias es saber en qué lugar debe asentarse
el peso de la ley dentro de los procesos de cambio que estdn ahora
dando forma al destino de la humanidad. Hay un cuerpo impre-
sionante de doctrina autorizada que continda opinando que la ley
se ha de autodestruir inevitablemente a menos que se la mantenga
como elemento de estabilidad, dejando a las fuerzas politicas y eco-
némicas la tarea de producir los cambios que requiere el desarrollo de
la vida de la sociedad. A mi juicio, ésta es una posicién peligrosa e
imprevisora. Con demasiada frecuencia todos los movimientos de
inquietud en el mundo miran a la ley como algo que nos mantiene
prisioneros en el pasado; con demasiada frecuencia las reglas legales
y la interpretacién de las reglas legales son tenidas por la cristali-
zacién de aquello de lo cual la humanidad trata de escaparse en
pos de nuevas aspiraciones para el futuro. Esa es una apreciacion
totalmente inadecuada de la contribucién histérica y potencial del
derecho a la libertad humana y al futuro de la sociedad. Cada una
de las grandes filosofias del derecho tiene su fuente en el concepto
de justicia. La justicia es por su naturaleza un concepto dindmico
y no estitico. Para permitir al hombre que viva en paz en una
sociedad mundial cambiante, tenemos que apelar a la ley como
aliado poderoso en la transformacién pacifica de la sociedad por
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procesos ordenados; debemos hacer
una p-roteccién efectiva para el ho
una vida més plena y mds rica.

que el imperio del derechg

Esta puede ser una aventura di
aventurero guarde la tradicién latin S £ 8. o
gran fradicién del idealismo latino
prominencia en el pensamiento y
al lugar que corresponde a la le

fSéame permitido encomendar e
intrépido.

‘ 70 que de mgg
oamericana; cabria dentr de la

americano; conferiria una nueyy
en la prictica de Américg Latin,

y en el progreso de la sociedada
sta aventura a vuestro espiritl;
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mbre comin en sy bisquedg d
W

Lia ConcCILIACION EN 1.OS CONFLICTOS
EcoONOMICO-SOCIALES ¥ LA HUELGA EN LA
LEGISLACION CENTROAMERICANA

LIC. ABEL CASTRC H.

En el presente articulo me propongo hacer el examen de

~ algunas cuestiones relativas a la conciliacién en los conflictos co-
~ lectivos de cardcter econémico-social y a la huelga. Aunque el

estudio de esos temas lo haré con vista de la legislacién costarri-
cense, lo mismo que de la de los otros paises centroamericanos, lo
que desde luego le dard un cardcter préictico, antes que doctrinario,
se requiere, como antecedente necesario para entrar al andlisis de
esas legislaciones y de las instituciones que ellas regulan, exponer
algunos conceptos teéricos y hacer referencia, a lo largo de la expo-
sicién, a algunas opiniones de tratadistas de la materia. También
es de importancia citar la jurisprudencia costarricense en relacién
con ciertos problemas que se han suscitado en este campo.

Los conflictos de trabajo

En primer lugar conviene fijar el concepto de los conflictos
de trabajo, en general. Sin entrar al andlisis de las diversas defi-
niciones que los autores de Derecho Laboral han formulado sobre
el particular, por ser ello ajeno al estudio propuesto, me limitaré
a reproducir el concepto expresado por el Doctor Mario de la
Cueva,") por ser bastante claro, concebido en los siguientes tér-
minos: “Los conflictos de trabajo son las diferencias que se suscitan
entre trabajadores y patronos, solamente entre aquéllos o tnica-
mente entre estos, en ocasién o con motivo de la formacién, modi-
ficacién o cumplimiento de las relaciones individuales o colectivas

(1) Derecho Mexicano de Trabajo. Décima Edicion, Tomo II. Pig. 729.
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de trabajo”. Cabe observar que, c inicig
conﬂictt?s de trabajo pueden su(:citarsc::i)gjlailee;:e gg{l::clcn: .
y_traba].adores, sino que también pueden producirse en v?i,fgms
diferencias que surjan entre los mismos trabajadores o bien .
los pa?ronos. El legislador costarricense, segtn puede verse ;ntm
redac'r:lén del articulo 395 inciso a) del Cédigo de Trabajo, ad i la
la e::ustencia de estos ultimos conflictos, al fijar la compef’oencr'mtm
los juzgados de la jurisdiccién laboral. En efecto, ese texto e
blecez en lo que interesa, que dichos juzgados conoceran de “Tesdt&‘
laits'd:tferencias o conflictos individuales o colectivos de czsnréu:te0 =
ndlf:o que surjan entre patronos y trabajadores, s6lo entre aquls'ﬂ;u‘
o sblo entre éstos, derivados de la aplicacién del presente Co6di S
t’iel contrato de trabajo o de hechos intimamente relacionados cg;;»o,
€él...”. También el Cédigo de Trabajo de Guatemala contiene un
concel_)to andlogo en su articulo 292 inciso a). Sin embargo arn
el objeto del presente estudio solamente interesan los con’ﬂii::toz
obrero-patronales y no los inter-sindicales también comprendidos
en la definicién del profesor De la Cueva antes consignada. Cabe
observar que el Cédigo de Trabajo de Honduras habla en su articulo
679 -de “controversias de trabajo”. En cuanto a la palabra contro-
versia expresa el citado autor® que fue usada en la ley italiana
de tres de abril de mil novecientos veintiséis sobre las relaciones
colectivas de trabajo, con el mismo sentido de conflictos de trabajo,
lo cual hizo también Carnelutti en su libro “Teoria del Regolamento
Collettivo del Rapporti di Lavoro”. Algunos autores argentinos
han t.ratado de establecer una diferencia entre los conceptos de
Conlflictos de Trabajo y Controversias de Trabajo en el sentido de
que la controversia se manifiesta como un estado del conflicto,
cuando la causa originaria que la determina se encuentra vincu-
lada 'con la relacién laboral y ella es sometida al pfoceso para su
solucién. Sin embargo, estimo que tal distincién carece de interés
practico.

Clasificacién de los conflictos obrero-patronales

Es de gran importancia la clasificacién de estos conflictos,
no solamente desde el punto de vista doctrinario, sino también por

(2) Ob. cit. pig. 728,
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las consecuencias que de ellas se derivan en cuanto a la compe-
tencia de los tribunales u organismos encargados de conocer de los
conflictos de trabajo, segin su naturaleza. Por otra parte, los pro-
cedimientos para resolverlos varia, segiin la clase de controversias
de que se trate. Al respecto han sido propuestas por los autores
de Derecho Laboral muchas clasificaciones, pero no me detendré
a hacer referencia a ellas, porque ello exigiria un examen del plan-
teamiento formulado por cada tratadista, lo que se sale del marco
trazado en este ensayo. En su lugar me permitiré esbozar una
clasificacién que si bien se aparta en principio del esquema seguido
por la mayoria de esos tratadistas tiene la ventaja de ser practica
y facilmente comprensible. Conforme a la misma habria una pri-
mera divisién de los conflictos laborales en juridicos o de derecho
y econémicos-sociales o de intereses.

Los conflictos juridicos se refieren a la interpretacién o apli-
cacién de un derecho nacido y actual, poco importa que éste tenga
su fuente en una prescripcién formal de la ley o en una disposi-
cién de un contrato individual o colectivo; la decisién de los mismos
corresponde, normalmente a un juez y en particular, al juez de tra-
bajo. La definicién anterior emana de la Oficina Internacional del
Trabajo® y es muy clara y precisa. Ahora bien: esta clase de
conflictos se divide, a su vez, en dos grupos: a) individuales, b) co-
lectivos. En los primeros la cuestién que los origina afecta o inte-
resa a un trabajador o bien a varios trabajadores, pero considerados
individualmente. Asi, por ejemplo, cuando un obrero es despedido
y reclama las respectivas indemnizaciones por considerar que su
separacién fue injustificada, o bien cuando surge entre él y su
patrono una diferencia relativa a la remuneraciéon de horas extra-
ordinarias, al pago de aguinaldo o a la concesién de vacaciones,
etc, se estd en presencia de un conflicto de esta naturaleza. Es
importante insistir en la afirmaci6n de que no desvirtaa el cardcter
de individual del conflicto la circunstancia de que sean varios los
trabajadores que actien contempordnea y conjuntamente contra
un mismo empresario.®

Nuestra Sala de Casacién percibi6 claramente esa caracte-
ristica al expresar en resolucién dictada a las diez horas del ocho

(3) Los Tribunales de Trabajo.

(4) Jeager, Le Controversie Individuali del Lavoro citado por Trucba Urbina en Derecho Procesal

del Trabajo, Tomo II, pig. 81.
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de s:etiembre de mil novecientos cuarenta y siete, en un juici

seguido por varios trabajadores contra una misma empresy "
“En la especie no se trata exactamente de un conflicto ju;‘ic?i‘;e
de cuantia mayor de dos mil quinientos colones, sino de un tipico
conflicto individual, aunque la contienda por acumulacién de deo
mandas se desarrolle entre un grupo de trabajadores y una mism;
empresa, puesto que la controversia surgida no proviene de un
contrato colectivo de trabajo, ni se refiere, en relacién con la ley
a una cuestién de orden profesional general, es decir, a una cuestim;
que afecta en conjunto los intereses juridicos de categoria gremial”,

Por el contrario, en los conflictos juridicos colectivos la
cuestién debatida versa sobre un interés profesional o de categoria.
El distinguido autor italiano Francesco Carnelutti, citado por Mario
de la Cueva, en la obra antes mencionada, expres6 con claridad
ese concepto y el distingo entre una y otra clase de conflictos juri-
dicos, en el siguiente parrafo:

"la caracteristica del proceso colectivo deriva de la calidad de la litis,
o seq, de los intereses que se controvierten, los que deben ser infereses
de categoria —interés tipo para cualquier miembro de la categoria,
asociado o no asociado, presente o futuro—, y distintos, por tanto, de
los intereses particulares de los miembros de la asociacién... No debe
confundirse el proceso colectivo con el proceso acumulado, pues en

éste se tiene una suma y no el tipo de los intereses de los miembros de
la asociacion’.

En oposicién a los conflictos juridicos estdn los conflictos
colectivos de cardcter econémico-social, llamados también de inte-
reses, los cuales define la Oficina Internacional del Trabajo®) ex-
presando que éstos no versan sobre la interpretacién de un derecho
adquirido, fundado en la ley o en el contrato, sino que constituyen
una reivindicacién que tiende a modificar un derecho existente
0 a crear un derecho nuevo, agregando que el conocimiento de estas
controversias compete al conciliador o al 4rbitro. Dentro de esta
clase de conflictos los méds importantes son los que se refieren a
la creacién o modificacién de las condiciones generales de trabajo-
Asi, cuando el sindicato de trabajadores de una empresa solicita
a su patrono la celebracién de una convencién colectiva de trabajo

(5) Los Tribunales de Trabajo.
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(denominada en otras legislaciones contrato colectivo de trabajo)
y no existe acuerdo entre las partes acerca de los términos de la
convencién, surge un conflicto econémico social. También se pro-
duce éste cuando un grupo mayoritario de obreros solicita a su
empleador un aumento de salarios y las partes no se ponen de
acuerdo sobre el particular.

Examinando las legislaciones de los paises centroamericanos
se encuentran disposiciones que establecen o consagran la clasifi-
cacién de los conflictos de trabajo. Asi, el Cédigo de Trabajo
costarricense, en su articulo 395 inciso a) habla de las “diferencias
o conflictos individuales o colectivos de cardcter juridico que surjan
entre patronos y trabajadores, sélo entre aquéllos o s6lo entre éstos,
derivados de la aplicacién de dicho Cédigo, del contrato de trabajo
o de hechos intimamente relacionados con é1”. Y el inciso b) de
ese mismo articulo se refiere a los “conflictos colectivos de caricter
econémico y social”’, aunque sin expresar el concepto de los mismos.
El articulo 290 ibidem alude a los conflictos juridicos colectivos,
segn lo ha declarado el Tribunal Superior de Trabajo en sentencia
de las nueve horas y treinta y cinco minutos del veintiséis de
octubre de mil novecientos setenta y uno. El citado articulo dis-
pone, en lo que interesa, que “La Junta Directiva de todo sindi-
cato, federacién o confederacién de sindicatos de trabajadores tiene
personalidad para representar judicial o extra judicialmente a cada
uno de sus afiliados en la defensa de sus intereses individuales de
cardcter econémico-social, siempre que ellos expresamente lo soli-
citen”. Si bien la redaccién de ese texto legal no es muy clara, pues
el empleo de la expresién “cardcter econémico-social” no resulta
apropiado al relacionarla con el concepto “intereses individuales”,
la Comisién Especial del Congreso de entonces, que conocié del
Proyecto de Cédigo de Trabajo y que fue la que introdujo la ex-
presién de comentario, aclar6 los alcances de la misma en el si-
guiente parrafo que figura en el dictamen rendido por ella: “Desde
luego, dicha Junta Directiva (de la respectiva organizacion social)
no podré tener personeria para defender los intereses individuales
de sus miembros, aunque estos los soliciten, cuando tales intereses
no fueren de caricter profesional, por lo cual introdujimos antes
del término “siempre” la frase “de cardcter econémico-social” (el
subrayado no aparece en el texto de ese dictamen). El pronun-
ciamiento del Tribunal Superior de Trabajo antes citado expresa,
al respecto, lo siguiente: “La mayoria de este Tribunal considera
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del caso advertir, que conforme a la disposicién del arti

del Cé6digo de Trabajo, el sindicato actor si tiene personm-}lo -
actt}ar en juicio, por estar en juego los intereses abstracto; Ea el
ears, .y par lo mismo ser un conflicto colectivo en el sent?dcat&
referlrge a intereses de caricter profesional que versa sobre | o
pretacién de un derecho nacido y actual, cuya interpreta ":?-’lnter..
rresponde hacerla al Juez de Trabajo...”. En relaci()ncmn =
faparente contradiccién que contiene el mencionado articulo (:2[‘;)1(1) =
mte:resante anotar, de paso, que algunos autores consideran -
fea’llc_lad no puede hacerse un distingo categérico entre los cofflll'e 0/
juridicos y los de intereses. Asi, el tratadista Ernesto Kmtoschlﬁfg?
expone que “Dado el doble caracter que pueden tener los conflicto

de trabajo y, especialmente, los conflictos colectivos conﬂictos
sobre derechos que se pretenden en virtud de un contre’lto ya exi y
tentP:, y otros que surgen a causa del establecimiento de uno nuevs-
se distingue comunmente entre conflictos de derecho o juridic;) :
por un lado, y conflictos econémicos o de intereses por el otro .
En rigor, tampoco esta distincién es muy estricta. AtGn en el con
fhcto que versa sobre un derecho subjetivo ya existente, es el
interés el que mueve a las partes a insistir en ese derecho’ a ne-
garlo 0a modificarlo. Por otro lado, en los conflictos que,tienen
por objeto la creacién de normas nuevas, existe también en el
fondo una controversia juridica”. Sin embargo, creo que si es

conveniente mantener la distincién que objeta el r;encionado autor.

to;nando en cuenta las consecuencias de orden practico que de Ia,

misma se derivan, a las cuales me referi en lineas anteriores.

. El Cédigo de Trabajo de Guatemala en el articulo 292 in-
CT.SO a) menciona las diferencias o conflictos individuales o colec-
tivos dfe cardcter juridico y en el inciso b) los conflictos colectivos
de ’caracter econémico social. El de Honduras se refiere en su
flrtl'culo 665 a los “conflictos juridicos que se originen directa ©
mdlrf,-ctamente del contrato de trabajo” y en el articulo 790 a los
conflictos colectivos de cardcter econémico-social que puedan “dar
por resultado la suspensién del trabajo, o que deban ser solucio-
nat.ios mediante el arbitramento obligatorio”. El Cédigo de Tra-
bajo df’ El Salvador, recientemente promulgado, al conferir com-
pete.ngaf a los Jueces de lo Laboral, menciona en el articulo 369
los juicios o conflictos individuales y los conflictos colectivos de

{6) Instituciones de Derecho del Trabajo. Pigs. 603 y 604
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grabajo de cardcter juridico que se susciten con base en leyes,
decretos, contratos y reglamentos de trabajo y demés normas de
cardcter laboral. El articulo 467 ibidem hace la clasificacién de
Jos conflictos colectivos de trabajo en: 17) juridicos o de Derecho;
y 2°) econémicos o de interés. El articulo siguiente define los pri-
‘meros diciendo que son “todos los que se originan como consecuencia
del incumplimiento o interpretacién de un contrato o convencion
colectiva de trabajo, y aquéllos que persiguen el cumplimiento de
Ja ley o de un reglamento interno de trabajo, siempre que en
cualquiera de éstos casos se encuentre afectada una colectividad
de trabajadores”. Como puede apreciarse el concepto expresado
en esa tltima definicién es muy amplio, si bien conserva en prin-
cipio los lineamientos establecidos por la doctrina. Por su parte
el articulo 469 establece que “todos aquellos conflictos que se
originan por el desequilibrio de intereses colectivos econémicos
entre trabajadores y patronos, o en la defensa de los intereses
profesionales comunes de los trabajadores, se denominan conflictos
colectivos econémicos o de intereses”.

El Cédigo de Trabajo de Nicaragua, del afio 1945, al esta-
blecer la competencia de los jueces de trabajo, habla de “todas las
diferencias o conflictos individuales o colectivos de caracter juri-
dico que surjan entre patronos o trabajadores, sélo entre aquéllos
o sé6lo entre éstos, derivados de la aplicacién del presente Cadigo,
del contrato de trabajo o de hechos intimamente relacionados con
é” (inciso 1°), concepto que es similar al que contienen los Cé-
digos de Trabajo de Guatemala y de Costa Rica. La legislacién
nicaragiiense no define los conflictos econémicos gociales o de inte-

reses.

El Co6digo de Trabajo de Panama de 30 de diciembre de
1971, clasifica los conflictos colectivos en dos clases: 1°) juridicos
o de Derecho; y 27) econémicos 0 de intereses. (articulo 417). El
articulo 418 estatuye que «conflictos colectivos juridicos o de dere-
cho son los que tienen por objeto la interpretacion o aplicacién
de una norma contenida en una ley, decreto, reglamento interno,
costumbre, contratos o convencién colectiva, y que interesan a un
ad de trabajadores”. El articulo siguiente dis-
pone que los «conflictos colectivos-econémicos O de intereses son
aquellos que tienen por objeto la celebracion de una convencién
colectiva de trabajo, y los que de cualquier otra manera expresan

grupo o colectivid
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intereses colectivos de naturaleza econémico-social o rejy;
s : R

tiva”. Las anteriores definiciones son bastante completag y sm
nen a la doctrina mas generalizada en esta materia. ]

dicg.
avie.

Los Conflictos Econémico-Sociales

conlicton o T scietnd gk e AR 00 i, s
1 ; H en el orden eco-
némico y social. En muchos casos la controversia desembocy
una huglga que produce perjuicios para los patronos, porque (;:
suspfaP316n de las labores impide que la empresa continte sy ro
duccn:m, ocasionando, desde luego una pérdida econémica; paraplog-
trabajadc:res, porque dicha suspensién implica que dejan Zle recibir
sus _salarms, que constituye para ellos y para su familia el tinico
medio de manutencién; y para la sociedad supuesto que afecta
la produccién determinando una disminucién o escasez de los pro-
ductos y el correlativo aumento del precio de los mismos. Por otra
par.te, la huelga puede también acarrear alteraciones de la paz
social, por el enfrentamiento entre trabajadores huelguistas y no
huelgl-nstas y por los medios a que algunas veces acuden aquéllos
para impedir la ejecucién de los trabajos. De ello hemos tenido
en nuestro pais una elocuente demostracién en los dltimos tiempos.
Cabe agregar todavia que si la huelga se produce en los servicios
p.ﬁblicos las consecuencias son atin mds graves. Es pues, incues-
tlom?ble, que el Estado no puede cruzarse de brazos ante la exis-
tencu'a. de estos conflictos y que debe intervenir para tratar de
solucionarlos, procurando evitar que se llegue al extremo de la
huelga y, en caso de que ésta se produzca, utilizando medios ¥y
récursos para poner fin a la misma. Para ello existen instituciones
como eI arreglo directo, la mediacién, la conciliacién y el arbitraje,
cuya importancia reconoce la doctrina. Al respecto el Profesor
Rafael Caldera, expresa: “Hay una intencién que tiende a buscar
a los conflictos colectivos el remedio de la justicia y no el remedio
de la fuerza; ya que el desenlace de la huelga y el lock out es
generalmente una cuestién de fuerza que se resuelve con el triunfo
del que gane en prepotencia la batalla. A esa intencién responden
ll?s modernos sistemas de conciliacién y de arbitraje. La concilia-
cién, como fase primera, tiende a lograr la armonia voluntaria de
las fuerzas en choque. El arbitraje, como fase definitiva y altima,
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...;-.-- a liquidar, segin las razones de justicia existentes en el
Derecho y en los hechos, las diferencias planteadas”.(”

En el presente articulo me ocuparé tinicamente de las tres
_primeras de esas instituciones.

El arreglo directo constituye una especie de conciliacién,
‘con la particularidad de que el advenimiento de las partes se pro-
duce en forma directa, esto es, sin la intervencién de terceros. En
‘cambio, en la mediacién el arreglo se obtiene mediante la partici-
pacién de terceras personas llamados mediadores.

El Cédigo de Trabajo costarricense se refiere a una y otra
formas de solucién de estos conflictos en los articulos 497, 498 y
'499. El primero prevé la constitucién de Consejos o Comités per-
‘manentes en cada lugar de trabajo, compuestos por no mas de tres
‘miembros (trabajadores), quienes se encargardn de plantear a los
patronos o a los representantes de éstos verbalmente o por escrito
- sus quejas o solicitudes. Esa misma disposicién establece que los
“patronos y trabajadores tratarin de resolver sus diferencias por
medio del arreglo directo, con la sola intervencién de ellos o con
la de cualesquiera otros amigables componedores”, concepto este
- tltimo que alude a la mediacién. Por los términos en que estd
concebido ese texto legal creo que el legislador establecié esa forma
de solucién tanto para los conflictos individuales como para los de
caracter econémicos-social.
El Cédigo de Trabajo de Guatemala en sus articulos 374,
375 y 376 contiene disposiciones andlogas a las de la ley costa-
rricense.
: La legislacién hondureia concede especial importancia a la
mediacién, a la cual dedica ocho articulos de su Cédigo Laboral
(articulos 795 a 802). En ellos se crea un cuerpo denominado
“Servicio de Mediacién” constituido por mediadores designados por
la Secretaria de Trabajo y Prevision Social. Estos tienen entre
sus funciones intervenir en los conflictos econémicos-sociales, con
atribuciones bien definidas para lograr la solucién de esos conflic-
tos. Al efecto levantan un expediente formado con el pliego de
peticiones de los trabajadores y la contestacién de la empresa y
efecttian todas las diligencias que sean necesarias para llegar al
fin deseado, reuniendo a las partes a fin de proponer los arreglos

(7) Detecho del Trabajo. Pig. 676.
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que easltlmen convenientes y agotando “todos los medios
as "
; u t:r.:ance : Ac.lemés, asesoran a patronos y trabajadores
espectivas organizaciones en todo lo concerniente a sus relo e
aCi()ne
8

Yok X § Iy
emprocz-is' y practican investigaciones y encuestas par
de su misién.  los fines

que estén

El Cédigo de Trabajo de E i
a 499 regula lo relativo al J“Trad;c» }ijfjcl:;(’kga:: Iiuzo?rtl'cmos 4
conflictos colectivos de intereses. HEsa ley contiene c?i?én 'd'e .
concretas para el caso en que “se trate de la celebracién 1(3305101‘01.1? 4
de un contrato o convencién colectivos de trabajo” esibablrm'rlmon
luego por aparte el tramite para los demés conﬂictos,, de este(:lendo
raleza.(® Para la primera de esas situaciones la parte o
mueve el conflicto debe presentar la solicitud respectiva JEE: .
dos ejemplares del proyecto de contrato o convencién y certific0 (_i?n
del acta ’de la sesi6én donde se haya aprobado ese proyecto to?icmln
cual serd remitido al Director General de Trabajo, quien ;e reo ]
ve‘ir-é.la copia y el original lo hari llegar a la p:a.rte a quie g
d-ll'lgldo el pliego de peticiones. Se realizan reuniones de ne nc'Va
cion ent're las partes interesadas, directamente o con interve%fci?r;
del funcionario antes mencionado. Si los interesados llegaren a un
acuerfio sobre el proyecto de contrato o convencién colectivos de
trabajo, estos se someteran a la aprobacién de la respectiva asamblea.

Si las negociaciones fraca

, St san dentro del término de veinte

célas habiles, cualqmera ({[e las partes podrd solicitar al Director
eneral de Trabajo que inicie la etapa de conciliacién.

p 1E]13'00d1g’? de Traba;o de Panami se refiere al “Trato ¥
rreglo Directo” en sus articulos 423 a 425, los cuales se realizan
entre las organizaciones sociales de trabajadores y los respectivos
empleadore:s, antes de iniciar los procedimientos de conciliacion.
En ausencia d'e esas organizaciones los trabajadores pueden pre-
sentar las quejas y peticiones por medio de comités de empresa O
delegados especialmente designados al efecto. La ley establece de
modo expreso. que para iniciar el procedimiento de conciliacién
no es necesario que las partes recurran primero al trato directo-

(8) La diferenci i g
o r:l U:,'"::tre contrato colectivo y convencién colectiva, conforme a este Codigo, consisté
3,28 P ] ro se celebra entre uno o varios sindicatos de trabajadores por una parte, ¥ e
s mb-_?;’f 2 otra. (Articulo 269); en tanto que la segunda se celebra entre un sindicat?
abajadores ¥ un sindicato de patronos. (Articulo 288)
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La Conciliacién

En términos generales, la conciliacién tiene por objeto lograr
el advenimiento de dos personas o partes que estin en pugna. En
ol Derecho Laboral, a diferencia de lo que ocurre en el Derecho
Civil, es una institucién muy importante, como medio de resolver
toda clase de conflictos entre patronos y trabajadores, pero donde
cobra mayor importancia es en el campo de las controversias de
cardcter econémico-social. Al respecto expresa el Doctor Guillermo
Cabanellas que “Normalmente los procedimientos conciliatorios se
establecen con el objeto de que puedan las partes llegar directa-
mente a una solucién en el conflicto; pero esa 1o es su tnica fina-
lidad. En efecto, al mismo tiempo que se intenta lograr la solucién
directa del conflicto, se establecen determinados tréamites para evitar
las huelgas o para que solamente se planteen tras haberse inten-
tado la instancia conciliatoria; esto es, las legislaciones suelen deter-
minar un procedimiento que, Gnicamente cuando se encuentra
agotado, permite a las partes en conflicto llegar a medidas de accién
directa contra la continuidad laboral”.®

Las principales caracteristicas de estos procedimientos son:

a) Ausencia de formalismos. En efecto, los trdmites deben
ser accesibles para quienes plantean estos conflictos o se ven en-
vueltos en ellos, pues aparte de que en muchos casos los trabajado-
res no estdn asesorados por profesionales en Derecho, habida cuenta
de la finalidad que se persigue no conviene entrabar los procedi-
mientos exigiendo formalidades innecesarias o que no tienen verda-
dera justificacién. Sobre el particular cabe mencionar el pronun-
ciamiento dictado por el Tribunal Superior de Trabajo a las 10
hs. del 23 de agosto de 1972, en el cual se resolvi6 lo siguiente:
“Las cuestiones relativas al procedimiento a seguir para el nombra-
miento de delegados de los trabajadores y al modo en que ha de
suscribirse el pliego de peticiones (se aduce que no debieron firmarlo
todos los obreros, sino dnicamente los delegados), son puntos rela-
tivos a meras formalidades que, a juicio de este Tribunal, no afectan
la validez de los procedimientos, pues substancialmente han sido Ile-
nados los requisitos que la ley exige al respecto”. Y b) Tramite
sumario, de manera que las actuaciones no sufran dilatorias in-
necesarias. En ese sentido las legislaciones establecen términos

(9) Derecho de los Conflictos Laborales, pig. 462.
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!)re'ves vy siel}tan la regla de que en estos procedimientos ng
incidentes ni excepciones dilatorias, salvo casos excepcionale::aben

Legislacién costarricense

El (_J(?digo de Trabajo de Costa Rica regula el procedim;
to -de conciliacién en los articulos 500 a 518. Los dos primero 3
ref'leren al planteamiento del conflicto, disponiéndose que 1log i -
ba;adoreef que lo promueven deben nombrar una delegacién de ;a-
0 trfas miembros conocedores de las causas de la i1rlconformidados
a quienes los interesados dardn poder suficiente para firmar cual ui :
arreglo. .Esos delegados suscriben el pliego de peticiones, cuyo :}ri ?‘
nal remiten a la otra parte afectada por el conflicto y la copiagl
entreg.an al respectivo Juez de Trabajo. Conforme al articulo 50;
se entiende por planteado el conflicto desde el momento en que se
entr-egue el pliego de peticiones al Juez o a una autoridad adminis-
trativa, la que debe enviarlo inmediatamente a aquél. A partir de
ése momento ninguna de las partes puede tomar la menor represalia
c9ntra la otra ni impedirle el ejercicio de sus derechos. La infrac-
c:érf a esa regla es castigada, seg(in el caso, con multa o arresto
deblex’ldo el culpable reparar el dafio inmediatamente. Por su partn;
el articulo 503 dispone que a partir del planteamiento del conflicto
t{.Jda terminacién de contratos de trabajo debe ser autorizada pre-
vmment.e por el respectivo Juez. Esa norma legal ha dado lugar en
la ;.)r.a'lctlca a muchas dudas e interpretaciones, debido a que no es
s-ufl.mex.lternente explicita, ni sefiala con precisién los alcances de la
limitacién que establece a la facultad que normalmente concede la
ley al ;.)atrono para despedir al trabajador mediante el pago de las
Trespectivas indemnizaciones. El Tribunal Superior de Trabajo en
re-solucién. de las diez horas y veinte minutos del cinco de abril de
mil novecientos cincuenta y cuatro fijé los alcances de la regla co-
mentada en los siguientes términos: “Dispone el articulo 503 del
Cddlg:o Laboral que a partir del momento en que se entregue a la
autoridad administrativa o al Juez de Trabajo el pliego de peticiones
con motiv.o dg un conflicto colectivo de cardcter econémico-social,
toda terminacién de contratos de trabajo debe ser autorizada previa-
mente por el respectivo Juez. Tal disposicién tiene por objeto evitar,
por lfna.parte, que el patrono pueda, por medio de despidos, hacer
disminuir el ndmero de trabajadores que apoyan el movimient; y por
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otra, impedir que aquél tome represalias contra éstos con ocasién del
conflicto, conforme a la doctrina del articulo 502 ibidem, pero para
evitarle posibles perjuicios al patrono obligdndolo a mantener obre-
ros que han incumplido sus obligaciones y se han hecho acreedores
a su separacién, establece la ley que el despido pueda verificarse
siempre que sea autorizado previamente por el Juez. Para ello, claro
estd que debe hacerse la comprobacién respectiva, la cual debe tra-
mitarse, segiin lo ha resuelto este Tribunal, por via de incidente
dentro de los procedimientos relativos al conflicto”,

El articulo 504 indica los requisitos que debe llenar el pliego
de peticiones, a saber: Cudles son las quejas, en qué consisten dichas
peticiones, el ntmero de trabajadores que las apoyan, el nombre
del patrono a quien se dirigen, el centro o centros de trabajo donde
ha surgido la controversia, la cantidad de trabajadores que en los
mismos prestan sus servicios y el nombre y apellidos de los delega-
dos. Ademas, pueden éstos designar un asesor para que los ayude a
mejor cumplir su cometido. En cuanto a las peticiones es impor-
tante observar que si en realidad las mismas no son de caracter
econémico-social, sino que se refieren a una cuestién de indole
juridica, el Juez no dari curso a la solicitud y enviara a los intere-
sados a dilucidar esa cuestién por la via ordinaria de trabajo. De
los puntos antes indicados el de mayor importancia y que ha dado
lugar a muchas discusiones es el relativo al niimero de trabajadores
que apoyan el movimiento. Al respecto, han entendido algunos
patronos y atn algunos jueces, que los que promueven el conflicto
deben demostrar, a efecto el poder iniciarse los procedimientos de
conciliacién, que cuentan con el porcentaje que la ley exige para
declarar una huelga legal. Esa interpretacién no se aviene con el es-
piritu de la ley supuesto que en esta primera fase no se trata de de-
cidir si los trabajadores pueden legalmente ir a la huelga, sino més
bien de procurar un arreglo entre las partes en conflicto mediante la
conciliacién, cuyos procedimientos no deben ser entorpecidos por
los incidentes a que daria lugar la discusién antes aludida. Por
otra parte, el articulo 504 no exige la comprobacién de que

los trabajadores cuentan con el porcentaje antes mencionado. En
tal sentido se ha producido la jurisprudencia del Tribunal Supe-
rior de Trabajo. Asi, en resolucién de las nueve horas y treinta
minutos del diecisiete de abril de mil novecientos setenta y dos,
expres6 el siguiente concepto: “La jurisprudencia de este Tribunal,
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en lo que se refiere a los procedimientos d iliaci |

de un conflicto colectivo de cardcter econ;m?r;?g(:?;fnszo ;: mot.:ivo
tado en .el sentido de conceder una presuncién relativa’ de v . e
a las af}rmaciones que conforme a lo dispuesto por el artiemmdad
del Qédlgo de Trabajo debe contener el pliego de peticionescflo 0%
tuah-zar el nimero de trabajadores que apoyan el movinﬁe’nto gl
cantldafi de los que prestan sus servicios en los lugares a que e
el con-ﬂlcto”. Sin embargo, también ha resuelto ese mismo 'I'ri&:fe‘tta
que si de las manifestaciones hechas por los propios trabajadunal
interesados en el pliego de peticiones se desprende sin lugar a d Oées
que ellos no cuentan con el porcentaje que en su caso seria ne:e )
rio para declarar una huelga legal, el Juez de Trabajo puede negaiz-
a dar curso a los procedimientos de conciliacién. (Auto de las 16 hse
vy 30° d.el 14 de febrero de 1956). Ello es asi porque de lo contrarir;
cualquier grupo de trabajadores por pequeno que fuera podria plan-
tear COI'fﬂJCtOS de caracter econémico-social al patrono con las con-
secuenmfas que éstos producen en la empresa y ademas, ello obligaria
a los Tribunales respectivos a estar interviniendo innecesariamente

en 31t.uac10nes que no lo ameritan, dado el reducido nimero de
trabajadores inconformes.

El articulo 505 dispone que el Juez de Trabajo prevendri a
la otra parte afectada por el conflicto que debe nombrar dentro
del tférmino de veinticuatro horas su delegacién andloga a la obrera;
a'l mismo tiempo procederd a formar el respectivo Tribunal de Conj
ciliacién, presidido por él e integrado ademés por dos Conciliadores,
uno que es representante de la clase patronal y el otro, represen-
tante de la clase obrera, escogidos de las listas confeccic’madas por
la (?orte Suprema de Justicia. Dicho Tribunal, una vez resuelto
los impedimentos que se hubieren presentado, se declarard compe-
tente e iniciard los tramites de conciliacién. Durante este periodo
no h.al:)ré. recurso alguno contra las resoluciones que se dicten ni se
admitirdn recusaciones, excepciones dilatorias o incidentes de nin-
guna clase (articulos 506 y 507). El Tribunal convoca a las par-
tes, a una audiencia en la cual oye primero en forma separada a las
delega:-:mnes y reuniéndolas luego les propone las recomendaciones
0 medl-os-de arreglo que su prudencia le dicte a fin de lograr un
enteydumento. Si se produjere arreglo se redacta el convenio res-
pectn.ro y se da por terminada la controversia. El tribunal puede
repetir la indicada convocatoria por una vez y para llenar mejor
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su cometido puede asesorarse por peritos. Si no consigue conciliar
a las partes les propondréd someter el conflicto a arbitraje. En
todo caso levantard un informe en el cual se hard una resefia de
las causas del conflicto y de las recomendaciones que se formularon
con indicacién de si las partes aceptaron o no ir al arbitraje. (ar-

ticulos 508 a 512 y 532).

Comentario aparte merece el articulo 516, el cual estatuye
que en ningin caso los procedimientos de conciliacién pueden
durar més de diez, contados a partir del momento en que el co-
rrespondiente Juez de Trabajo recibié el pliego de peticiones en
forma legal y que al vencerse dicho término el Tribunal dard por
concluida su intervencién. El término que establece ese precepto
legal resulta en la prictica muy corto, para no decir angustioso
y en muchas ocasiones es insuficiente para que los procedimientos
de conciliacién puedan desarrollarse normalmente, sobre todo cuando
el conflicto afecta a empresas de cierta magnitud o es complejo por
su naturaleza. El Tribunal Superior de Trabajo tratando de ate-
nuar el rigorismo de la disposicién comentada ha establecido por
jurisprudencia que las partes pueden en forma expresa O tacita
prorrogar el plazo de diez dias a fin de poder llevar adelante los
procedimientos de conciliacién, sin que se considere que exista
nulidad de la actuado fuera de ese término.

Legislacién de Guatemala

El Cédigo de Trabajo de Guatemala, contiene disposiciones
analogas a las del costarricense en lo que se refiere a los procedi-
mientos de conciliacién, de modo que lo expuesto en cuanto a éste,
es aplicable a aquél. Cabe apuntar, sin embargo, algunas diferencias
que son de detalle: la ley guatemalteca no prevé el nombramiento
de asesor en la delegacién de los obreros ni en la del patrono. Por
otra parte, los conciliadores son nombrados en Guatemala por la
Sala de Apelaciones de Trabajo y Prevision Social, la que formula
la lista respectiva a fin de que el Juez de Trabajo, quien preside
el Tribunal de Conciliacion, escoja de ellas los respectivos represen-
tantes de la clase obrera y de la clase patronal para completar asi

este altimo tribunal.
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Cédigo de El Salvador

Este Codigo sefiala un procedimiento para la tramitacign
del conflicto cuando el mismo tiene por objeto la celebracién
revisién de un contrato o convencién colectivos de trabajo (ar.
ticulos 491 a 497) y otro para los conflictos econémicos sociales
promovidos por trabajadores no organizados en sindicato, aunque
las reglas fundamentales establecidas para la primera de las sitya-
ciones indicadas se aplican en la segunda, con algunas modifica-
ciones (articulos 516 a 524).

El procedimiento se inicia con la entrega por parte del
correspondiente sindicato de la solicitud de conciliacién al Director
General de Trabajo, que es un funcionario del orden Administra-
tivo, y quien puede asumir personalmente la conduccién de las
negociaciones o bien designar un conciliador al efecto. De la re-
daccién del articulo 480 parece desprenderse que previamente a
iniciar los tramites de conciliacién, deben los interesados agotar la
etapa de “Trato Directo” a la cual ya me he referido al tratar de
la mediacién. En este punto la legislacién salvadoreiia difiere de
las de Guatemala y Costa Rica, en las cuales no existe la obliga-
cién de cumplir con ese tramite previo. El Director General de
Trabajo o en su caso los conciliadores actiian como moderadores
en las discusiones entre las partes, proponiéndoles sobre los dis-
tintos puntos de discordia las soluciones que a su juicio sean equi-
tativas y tiendan a armonizar los intereses del capital y del tra-
bajo. Estos procedimientos no estdn sujetos a ninguna formalidad,
debiendo darseles la mayor flexibilidad. Se celebran tantas reu-
niones como fueren necesarias y no se establece un plazo deter-
minado para la realizacién de esta etapa de advenimiento, en lo
cual también difiere la ley salvadorena, de lo que al respecto
disponen los Cédigos de Guatemala y Costa Rica. Si las partes
llegan a un acuerdo sobre el proyecto de contrato o convencién
colectivos de trabajo, éstos se someterdan a la aprobacién de la
respectiva asamblea sindical. Aprobado que sea el contrato o con-

vencién deberd ser firmado por las partes, quedando asi concluido
el conflicto.

Cuando éste fuere promovido por trabajadores no sindica-
lizados deberdn celebrar una reunién a efecto de precisar los inte-
reses profesionales que consideren no haber sido respetados por
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el patrono; adoptar por el cincuenta y uno por ciento de los 'traj
bajadores del centro de trabajo la decisién de plantear el conflicto;
elegir por mayoria de los concurrentes a los delegados que lo*.?
representardn (la ley no indica el nimero de esos de-'lf;gados, ni
habla de asesores); y acordar la propuesta de solucién que se
presentard al patrono. De todo ello debe dejarse constancia en
documento privado firmado por todos los rixsistentea a la reuni6n.
Ese documento debera ser presentado al Dn‘ectcfr' Gen_era} de Tra-
bajo al solicitdrsele la apertura del periodo ::oncﬂlatono, ]ur:xto C(‘.:I,l
la demostracién de haberse agotado el trdmite de “'1.‘rato D:'recto 1
En lo demés las actuaciones para este caso especial son iguales
a las indicadas en el parrafo anterio-r, salvo desde luego que c:;)
se requiere la aprobacién del Convenio por la Asamblea Sindical.

Cédigo de la Republica de Honduras

En este pais corresponde a las Juntas df: Conf:iliamén y
Arbitraje el conocimiento y resolucién de l'as diferel?cms y con-
flictos entre el capital y el trabajo. Las' mismas se mtegr.arlx con
un representante del Ministerio de Trabajo y Previsién Socmd, qll;z
funge como Presidente de la Junta, con un representant_ed etria
trabajadores y otro de los patronos por cada ramo de la in bus}; e
o grupo de trabajos diversos. Tales representantes son non;' r-mnes
por el mencionado Ministerio, toménd?se en cuenta %as petici =
que, para el efecto hagan las agrupaciones de trabajadores y P
tronos de cada region. (Articulos 648 a 653).

El procedimiento ante las Juntas esta taxento de fo'rmah)-
dades. Presentada la reclamacion respectiva (pliego de petmmm??
el Presidente de la Junta sefialard dia y hor.f.\ para la celebracién
encia de conciliacién. En esa audiencia el' patrono ma-
nifestara lo que crea conveniente en defensa de sus mtereseis. ;_ia
Junta procurard avenir a las partes, como un oomponedgr ?mli?;mz
y para el efecto el Presidente, consultando el parecer de 08 Fos
representantes, propondré la solucién del con’fhcto que a sud :u.nda
cea procedente. En caso necesario se (:'elebrara una nueva au C{:n_é
en la cual la Junta someterd a los interesados la recomen ;-11;;
que por mayoria acuerde aquélla. Si hay_ conformidad de las p e
con la resolucién propuesta ésta se considerarrd como un conv

de una audi
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colectivo. Si no la hubiere, la Junta invitard a los interes
someter el conflicto a arbitraje. (articulos 803 a 806) i

dDS a

Legislacion de Nicaragua

i El procedimiento que establece el Cédigo de Trabaijo
N‘lca.ragua .para resolver los conflictos colectivos de c:alra'u:te::]I o
nomlfzo-soc1a1 no comprende, en forma expresa, la mediacién o aimh
glo dlrec.to entre las partes. En cuanto a la conciliacién, el trém?f ]
es semejante al de las otras legislaciones centroamer’icanas IAT
efec.to el articulo 303 dispone que cuando en una empresa est;zbi
cimiento o negocio surja un conflicto de esta naturaleza qile puecf:;
dar lugar a una huelga o paro, la parte actora o sus represen-
tantes_debidamente autorizados presentaran ante el Inspector del
Trabajo el respectivo pliego de peticiones. En él deben exponerse
en-qué consisten éstas e indicarse el nimero de patronos o de tra-
ba}adores que las apoyan, con sus respectivos nombres y apellidos
asi como la cantidad de trabajadores que prestan sus servicios er;
los. lugares de trabajo donde ha surgido la controversia. No se
exige que se demuestre que en realidad el movimiento estd apoyado
por los trabajadores que al respecto se indican, siguiendo en ello
dicha legislacién el mismo criterio que informan los Cédigos de
Trabajo de Costa Rica, Guatemala, E1 Salvador y Honduras.

A El -Inspector de Trabajo, una vez recibido el pliego de pe-
ticiones, si lo encuentra en debida forma, o en su caso una vez
lle'na?dos los requisitos que faltaren, informard inmediatamente al
Ministro dfa Trabajo, quien designa a un Juez de Huelga, para que
éste organice la Junta de Conciliacién que conocerd del conflicto.
Com:o -puede observarse, todos esos funcionarios son del orden
ad-rmmstrativo. Cada Junta de Conciliacién se compone de cinco
miembros asi: un Juez de Huelga que la preside, un representante
de los patronos y otro de los trabajadores del lugar; un represen-
tante del patrono o patronos contra quienes se diri,ge el reclamo
y otro de los trabajadores reclamantes (articulo 253).

Constituida la Junta de Conciliacién procede a citar a las
par!;es. en conflicto para que comparezcan ante ella a realizar ne-
gociaciones encaminadas a obtener un acuerdo, las cuales se cele-
bran durante cinco dias contados a partir de la primera audiencia.
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Se verifican tantas reuniones como sean necesarias y si se llega a
un arreglo se levanta acta en la cual se expresaran los puntos
acordados. La Junta de Conciliacién y el Inspector del Trabajo
son los encargados de velar porque esos acuerdos no contrarien las
disposiciones legales que protegen a los trabajadores y porque sean
rigurosamente cumplidos por las partes. La contravencién a lo
pactado se castiga con multa, sin perjuicio del derecho de la parte
que ha cumplido para exigir ante los Tribunales del Trabajo la
ejecucién del acuerdo o el pago de los dafios y perjuicios consi-
guientes. Si al concluir el término de cinco dias antes mencio-
nado no se hubiere producido arreglo, la Junta sometera a vota-
cién directa de los trabajadores las propuestas patronales que
hubieren sido formuladas para que decidan por acuerdo del sesenta
por ciento o més si las aceptan o no. En caso de no aceptarlas,
se realiza inmediatamente otra votacién con el mismo porcentaje
para decidir si se continta negociando por cinco dias mas o sl se

va a la huelga.

Legislacién de Panama

El Cédigo de Panamé regula en sus articulos 426 a 447
en una forma muy amplia y detallada lo relativo a la conciliaci6n.
Es importante destacar que conforme al articulo 425 no es nece-
sario para iniciar ese procedimiento que las partes recurran pre-
viamente al “Trato Directo”. Para iniciar la etapa de conciliacién,
el sindicato de trabajadores o grupo de trabajadores, deberd pre-
sentar el respectivo pliego de peticiones a la Direccién Regional
o General de Trabajo. Es interesante indicar que ademds de la
delegacion, que se compone de dos a cinco miembros, pueden los
trabajadores nombrar un asesor sindical y un asesor legal. Si se
pide la celebracién de una convencién colectiva, el pliego debe
contener el proyecto correspondiente; en otro caso, las quejas ¥
peticiones concretas que se formulan. Ademds debe contener indi-
cacién del namero de trabajadores que apoya el conflicto en cada
empresa, o si fuere el caso, en los establecimientos o negocios de
que se trate. El inciso 5° del articulo 427 contiene una disposicion
novedosa al sefialar como dato que ha de contener el pliego de
peticiones “el nimero de trabajadores que prestan servicios para
cada empleador en las empresas, negocios o establecimientos que
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se vean afectados por el conflicto, con indicaci

deb(.an computarse para determinar la legaligigége dlz !li]quel.los o
hublt?re”. En efecto, ese texto legal parece referirse a tIIEIga' Si- o
relaf.;wa a los empleados que, por ser de confianza o o
motlvo?, no deben ser tomados en cuenta para determ'por C.)tros
huelgmgta.s reunen el porcentaje requerido por la le > e
el movimiento sea declarado legal, que se examinarg p:rta 3
mente, pero cabe anotar que la legislacién panamefia esp1; Gin?r-
quti en Centroamérica se ocupa de este problema. Por su Ve
articulo 4%28 en su inciso 2° exige el nombre y la firma cIl)al‘te, =
los trabajadores que apoyan el pliego, requisito que no coe t‘FOdos
1(35 otros Cdédigos de Trabajo centroamericanos. Conformen lfnen
ticulo 429 “cuando el pliego lo presente un grupo no orgarz:izaz:ir(;
Se .trabajadm:es de una empresa, se requerird para darle curso el
reinta por ciento de los trabajadores que laboren en la empr
establecmue'nto o negocio afectado por el conflicto”. Es itrl)t:i::
snf:-nte mencionar que en el Congreso Juridico Nacional de Costa

ica ce,lebrado en el afio 1970 fue aprobada una ponencia que
perseguia la incorporacién en nuestro Cédigo de Trabajo de gna
disposicién .semejante a la dltimamente transcrita, por considerarse
de -muc.ha importancia. Conforme se ha indicado al comentar la
leglslacm'n costarricense, ésta no exige la comprobacién del nimero
de trabajadores que apoyan el pliego de peticiones a efecto de que
pu?da'dar-se curso a los procedimientos de conciliacién, pues basta
la indicacién de ese ntimero. Ello puede dar lugar en la préctica
a que se plantee un conflicto econémico-social por una cantidad
de trabajadores que representa un porcentaje muy bajo en relacion
con el total que presta servicios en la empresa de que se trata
lo cual es desde luego inadmisible, de donde resulta la necesidaci
de que se establezca en nuestra ley una norma legal semejante a
la del Cédigo panamenio, de que se ha hecho mérito.

.an la presentac:if’m .del pliego de peticiones se inician los
procedmnfantos de conciliacién; si el Director Regional o General
de Trabajo encontrare defectos en ese documento deberd sena-
larlos al momento de recibirlo, a fin de que los trabajadores los
subsanen alli mismo o bien, si lo desean, lo retiren para ese efecto.
Esta'ndo en fon:'na, el mencionado funcionario notificara la exis-
tencia .dfal conf.hct.o al patrono, quien deberd contestar el pliego
de peticiones, indicando cudles acepta y cudles rechaza y expo-

e

npiendo las razones por las cuales se opone a las Gltimas. Deberé

también expresar las contraofertas que considere razonables para
resolver el conflicto y proporcionar todos los datos e informaciones
relativos al negocio y a los trabajadores, que a su juicio sean de
utilidad para la conciliacion.

La direccién Regional o General de Trabajo designa el Con-
ciliador que ha de tener a su cargo obtener el avenimiento de las
partes en conflicto. Para ello las convoca a una o varias reuniones
en las cuales dicho funcionario acta como un intermediario,
dirige los debates y desempefia un papel activo en la aclaracién
de hechos. La presentacién de pruebas sélo se admite cuando el
Conciliador las estime convenientes para el mejor desarrollo de
la conciliacién. También debe éste someter propuestas a los inte-
resados con vista a una soluci6n del conflicto.

El articulo 441 estatuye que durante el desarrollo de la
conciliacién el empleador esta obligado a mantener los contratos
de trabajo existentes en el momento en que fue planteado el con-
flicto, sin perjuicio de los que terminen por vencimiento del plazo
o conclusién de la obra. Ademas dispone ese texto legal que desde
que se presente el pliego de peticiones y hasta el vencimiento del
plazo para declarar la huelga o durante ésta, toda terminacién o
suspensién de los efectos de contratos de trabajo debe ser auto-
rizada previamente por el respectivo Juez de Trabajo, con arreglo
al procedimiento previsto para el desafuero sindical. Como puede
observarse la legislacién panamena contiene, al respecto, un prin-
cipio parecido al que consagran las leyes de Guatemala y de Costa
Rica; pero aquélla establece una regla més precisa e indica el
procedimiento a seguir cuando alguna de las partes desee poner
término al contrato estando pendiente el conflicto.

En el periodo conciliatorio se realizan las audiencias que
sean necesarias pudiendo las partes prorrogar, con anuencia del
conciliador, el término fijado para esa etapa, que es de doce dias
héabiles. Esa prorroga puede hacerse hasta dos veces, cada una de
ellas, por un periodo no mayor de diez dias habiles. La concilia-
cién termina cuando llegan las partes a un arreglo o convienen en
someter el conflicto a arbitraje, o bien cuando expirados los plazos
antes indicados no se hubiere producido ese arreglo. También se
tiene por concluida la conciliacién cuando el empleador no contesta
el pliego de peticiones en el plazo que se le confiere al efecto o
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cuando se retire de la conciliacién o se muestre renuente

parecer a las citaciones que se le hagan. Conforme a los arat‘comh
444 ¥ 445, cuando no hubieran llegado las partes a un arr TUIOS
conciliador presentard un informe a la Direccién Regionaleg o
ne.:ral de Trabajo, exponiendo los hechos que dieron lugar a;J G
flicto y haciendo constar en qué medida se pudo llegar a un acucon-
y cué.l.?s son, a su juicio las cuestiones que continian en de}:?r;;i &
Con v.lst‘a en ese informe, la Direccién Regional o Generalade .
Trabajo indicard a las partes las férmulas que estime convenientee
pia.ra'llegar a una solucién de la diferencia. La ley no indica Fi
término de que gozan las partes para pronunciarse al respectz
pues el plazo de que disponen los trabajadores para ir a la huel s;
comienz.a a correr a partir del dia siguiente a aquel en que t-ermiga
la conciliacién (articulo 446).

La Huelga

El Tratadista Mario de La Cueva(l® reproduce la definicién
que acerca de la huelga formulé el autor alemin Walter Kaskel
consx.deréndola muy completa y concisa, concebida en los siguientes;
términos: “La huelga es la suspensién colectiva del trabajo llevada
a cabo por una pluralidad de trabajadores con el propésito de
alcanzar rx}ejores condiciones de trabajo”. Conforme se desprende
de esa definicién los elementos que integran el concepto de huelga
son: :’:t) suspensién de labores. En efecto, los trabajadores hacen
dejacion de sus tareas, pero ese hecho conlleva el propésito de sus-
pender los contratos de trabajo y no de ponerles fin a los mismos
para reanudar aquéllas cuando hayan conseguido el fin que per-,
siguen. b) Esa determinaciéon de los trabajadores debe provenir
de una pluralidad de trabajadores y ser el resultado de un acuerdo
entre ellos. Al respecto la huelga es precedida por la coalicién.
El Trate-adista Ernesto Krotoschin expresa que: “Se llama coalicién
a la accién concertada de cierta cantidad de trabajadores o de em-
ple.adores para llegar a una modificacién de las condiciones de tra-
bajo, que les afectan personalmente. La coalicién lleva el signo
de algo momenténeo, pasajero, que no tiene continuacién. Evoca,
ademds, la idea de un conflicto entre patrono y trabajadores; la

(10) Ob. cit. pig. 787.
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coalicién muchas veces es el preludio de una huelga o de un
lock-out, si la accién emprendida no llega a prosperar pacifica-
mente”.() ¢) La huelga debe tener una finalidad, que es la de
obtener mejores condiciones de trabajo.

Legislaciéon Costarricense

El Cédigo de Trabajo de Costa Rica define en su articulo
364 la huelga legal, diciendo que es “gl abandono temporal del
trabajo en una empresa, establecimiento o negocio, acordado ¥y
ejecutado pacificamente por un grupo de tres o méis trabajadores,
con el exclusivo propésito de mejorar o defender sus intereses eco-
némicos y sociales comunes”. En realidad esa definicién no corres-
ponde en rigor a la huelga legal, sino més bien a la huelga, en
sentido general, pues contiene los elementos que caracterizan a ésta,
de que se ha hecho referencia anteriormente. Prueba de ello es
que el articulo 366 completa el concepto antes transcrito para
definir en su integridad la huelga legal. En efecto, conforme a esta
Gltima disposicién se requiere que los trabajadores agoten previa-
mente los procedimientos de conciliacién y que constituyan por lo
menos el sesenta por ciento de las personas que trabajan en la
empresa, lugar o negocio de que se trate. A estos requisitos debe
agregarse el de que la huelga no afecte los servicios publicos, de
acuerdo con lo preceptuado por el articulo 368.

En lo que se refiere al concepto de “abandono temporal del
trabajo”, que contiene la definicion de la ley costarricense, ha
estimado el Tribunal Superior de Trabajo que esa expresion no
debe necesariamente entenderse en el sentido de que para que
concurra ese elemento se requiere que los trabajadores se ausenten
del lugar de trabajo, sino que basta el hecho mismo de la suspen-
sién de las labores, interpretacion que se aviene con la doctrina
sobre el particular. En resolucién de las nueve horas y treinta y
cinco minutos del once de setiembre de mil novecientos setenta,
ese Tribunal declar6é lo siguiente: “En la especie se estd en pre-
sencia de una cesacién colectiva y concertada del trabajo por parte
de los trabajadores, con el objeto de obtener determinadas con-
diciones de su patrono o ejercer presién sobre el mismo, lo que
(11) Instituciones de Derecho del Trabajo, 2+ Edicién, pig. 192.
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constituye una huelga segtn definicién que de ésta da el
Cabanellas en su Diccionario de Derecho Usual”.

profesop

Respecto al nimero de trabajadores que d
movimiento, la ley nuestra establece el seser?ta poibi;:anigozzrlel
personas que laboren en la empresa, lugar o negocio de que =
tltate .(articulo 366 inciso ¢) ). En la préctica se han pu"r-_\senta;e
discusiones acerca de si algunos trabajadores deben tomarse eo
cuenta o no para determinar si existe ese porcentaje. La jurisn
prl.ldencia del Tribunal Superior de Trabajo ha establecido s‘-
guu'a.ndo en ello los lineamientos trazados por la jurisprude,ncila;
mejicana, que para el fin indicado no se debe incluir a los tra-
bajadores que hayan ingresado a la empresa a partir de la fecha
en que se tuvo por planteado el conflicto, los aprendices, los tra-
b.a]adores eventuales, los altos empleados y los empleados de con-
fianza (resoluciones de las 15 horas y 30 minutos del 10 de agosto
de 1955 y de las 16 horas del 5 de diciembre de 1958). Por otra
parte, también ha sido tesis general que el 609 que establece la
ley debe calcularse sobre el ntmero total de trabajadores de la
empresa o negociacién de que se trate, hecha desde luego exclusi6n
de los antes indicados, esto es, que no es dable declarar una huelga
legal que es apoyada tnicamente por el 60% de los trabajadores
q|:19 prestan sus servicios en determinada seccién de una empresa.
Sl'n embargo, si ha admitido la jurisprudencia que “dentro de una
misma empresa pueden darse varias huelgas de diversas secciones
independientes en sus intereses, por ser desiguales o desvincula-
das”, o sea cuando no existe unidad de intereses entre los obreros
que promueven el conflicto y el resto del personal que trabaja al
servicio de la empresa en un lugar distinto al afectado por la
huelga. (Resoluciones de las 14 horas y 20 minutos del 1° de diciem-

l;;essc)le 1955 y de las 15 horas y 15 minutos del 11 de enero de

El articulo 369 hace la enumeracién y definicién de lo que
d.ebe entenderse por servicios piblicos para los fines de la prohibi-
Clﬁn' dg declarar huelgas en esas actividades. Segiin se desprende
del inciso a) de esa disposicién no estd prohibida la huelga de un
modo general para todos los trabajadores del Estado o de sus
Instituciones, sino Gnicamente para los que laboran en actividades
d-e aquél y de éstos que no sean también propias de empresas par-
ticulares de lucro. El inciso b) comprende los trabajos de siembra,
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cultivo, atencién y recoleccién de productos agricolas, pecuarios 0
forestales, lo mismo que su elaboracién, cuando de no realizarse
su beneficio inmediato se deterioren dichos productos. Sin em-
bargo, se excepttan los trabajadores agricolas de las empresas que
hayan celebrado contratos con el Estado en los cuales se haya esti-
pulado que el procedimiento de arbifraje para dirimir conflictos
de esta naturaleza es tinicamente voluntario.

Comentario aparte merece el inciso ¢) del citado articulo
369 segtn el cual se consideran servicios publicos los que desempefien
los trabajadores de empresas de transporte ferroviario, maritimo
y aéreo, los que desempeiien los trabajadores ocupados en labores
de carga y descarga en el muelle y atracaderos, y los que desem-
pefien los trabajadores en viaje de cualquier otra empresa parti-
cular de transporte, mientras éste no termine. De acuerdo con la
reforma introducida al articulo 366 por ley N’ 737 de 16 de se-
tiembre de 1946, la prohibicién para declarar una huelga en los
servicios tltimamente mencionados no es absoluta, pues los tra-
bajadores pueden acudir a la misma siempre que se cumplan los
trémites establecidos en el agregado que se le hizo al mencionado
articulo 366. Dichos tramites se refieren a la integracién de un
Tribunal Investigador y Conciliador nombrado por el Ministerio
de Trabajo dentro de las cuarenta y ocho horas siguientes al mo-
mento en que quede firme la resolucién del Tribunal respectivo
que declare legal (ha de entenderse en forma provisional) la
huelga. Ese organismo conciliador trata de lograr un acuerdo entre
las partes y si no lo consigue lo hace saber asi al Ministerio de
Trabajo, el que les dard a los interesados un nuevo plazo de ocho
dias para que intenten un arreglo, vencido el cual sin que éste se
haya producido, la huelga serad permitida, pero los trabajadores
deben dar aviso de su decisién al citado Ministerio con setenta y
dos horas de antelacion.

El inciso d) menciona las empresas particulares que no
pueden suspender sus servicios sin causar dafio grave e inmediato
a la salud o a la economia publica, la higiene, el aseo y el alum-
brado en las poblaciones. Por tltimo, el inciso e) indica como
servicios publicos los que el Poder Ejecutivo declare asi, en todo
el territorio de la Reptblica o en parte de él, una vez que la Asam-
blea Legislativa haya hecho uso de su facultad constitucional de
suspender ciertas garantias individuales.
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Cuando la huelga no reune lo isi igi
ley Pﬁl‘a ser considerada como legal, si Z{ix};:i;tose ei};;iflos I-Jorlla
el articulo 370 dispone que ésta termina, sin responsabilid .
el .patrono, con los contratos de trabajo celebrados por Iad i
guistas, el Tribunal Superior de Trabajo ha establecido i
de(:.l.ﬁ}rat(.)ria no debe hacerse de un modo general en el int:idq‘-le 2
ca'tlxhcamén de huelga, porque en el mismo no se da intersnte'('ie
directa ia todos y cada uno de esos trabajadores. En consec enmfm
la solucién del punto consiste en que el patrono puede des u:gjma,
l(las obreros que en su concepto participaron en el movimienfo crl.a
flcac’fo de ilegal, sin perjuicio de que si alguno o alguno de fllt
consideran injusta la medida, establezcan el respectivo juicio ot
reclamar sus derechos. (Resolucién de las 14 horas y 30 mi o
del 15 de mayo de 1972). e

El articulo 517 del Cédigo de Trabajo estatuye que en el
caso dc'a que en los procedimientos de conciliacién no se hubie
producido arreglo ni compromiso de ir al arbitraje, cualquiera cli[e
los dele;';ados puede pedir al respectivo Juez de ’i‘rabajo que sZ
pronuncie sobre la legalidad o ilegalidad del movimiento, dentro
de las veinticuatro horas siguientes, antes de ir a la huelg’a Con-
forme a ese texto legal el auto correspondiente sera dic;:ado a
reserva de que causas posteriores cambien la calificacién que se
h‘aga y en él se analizaridn tnicamente los motivos del conflicto
?1 el caso estd comprendido por las prohibiciones de los articulo.;
368 y 369, y se retinen los requisitos de nimero que exige la ley.
Respecto del primer extremo que contiene esa regla, la calificacion
d:e }a huelga puede variar porque, habiendo sido ap’oyada en prin-
cipio por un ntmero suficiente de trabajadores, posteriormente
algu?os.s de ellos le retiren su apoyo, de modo que no cuente el
movimiento con el porcentaje de ley. Respecto del segundo ex-
tremo de la misma regla, el Tribunal Superior de Trabajo ha
declar§d0 que el concepto de huelga legal se refiere tinicamente al
cumplimiento de las formalidades exigidas al respecto por la ley
y al_hfac{ho de que el caso no esté comprendido en alguna de las
prohibiciones que ésta establece, de modo que para esa calificacion
no se entra a considerar si las peticiones que formulan los traba-
Jadm:es son justificadas o no, cuestibn que por otra parte, no
pf)dna decidir el Juez, que es el funcionario encargado de h,acel'
dicho pronunciamiento, porque al actuar como tal lo hace en su
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carédcter de Juez de Derecho y no como 4rbitro (Resolucién de las
10 horas y 55 minutos del 19 de setiembre de 1972).

Ocurre con frecuencia que los trabajadores sin llenar los
tramites de conciliacién declaran la huelga. Aunque nuestra ley
no prevé esa situacién, la jurisprudencia ha establecido que el
patrono afectado puede pedir al respectivo Juez que haga la cali-
ficacién del movimiento (Resolucién del Tribunal Superior de Tra-
bajo de las 15 horas y 35 minutos del 13 de agosto de 1957).

Legislacién Guatemalteca

El Cédigo de Trabajo de Guatemala contiene disposiciones
muy semejantes a las de la legislacién costarricense en lo que se
refiere a la huelga. Sin embargo, se notan algunas diferencias, de
las cuales me referiré a las mas importantes. Al enunciar la de-
finicién de huelga legal el articulo 239 habla de “suspensién ¥
abandono temporal del trabajo”, en tanto que el Cédigo de Costa
Rica s6lo alude al abandono. En cuanto al porcentaje de traba-
jadores requerido por el articulo 241 inciso ¢) del Cédigo de Gua-
temala para declarar una huelga legal, y que es el equivalente
a las dos terceras partes de las personas que trabajan en la res-
pectiva empresa, dicho porcentaje es superior al fijado en el Cédigo
de Costa Rica. En lo tocante a la prohibicién para que los traba-
jadores campesinos declaren una huelga en tiempo de recoleccién
de cosechas, por considerarse ese caso comprendido en los servicios
ptblicos, el articulo 243 inciso b) deja a salvo las empresas agri-
colas o ganaderas que ocupen permanentemente quinientos o mas
trabajadores, lo mismo que el caso en que la falta de recoleccion
de cosechas no deteriore los respectivos productos. El articulo 242
contiene el concepto de huelga justa expresando que es aquella
cuyos motivos son imputables al patrono, calificandola de injusta
cuando dichos motivos son imputables a los trabajadores.

Legislacion de El Salvador
El articulo 527 del Cédigo de Trabajo de ese pais, define

la huelga en los siguientes términos: “Huelga es la suspensién
colectiva del trabajo, concertada por una pluralidad de trabaja-
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dores, con el propésito de obtener una finalidad determ;
Aunque el objeto de la misma no estd bien precisado enl'mlnada”_
ceptr?, el articulo 528 si lo indica expresamente, a saber: ;,S: -
brz.mén o revision de un contrato o convencién colectiv.os d i
bajo; y la defensa de los intereses profesionales comunes ; i
trabajadores. El acuerdo de huelga debe ser tomado en vot:: 'l?s
s.aecreta, por lo menos del cincuenta y uno por ciento de los t cil;.on
jadores que prestan sus servicios en la empresa o establecimlj.a i
afectado por el conflicto. En la respectiva reunién se elige tam?jm
el comité de huelga, que es el negociador de la solucién demin
controversia. Esos acuerdos deben ser comunicados a la otra pa ta
v al Director General de Trabajo. Estallada la huelga, el sl;nf:{'e
cato' 0 en su caso los delegados, lo harin saber al m’encionadlc—)
funcionario, a efecto de que determine el nimero de trabajadores
que perfnaneeerén en la empresa, para la ejecucién de labores cuya
susfpensmn pueda perjudicar gravemente la reanudacién de los tra-
bajos o afectar la seguridad de las empresas o establecimiento. Si
los trabajadores indicados no cumplieren su obligacién, el patrono
pod'ré despedirlos sin incurrir en responsabilidad; en este caso se
de.51gnaré. a otros y aun podrd el patrono, con autorizacién del
Dxra:ctor General de Trabajo, contratar nuevos trabajadores que
sustlf_auy_an a los despedidos. Con esta salvedad estd establecido
el principio de que la empresa no puede celebrar nuevos contratos
de trabajo durante la huelga. A partir de la notificaciéon del
acu.erdo de huelga, el patrono no podra despedir obreros, ni des-
mejorarlos en sus condiciones laborales, ni trasladarlos a otros
establecimientos de la misma empresa, sin justa causa, previamente
califif:ada por el Juez. (articulo 537). Esta dispos’icién es mds
amplia, en el sentido de que protege mejor a los trabajadores en

f:c:cnﬂicto, que las similares que consagran otras legislaciones del
istmo.

La calificacion de legalidad o ilegalidad de la huelga co-
rresponde a los jueces laborales. Estallada la misma, cualquiera
dfe las partes afectadas puede pedir al Juez que haga esa califica-
cién. También puede solicitarlo el Fiscal General de la Repdblica,
(_:ua'nc.lo se trate de servicios publicos. El mencionado funcionario
judicial, pedira las actas y documentos respectivos y previa cita de
partes se constituird en las empresas o establecimientos afectados
por el movimiento para comprobar si la mayoria de los trabaja-
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dores esta holgando pacificamente. (Articulos 546 a 550). El ar-
ticulo 554 dispone que en la misma resolucién en que se declare
la ilegalidad de la huelga, se prevendré a los huelguistas que dentro
del plazo que el Tribunal sefiale, no superior a cinco dias, vuelvan
al desempeiio de sus labores. Si no lo hacen, podran ser despedidos
gin responsabilidad patronal. En este punto la ley salvadorefia
adopta una solucién distinta a la consagrada por la legislacién de
Costa Rica la cual autoriza de plano la separacién de los huel-
guistas una vez declarado ilegal el movimiento.

Es interesante mencionar la disposicién del articulo 557
inciso b), segtn la cual cuando la huelga no se limitare a la sus-
pensién pacifica del trabajo sera declarada ilegal, aun revocando el
pronunciamiento que en principio la hubiere calificado de legal.
Por dltimo, cabe agregar que el articulo 553 inciso a) prohibe
cuando se trate de un servicio publico o esencial a la comunidad,
directamente servido por el Estado o por un ente descentralizado.

Cé6digo de Honduras

El articulo 550 de ese Cédigo entiende por huelga “la sus-
pensién colectiva, temporal y pacifica del trabajo, efectuada por
los trabajadores de un establecimiento o empresa, con fines eco-
némicos y profesionales propuestos a sus patronos y previos los
tramites establecidos por la ley”. La legislacion hondurefia con-
sagra, como las demds de Centroamérica, el principio de que la
huelga legal suspende los contratos de trabajo vigentes en la em-
presa en que se declare por todo el tiempo que ella dure. El
articulo 552 dispone que durante el movimiento huelguistico
el patrono no podra celebrar nuevos contratos de trabajo, salvo
en aquellas dependencias cuyo funcionamiento sea indispensable a
juicio de la autoridad que conozca de la huelga, para evitar per-
juicios a la seguridad conservacién de los talleres, equipos, maqui-
narias o elementos bdsicos, y solamente en el caso de que los
huelguistas no autoricen el trabajo del personal necesario en esas
dependencias. El 553 exige, para declarar una huelga legal, agotar
los procedimientos de arreglo directo, mediacién, conciliacién y
arbitraje. En ese punto esta legislacién es mds rigurosa que las
otras leyes centroamericanas y desde luego reduce en mayor grado
las posibilidades de huelga. En lo que dice al ntmero de traba-
jadores que deben apoyar el movimiento, se fija en dos terceras

s D



part‘es de las personas que trabajen en la e

Cédigo Guatemalteco. La enumeracién de sei:rll?;:j: ’pfit;)?o .
hace el articulo 554 es bastante similar a la que contiene ;COS b
leyes del drea centroamericana, pero cabe destacar que ?S'Oh-‘as
primero de dicho articulo califica como tales “los que see e,
en cualquiera de las ramas del Poder Publico”, sin distinpn‘mtenl
cuantt-J a las actividades que realizan los trabajadores. El ag:tl'r i
555,.5}11 embargo, autoriza el ejercicio del derecho de huelga elmldo
servicios publicos, con las restricciones y previos los tramite e
esa disposicién legal sefiala. El articulo 564 impone a los ti- fil)ue
jadores la obligacién de abandonar el lugar de trabajo unaa a‘
dec.larada la huelga. El 568 establece que los huelguistas esi\;:Z
ob%lg-at‘ios a mantener el ntimero de trabajadores indispensablen
a ]1}1(:10 del respectivo Inspector de Trabajo, para que sigan ej::
cutandos? las labores cuya suspensién perjudique gravemente la
reanudaciéon de los trabajos o la seguridad y conservacién de los
talleres o negociaciones. Si los huelguistas se niegan a hacerlo
ot'ros't trabajadores prestardn esos servicios, auxiliados por la fuerze:
puablica. La ilegalidad de una suspensién colectiva del trabajo es
dtecilfnada administrativamente por el Ministerio de Trabajo y Pre-
visién Social, pero contra esa providencia proceden las acciones
pfertlflentes ante los Tribunales de Trabajo. En el mismo pronun-
f:larruento se faculta al patrono para despedir a quienes hubieren
intervenido en el movimiento ilegal.

Cédigo de Nicaragua

El articulo 222 define la huelga diciendo que es el abandono
temporal del trabajo en una empresa, establecimiento o negocio
a(EOT'dado y ejecutado por los trabajadores con los siguientes proj
pésitos: 1) conseguir el equilibrio entre los diversos factores de la
produccién; 2) obtener del patrono la celebracién, el cumplimiento
o la x:evisién después de concluido, de la conve’ncién o contrato
;:33:‘,;(; de tr:ibz?.f;;ii y 3) apoyar una huelga licita de la misma

o actividad, que j
ey anteriomlmte-(;l tenga por objeto alguno de los enu-

Como puede observarse la definicién que contiene ese texto
legal sobre la huelga es semejante a la que consignan las otras
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Jegislaciones centroamericanas; pero si cabe destacar que el Cédigo
de Trabajo de Nicaragua la autoriza expresamente como medio de
que pueden valerse los trabajadores para obtener el cumplimiento
de la convencién o del contrato colectivo de trabajo, solucién que
es contraria a la adoptada al respecto por la jurisprudencia de los
tribunales de Costa Rica. También admite la huelga por solidaridad
constituyendo, con la legislacién panamena, las dos tinicas en Centro

América que la autorizan.

Conforme al articulo 225 para que una Junta de Concilia-
ci6n pueda autorizar una huelga es necesario: 1) Que los propositos
sean de los comprendidos en el articulo 222; 2) Que se hayan
seguido los tramites de conciliacién de que se ha hecho referencia;
y 3) que los huelguistas constituyan por lo menos el sesenta por
ciento de los trabajadores de la empresa 0 negocio de que se trata.
Cabe hacer notar que conforme a esta ultima disposicién no pro-
cede una huelga que sé6lo afecte a una seccién o departamento de
determinada empresa, sino que ésta debe abarcar al total de los
trabajadores que prestan servicios en dicha empresa O negocio. A
los requisitos antes mencionados debe agregarse el de que el mo-
vimiento no tenga lugar en los trabajos de servicio ptiblico o en
los de “interés colectivo”, pues en estos casos es prohibida la
huelga, y el conilicto debe someterse necesariamente a la resolu-
cién de los Tribunales de Trabajo (articulo 227), debiendo enten-
derse que se trata de los Tyibunales de Arbitraje. En ello sigue
la legislacién nicaragiiense la misma directriz que los Cédigos de
Trabajo de Costa Rica y Guatemala.

El articulo 228 expresa que S€ entienden por trabajos de
servicio publico, todos los que desempefian los empleados del Estado
y de sus Instituciones o de entes auténomos en virtud de su funcién
piblica, no considerandose como tales los que ejecutan los obreros
en las actividades en que dichas entidades procedan en actos de
gestién como personas juridicas y que a su vez sean propios del
lucro particular, definicién esta que tiene cierta semejanza con la
del articulo 369 inciso a) del Cédigo de Trabajo de Costa Rica.
Seguidamente el propio articulo 228 define en cuatro incisos los
servicios de interés colectivo, enumeracién bastante andloga a la
contenida en los incisos b), ¢), d), ¥ ©) del articulo 369 del

Cédigo costarricense.
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Es importante mencionar que conforme a
el arﬁcqlo 309 pérrafo 4° inciso a) del Cédigo del;‘risbt:?c:
ragua, si la parte obrera no asistiere a las audiencias de ne
que la ley tiene establecidas en el periodo conciliatorio
autorizarse la huelga. '

ecido por
de Nica.
gOCiacién
no Dodré

En armonia con las otras legislaciones d :
se dispone que la huelga licita suspgnde los con:ra?:: t;zagl:;c?,
v.lgentes €n empresa o negociacién de que se trate, por tod By
tl_empc.' que ella dure. El articulo 223 parrafo 2° contiene (:181
disposicién importante en el sentido de que durante la huelga podl;z
laborarse en aquellos trabajos cuya suspensién perjudique grave-
mente la reanudacién de los servicios o ponga en peligro la vid
fle. I.as personas o la seguridad y conservacién de los talleres :
Juicio de la Junta de Conciliacién, la cual indicar4 el nﬁmero,de
trst:ba;adores c}llue pueden emplearse dando preferencia a los que
estuvieren en huelga, con la i izacié f
ity g debida autorizacién de sus comparieros

; En caso de huelga legal los Tribunal 1
au.tondades de policia que mantengan clausu:dzzd§§sa r::ltaglelﬁ
mientos o negocios que el conflicto afecte ¥ protejan debidamente
a las personas y pr?piedades. Si la huelga es ilegal se dar4 orden
a las mismas authndades para que garanticen la continuacién de
los trabajos, (articulo 240). La huelga ilicita termina sin respon-

sabilidad para el patrono con los contratos di :
por los huelguistas. e trabajo celebrados

Legislacién Panamefia

El Cédigo de Panami es el que, en el drea centroamericana
reg'.ula con mayor amplitud la materia relativa a la huelga, la cual’
define en el articulo 475 como “el abandono temporal del’ trabajo
en una o mas empresas, establecimientos o negocios, acordado y
ejecu_tado por un grupo de cinco o mas trabajadores, con arreglo a
las disposiciones de la ley”. Conforme al articulo 47,6 €s mecesario
para que la huelga sea legal, que se rednan los siguientes requi-,
sitos: .a) que los trabajadores hayan agotado los procedimientos de
conciliaciéon; b) que constituyan la mayoria de los obreros de la
empresa, negocio o establecimiento. Se permite la huelga en uno
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o varios de los establecimientos de la empresa, en cuyo caso la
mayoria que se requiere es la del personal del establecimiento o
negocios afectados; ¢) que se declare con los fines previstos por la
ley; ch) que se dé aviso con una anticipacién no menor de cinco
dias a la Inspeccién o Direccion Regional o General de Trabajo,
la cual notificard inmediatamente al patrono afectado. Cuando la
huelga la promueva un sindicato de trabajadores, debe ser acordada
por la Asamblea General. No se requiere declaratoria previa de
legalidad del movimiento.

Es permitida la huelga en los servicios pablicos, siempre
que los interesados den aviso a la Direccién Regional o General de
Trabajo con ocho dias de anticipacién y que se destinen trabaja-
dores cuyo ntmero debe ser del veinte al treinta por ciento del
total de los que ocupe la empresa, para que no se paralicen en
forma total los centros de trabajo afectados por el movimiento,
(Articulos 485 a 487).

El articulo 477 prevé la huelga declarada por un sindicato
gremial o industrial en una o varias empresas. En tales casos la
huelga debe ser aprobada en Asamblea General por el sesenta por
ciento de los miembros del sindicato.

Conforme a lo dispuesto por el articulo 479, para determinar
la mayoria que exige la ley no se toman en cuenta los trabajadores
que ingresaron a la empresa con posterioridad a la presentacién del
pliego de peticiones, los trabajadores eventuales, los ocasionales y los
de confianza. Como puede apreciarse, la legislacién panamefa consa-
gré en cuanto a este punto, la solucién dada por la jurisprudencia en
varios paises, entre ellos Costa Rica. Sin embargo, se admite el
derecho de esos trabajadores a adherirse a la huelga.

La huelga legal debe tener alguno de los siguientes objetivos:
1.—Obtener del empleador mejores condiciones de trabajo;

9 —Obtener la celebracién de una convencién colectiva de
trabajo;
3.—Exigir el cumplimiento de la convencién colectiva, del

arreglo directo o del laudo arbitral. En este aspecto la
ley panameiia se aparta de la jurisprudencia costarri-

cense.
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4.—Obtener el cumplimiento de disposiciones legales viola-
das en forma general y reiterada en toda o parte de
la empresa, negocio o establecimiento; y,

5.—Apoyar una huelga legal. A este respecto cabe recordar
que la legislacién costarricense no admite la huelga por
solidaridad, la cual si acepta la ley panamefa, por una
sola vez y hasta por dos horas. Articulo 484 del Cédigo
de ese pais.

El articulo 482 ibidem sienta el pricipio de que el derecho
de huelga es irrenunciable, en lo cual se aparta la legislacién pana-
mefia de la costarricense que permite la renuncia temporal de ese
derecho.

El articulo 490 del Cédigo comentado establece que la
declaratoria de huelga debe hacerse dentro de los veinte dias
bébiles siguientes a la terminacién de la etapa conciliatoria, pero
la suspensién de labores puede iniciarse hasta tres dias habiles des-
pués de vencido aquel plazo. El 491 permite que la huelga pueda de-
clararse por tiempo determinado o por tiempo indefinido, siempre
que en este tltimo caso se trate desde luego de una suspensién tem-
poral y no definitiva.

Entre los efectos de la huelga legal que sefiala el articulo
493 se encuentra el cierre inmediato de la empresa, establecimiento
o negocio afectado, en lo cual coincide con nuestra legislacion.

La huelga se considera ilegal cuando no reune los requisitos
antes mencionados o cuando en el transcurso de la misma se co-
metan actos de violencia fisica en contra de personas y propie-
dades, acordados o ejecutados por la mayoria de los huelguistas, o
con conocimiento de éstos. Expresamente declara la ley que “al
d.c::mdir la peticién de ilegalidad no se examinara el fondo del con-
ﬂlCFO, ni se considerara si las peticiones, reclamaciones, reivindi-
caciones o protestas de los trabajadores son fundadas”. Articulo
498. La declaratoria de legalidad o ilegalidad del movimiento la
hace el respectivo juez de trabajo siendo su pronunciamiento ape-
lable ante.: el Tribunal Superior. Articulo 508. Si se declara ilegal
e? movimiento, se concedera a los trabajadores, el término de vein-
tlc.:w.ttro horas para que se reintegren a su trabajo bajo apercibi-
miento de que sino lo hacen el empleador puede dar por terminadas
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las relaciones de trabajo respectivas, salvo el caso de ausencia jus-
tificada. Articulo 507. Por dltimo, los articulos 510 a 115 regulan
lo relativo a la “huelga imputable al empleador” en cuyo caso éste
queda obligado al pago de los salarios caidos de los trabajadores

afectados por la huelga.

Conclusiones:

El estudio comparativo de las diversas legislaciones de Cen-
troamérica en lo que respecta a la materia aqui tratada, muestra
una gran analogia entre ellas. Las diferencias existentes no son
de gran importancia. En todo caso, seria deseable, habida cuenta
de los fundamentos y finalidades del Mercado Comin Centroame-
ricano, que llegara a establecerse una uniformidad de reglas y pro-
cedimientos en las mencionadas legislaciones para la solucién de los
conflictos econémicos-sociales y la regulacién del derecho de huelga.
Respecto de este tltimo punto, no debe olvidarse que por tratarse
de paises subdesarrollados, que no pueden darse el lujo de permitir
una incidencia de huelgas en alto grado, sin perjuicio de sus eco-
nomias, las legislaciones deben orientarse en el sentido de evitarlas
y en su defecto, canalizarlas de manera que ocasionen el menor

- perjuicio posible.
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REvLAciON pE EmprrLEo PUBLICOY
Prof. GUSTAVO VIGNOCCHI
Las fuentes legislativas

La disciplina legislativa de la relacién de empleo ptblico
estd hoy contenida, en forma principal, en el Texto Unico N° 3 del
10 de enero de 1957 (Estatuto de los Empleados Civiles del Es-
tado), que ha recogido y coordinado las disposiciones precedente-
mente en vigencia. Esta disciplina general sin embargo no cobija
importantes sectores del empleo publico, a los que es aplicable una
normativa especial: asi sucede para los magistrados, los empleados
militares, los abogados del Estado, los ferrocarrileros, los empleados
de correos y telégrafos.

Leyes especiales disciplinan ademés aspectos particulares de
la relacién, como las pensiones (T.U. N’ 70 del 21 de febrero de
1895 y sucesivas modificaciones), las “indemnidades” de misiones
y transferimiento (Ley N’ 489 de 29 de junio de 1951), la cedi-
bilidad, gravabilidad, embargabilidad de los sueldos y pensiones
(T.U. N° 180 del 5 de enero de 1950 y sucesivas modificaciones).

Como a menudo sucede en el derecho administrativo, se estd
pues en presencia de un corpus legislativo formado por sucesivas
estratificaciones y modificaciones, en el cual no es ficil individuar
las normas aplicables en el caso concreto: la abundancia de las
controversias que se presentan al Juez, ordinario y administrativo,
es un claro indice de la necesidad, muchas veces auspiciada en
doctrina, de una sistematizacién de la entera normativa.

Las fuentes reglamentarias

El problema apenas apuntado resulta agravado por la pre-
sencia de fuentes reglamentarias junto a aquellas legislativas, en

(*) Traduccién de Mauro Murillo.
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particular en cuanto se refiere a la relacién de empleo con los entes
publicos diversos del Estado y en particular aquellos locales tam-
bién territoriales.

La ley N” 100 de 31 de enero de 1926, articulo 1° parrafo
3", confi6 al Poder Ejecutivo la competencia de disciplinar mediante
reglamentos (los c.d. reglamentos de organizacién) la relacién de
empleo ptblico. Ello representé una tentativa de reforzar al Eje-
cutivo frente al Poder Legislativo; de cualquier modo, el poder de
autorganizacion ha sido siempre tenido como uno de los elementos
distintivos de la personalidad juridica de derecho publico. Con la en-
trada en vigor de la Constitucién republicana, se ha dudado si la nor-
ma citada puede atn considerarse aplicable, dado el precio dictado
del art. 97 de la Constitucién, segtin el cual “las oficinas publicas
son organizadas segtn disposiciones de ley, de modo que sean ase-
gurados el buen andamiento y la imparcialidad de la administra-
ci6n”. Tal duda ha sido resuelta reteniéndose suficiente una pre-
disposicion legislativa de los principios generales de organizacién,
dejando a los reglamentos una mdas detallada disciplina de la
oficina.

Elementos esenciales de la relacién

Segtin la doctrina tradicional, en la relacién de empleo pu-
blico se dan los siguientes elementos esenciales: la naturaleza
publica del ente dador de trabajo (que por lo tanto estd en posicion
de supremacia y no de igualdad con el dependiente); la persona-
lidad y la voluntariedad de la prestacién, que debe ademdis ser
desarrollada en via continuativa y profesional; una retribucién pre-
determinada; en fin, la subordinacién jerarquica. Entre estos ele-
mentos tiene la mayor importancia la naturaleza publica del ente
dador de empleo, mientras no interesa la naturaleza econodmica,
total o parcialmente, de la actividad del ente, o del reenvio a nor-
mas sobre el empleo privado para la disciplina de la relacién.

En cuanto a la naturaleza de la relacién, hoy se tiene como
definitivamente aceptada la opinién segiin la cual triatase de un
acto administrativo unilateral ( y por tanto la aceptacion del nom-
bramiento juega sélo como requisito de eficacia), mientras han
sido del todo abandonadas o bien circunscritas a particulares cate-
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gorias de relaciones las contrarias opiniones inspiradas en la teoria
del contrato de derecho piublico, o en aquella del acto administra-
tivo bilateral.

Categorias de empleados

Con base en el criterio de la estabilidad (es decir, el hecho
de que el dependiente cubra un puesto de la planta orgédnica del
ente), es posible distinguir entre empleados “de rol” y “no de
rol” (“adventicios”). Los primeros, normalmente asumidos a con-
tinuacién de un concurso publico (art. 97., parrafo 3°, de la Cons-
titucién); los segundos, asumidos “por llamada” (no gozan de la
estabilidad) ni tienen derecho a una progresién en la carrera).
Entre los adventicios es posible subdistinguir entre extraordinarios,
suplentes, interinos, “diurnistas”, contratistas.

Con base en el criterio de las ocupaciones, se distinguen
entre empleados y asalariados. Con base en el criterio del ente o
administracién a que se pertenezca, se distinguen entre empleados
estatales, regionales, paraestatales, de entes locales, de “obras pias”,
de haciendas auténomas, etc. Entre los empleados estatales, se
distinguen los civiles de los militares; y, en el ambito de los I?ri-
meros, los magistrados, los ensehantes, etc., segtin la administracién
de que dependan.

Constitucién de la relacion de empleo pablico

Los requisitos subjetivos para la admision a los em-
pleos estén fijados por el art. 2° del T.U. N°? 3 de 1957; e.ntre ellos
son de particular importancia los de la nacionalidad italiana y de
la buena conducta, que deben permanecer durante todo el desen-
volvimiento de la relacién. Se configuran en cambio como verda-
deras y propias incapacidades, que comportan la exclusxér} fle la
relacién, la destitucién y dispensa del empleo en otra aflmmlst'ra-
cién pablica, y la supresién del goce del electorado politico activo.

En cuanto a los modos de asunci6én del personal, el usual es
¢l concurso (cuya obligatoriedad esta sancionada por el articulo
97 de la Const. y reiterada por el Gltimo parrafo del articulo 3° del
Estatuto cit.); es posible también la llamada directa, para llenar
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puestos de especial importancia, como para los nombramientos de
los Directores Generales, de la mitad de los puestos vacantes de
Consejero de Estado y de la Corte de Cuentas, de dos quintos de
los puestos vacantes de Prefecto, etc.; en fin, es posible también
el nombramiento a empleados reservados, segin porcentajes prefi-
jados, de mutilados, invalidos de guerra, etc.

Las modalidades de desarrollo del concurso tienden a ga-
rantizar la imparcialidad de la administracién frente a los concu-
rrentes: asi, el procedimiento estd exactamente predeterminado; el
juicio estd confiado a un érgano colegial; es requerido que de los
trabajos de la comisién seleccionadora se levanten actas, que son
luego resumidas en una relacién final. Para la formacién de la
graduatoria es la ley misma que pone algunos criterios preferen-
ciales a igualdad de mérito (por ej. para los condecorados con me-
dallas al valor militar, art. 5" del Estatuto).

Los momentos salientes del procedimiento de concurso pue-
den ser reagrupados en tres distintas fases: en la fase preparatoria
se dan la deliberacién de la administracién de celebrar el concurso;
el pliego de condiciones (“bando”); la presentacién de las solici-
tudes; la decisiéon acerca de la admisién; el nombramiento de la
comisi6n seleccionadora. En la fase del juicio, se dan la deter-
minacién de los criterios de méxima que la comisién seguird; el
elenco de los titulos y su valoracién; la ejecucién y valoracién de
las pruebas escritas y de las, sucesivas, orales; la formacién de la
graduatoria; la aplicacién de las preferencias y de las precedencias
establecidas por la ley. En la fase conclusiva, en la cual la admi-
nistracién desarrolla los actos de control sobre lo actuado por la
comisién, se dan la aprobacién de la graduatoria; la presentacién
de los documentos usuales por parte de los concursantes; el decreto
de nombramiento y su aceptacién; el control de la Corte de Cuentas.

Cumplido el periodo de prueba y después de haber prestado
juramento, el empleado es asumido en el rol.

Los deberes del empleado
Entre los principales deberes del empleado (que a veces
estan establecidos en especiales normas, y otras veces se deducen

de las sanciones disciplinarias), es necesario recordar la obligacién
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de residencia en el lugar en donde tiene sede la oficina (art. 12 del
Estatuto); el deber de diligencia y de fidelidad (art. 13 del Esta-
tuto); el deber de obediencia a las 6rdenes impartidas por el supe-
rior jerdrquico (art. 16 del Estatuto); el deber de exclusividad, por
el cual el empleado debe dedicar a la oficina su entera capacidad
trabajadora (arts. 60-65 del Estatuto); el secreto de oficina (art.
15 del Estatuto). Frente al ptblico “el comportamiento del em-
pleado debe ser de modo tal de establecer completa confianza y
sincera colaboracién entre los ciudadanos y la administracién” (ar-
ticulo 13, parrafo 37, del Estatuto); el despacho de los asuntos debe
tener lugar, por norma, segiin el orden cronolégico. En la reali-
dad, sin embargo, el secreto de oficina y la imposibilidad para
Jos interesados de acceder a los documentos oficiales constituyen gra-
ves rémoras para establecer aquellas relaciones de confianza y cola-
boracién, que quedan pues en la intencién de legislador: la ad-
ministracién queda como una casa de vidrio opaco.

Inobservancia de los deberes y responsabilidades del empleado

A la inobservancia de los deberes se acompaiia la aplicacién
al empleado de las sanciones disciplinarias, con las cuales puede.n
concurrir todas las usuales sanciones derivadas de la respunsa.b'l—
lidad civil y penal, en el caso de que el acto sea ilicito también
bajo este perfil.

Por general principio de derecho, la enunciacion de las san-
ciones disciplinarias contenida en el art. 78 del Estatuto es taxativa;
ésas son: la censura (declaracién escrita y motivada, infligida por
leves transgresiones: art. 79); la reduccién del estipendio, en me-
dida no inferior a un décimo y no superior a un quinto de una
mensualidad, y por una duracién no superior a seis meses, que es
consecuencia de violaciones de deberes de una cierta gravedad, in-
dicadas en el art. 80; la suspensién del empleo (alejamiento del
servicio con privacién del estipendio y por no menos de un mes
ni por més de seis), art. 81; y, en fin, la destitucién, que oonsu:v,te
en el alejamiento definitvo de la oficina, de modo que lg relacién
cesa y eventualmente se pierde también el derecho a pensién (arts.
84-85 del Estatuto).

El procedimiento disciplinario, a través del cual se com-
prueban las infracciones cometidas por el empleado y se imponen
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las sanciones disciplinarias, tiene un contenido altamente jurisdic-
cionalizado, por la introducciéon de garantias tipicamente procesa-
les en el desarrollo de la actividad de la administracién: estd en
efecto prevista la obligatoria y previa contestacién de los cargos en
forma escrita; la concesién de adecuados términos para la defensa
con el fin de que el empleado pueda presentar justificaciones por
escrito; la distincién entre el érgano al cual espera instruir (el jefe
de la oficina o un funcionario nombrado ad hoc), y el érgano de-
cidiente (la Comisién de disciplina); una minuciosa y precisa deter-
minacién de las modalidades para el tratamiento oral y la delibe-
racién de la Comisién de disciplina, durante el curso de las cuales
el empleado puede realizar oralmente su propia defensa y tiene por
Gltimo la palabra antes de la deliberacién. En fin, corresponde al
Ministro con decreto motivado dar ejecucién a la deliberacién de
la Comision.

En cuanto a las relaciones entre procedimiento disciplinario
v procedimiento penal, debe decirse que este tltimo tiene necesaria
precedencia e implica la suspensién del disciplinario; que los hechos
en él comprobados no pueden ser objeto de nuevas indagaciones,
sino s6lo de un diverso apreciamiento para una mejor tutela de los
intereses de la administracién; que la sentencia penal de condena
determina siempre el reconocimiento de la responsabilidad discipli-
naria, mientras no puede decirse lo mismo respecto de aquella
de absolucién, bien pudiendo ser que un hecho que no tenga tras-
cendencia penal la tenga en cambio bajo el perfil de la responsa-
bilidad disciplinaria.

En fin, es de recordar que el alejamiento del servicio puede
ser dispuesto también a fines cautelares: se tiene asi una sancién del
todo auténoma, la suspensién cautelar, que es obligatoria para el
empleado sometido a procedimiento penal, y facultativa atn antes
de que sea iniciado procedimiento disciplinario, a condicién de que
recurran graves motivos (art. 91 ss. del Estatuto).

En cuanto a la responsabilidad patrimonial, que se tiene cuan-
do el empleado cause un dafio de naturaleza patrimonial al ente pu-
blico por una accién suya u omisién culposa en violacién de las
obligaciones del servicio (art. 18 del Estatuto), debe decirse que
ésa no se da cuando el empleado haya actuado por orden del su-
perior que debia ser obligatoriamente ejecutada; sobre ella tiene
jurisdiccién la Corte de Cuentas, segin el T.U. N” 1214 del 12 de
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a la Corte, valoradas las singulares responsabilidades, pone

de los responsables atin una sola parte del dafio. Una especie &e“ma

la responsabilidad patrimonial estd constituida por la responsabi-
lidad “contable”, que se refiere a los agentes y empleados obligados
a rendir cuentas en términos fijos por el manejo de dinero o mate-
riales del ente, y que se extiende también a los c.d. “contables”
de hecho, es decir, a aquellos que sin legal autorizacién tienen de
cualquier forma manejo de dinero o valores del ente. Su caracte-
ristica es que puede atn prescindir de un dafio patrimonial, siendo
cuficiente para configurarla también la irregular llevada de los
libros contables.

La responsabilidad civil del empleado frente a terceros, hoy
elevada a principio de orden constitucional por el art. 28 de la
Constitucién, requiere que la acciéon u omisién que ha causado
el dafio injusto haya sido puesta en ser por el empleado con dolo
o culpa grave (art. 23 del Estatuto). Junto a la responsabilid-ad
civil del empleado, puede hacerse valer con accién directa también
aquella de la administracién: ésta sin embargo no responde de los
actos dolosos del empleado. Por los dafios derivados de culpa leve
es en cambio responsable la administracién y no el empleado.

Los derechos del empleado

Junto a los derechos patrimoniales (derecho al estipendio,
a las “indemnidades”, al tratamiento del retiro), el empleado goza
también de derechos no patrimoniales, como el derecho a la oficina
y al ejercicio de las funciones para las cuales ha sido asumido;' el
derecho a la sede, consistente en la pretension a no ser transferido
sino en los casos previstos por la ley, o a obtener el mejoramiento
de la sede; el derecho al titulo oficial y a la precedencia en las
ceremonias publicas; el derecho a la progresién en la carrera, es
decir, a la promocién. Hay ademas derechos a p_eri({dos de reposo
semanal y festivo, ¥ derecho a vacaciones (ordinarias y extraor-
dinarias).

Aunque el legislador habla indiscriminadamente de “dere-
chos” para calificar estas posiciones juridicas activas del emplea(zlo,
en realidad sélo algunas de ellas constituyen verdaderos y propios
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derechos subjetivos (p. ej. los derechos patrimoniales), mientrag
otras pertenecen a la categoria de los intereses legitimos (p. ej. el
derecho al ejercicio de las funciones inherentes a la condicién) o
de los derechos condicionados (p. ej. el derecho a la oficina). A
causa de la dificultad de distinguir entre las diversas situaciones
activas, se ha debido confiar a la jurisdiccién exclusiva del Consejo
de Estado todas las controversias relativas a la relacién de empleo
publico de los empleados del Estado y de los entes o institutos
ptblicos sometidos a tutela o a vigilancia de la administracién cen-
tral (art. 29, parrafo 1°, T.U. N° 1054 del 26 de junio de 1924).

Para las controversias de los empleados de las Municipali-
dades y de las Provincias, de las instituciones publicas de bene-
ficencia y de los otros entes publicos sometidos a la tutela o a
la vigilancia de la administracién local, antes de competencia exclu-
siva de la Junta Provincial Administrativa (art. 4° T.U. N° 1058
del 26 de junio de 1924), después de la conocida declaracién de
inconstitucionalidad de las normas sobre la composicién de este
6rgano local de justicia administrativa, la competencia esti repar-
tida entre el Consejo de Estado, en sede de jurisdiccién general
de legitimidad, y la autoridad judicial ordinaria: se plantea de
nuevo asi, a mas de sesenta afios de tiempo, el grave problema de
distinguir entre derechos subjetivos e intereses legitimos, que fue
la causa principal de la institucién de la jurisdiccién exclusiva del
juicio administrativo sobre las controversias de empleo ptblico.

Las modificaciones y la cesacién de la relacion

Aparte de las modificaciones que se refieren al ente publi-
co y que a continuacién del transferimiento de un servicio de un
ente a otro implican también el transferimiento del personal (el cual
mantiene obviamente la posicién juridica que tenia), las modifica-
ciones méds importantes son aquellas relativas al empleado. Pode-
mos asi distinguir, por un lado, la licencia, la aspectativa y la dispo-
nibilidad, de las cuales deriva una suspensién de la prestacién; por
el otro, la sujecién al mando de otra administracién y el colocamien-
to fuera del rol, que atienen a una prestacién fuera de la propia
administracién.

La cesacién de la relacién puede tener lugar o por voluntad
del empleado (dimisién) o por actos de la administracién; tales
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actos pueden consistir en una comprobacién objetiva de hechos que
implican la resolucién (“decadencia”), como el alcance de los limi-
tes de edad, la condena penal, la muerte, etc.; o bien en un apre-
ciamiento discrecional de las cualidades del empleado (dispensa), es
decir, de su inhabilidad fisica, incapacidad, escaso rendimiento, etc.
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LA FUNCION ADMINISTRATIVA™

PROF. GUSTAVO VIGNOCCHI
a) Nocién y caracteristicas

Como a menudo sucede con las nociones de cardcter general,
también con aquella de “funcién administrativa” se est4 lejos atin
de haber alcanzado un acuerdo acerca de su significado y conte-
nido. En realidad, la nocién misma no puede ser definida sino en
relacién con otros conceptos de derecho ptblico, que varian segin la
forma de gobierno y el progreso de la ciencia juridica.

Que el contenido de la funcion administrativa sea aquel del
cuidado de los intereses publicos es un dato que se da por descon-
tado desde el inicio, pero de ello no es licito deducir que la funcién
misma se identifique totalmente y se agote en ello. En efecto, tam-
bién otras funciones puablicas persiguen el mismo fin, lo que, como
ha sido demostrado por la escuela normativistica, impide poder
adoptar el criterio del contenido como elemento identificador de la
funcién. Por lo demés, no se debe olvidar que la rigida aplicacién
del principio de la separaciéon de los poderes que hemos heredado
de la Revolucién Francesa como elemento fundamental para la de-
mocraticidad del Estado, comporta una inevitable descoordinacién
entre los poderes y las funciones, y a veces la atribucién de fun-
ciones, dadas en via normal a un determinado Poder, también a los
otros. Son conocidas las discusiones que han por largo tiempo ator-
mentado la doctrina procesal-civilista a propésito de la naturaleza
de la jurisdiccién voluntaria, y aquellas surgidas en la doctrina
juspublicista a propésito de la clasificacién de los reglamentos esta-
tales en la jerarquia de las fuentes: tratase de cuestiones claramente
indicativas de la descoordinacién apuntada.

Dejando de considerar aquellas teorias que construian la fun-
ci6on administrativa como actividad con cardcter residual respecto

(%) Traduccién de Mauro Murillo,
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a aquellas legislativas y jurisdiccionales, o que subrayan el cardcter
no autosuficiente (es decir, de simple ejecucién respecto a las metag
fundamentales), teorias todas ligadas a la concepcién formal del
principio de separarcién de los poderes, sostenemos que la defini-
ci6n de la funcién administrativa, e igualmente la identificacion
de sus caracteristicas, debe ser conforme al derecho positivo ita-
liano. En razén de los origenes jurisprudenciales propios del derecho
administrativo, ello significa que a la nocién de funcién administra-
tiva se puede llegar en primer lugar a través de la definicién que
el legislador da del acto administrativo.

El articulo 26 del Texto Unico del Consejo de Estado (Real
Decreto N” 2054 del 26 de junio de 1924) hace referencia, para
sujetarlos a la competencia del juez administrativo, a los “actos
0 proveimientos de una autoridad administrativa o de un cuerpo
administrativo deliberante”. Por el contrario, el sucesivo articu-
lo 31 sustrae de la competencia del juez administrativo los
“actos o proveimientos emanados del Gobierno en el ejercicio del
poder politico”. De ambas normas se deduce, sin deber con ello
descender a una minuciosa interpretacién, que/la actividad admi-
nistrativa (y por consiguiente la funcién) consiste de dos ele-
mentos, uno subjetivo, la proveniencia del acto de un sujeto de
la administracién puablica, otro objetivo, estar el acto emanado en
el ejercicio de un poder administrativo y no de otra especie; Por
esta via se llega a definir la funcién administrativa, aunque si tal
definicién permanece en un nivel de primera aproximacién. Por
lo demads, no puede ser diversamente, porque,ella _Se compone en
realidad de un conjunto de funciones, en razén de la variedad de
los sujetos (administraciones del Estado, otros entes territoriales
e institucionales, organismos pertenecientes a otros poderes que
también ejercen funciones administrativas, etc.) que ponen en ser
las muchas actividades con las cuales el Estado moderno proveé
a las multiples instancias que le provienen de la colectividad,

b) Funciones de administracién activa, de control y consultiva

Segin una distincién tradicional, y atn valida desde/el
punto de vista didéctico y por su elasticidad, es posible hacer una

triparticién entre funciones de administracién activa, de control y
consultiva, /

—

- La administracién activa consiste en la actividad de cardcter
priactico, mediante la cual el Estado proveé, en modo inmedia.to,
al cuidado de los intereses piiblicos que ha asumido en sus propios
fines. En tal actividad, a diferencia de la legislativa y jurisdiccional,
que se concluyen con la emanacién de particulares preceptos‘ o
decisiones, se tiene por consiguiente también un elemento material,
operativo directa y concretamente de efectos en la realidad externa
(y este elemento es puesto en ser directamente por el Estado-
persona).

La funcién de control es construida, por la doctrina tradi-
cional, como,un fenémeno tipico de una organizacién administra-
tiva a dos niveles, cual es la del Estado centralizado: a trza}v?s de
ella el ente de gobierno, que al mismo tiempo es ente de aflmmlstra-
cién, proveé al reexamen, de la legitimidad y/o del mé}‘lto, de los
actos puestos en ser por sus propios 6rganos o por los s?]etos que lo
ayudan en su accién. Con ello se persigue un fio.ble ﬁ.n, asegura}',
por un lado, el respeto al orientamiento adm.mlstratwo. (v polf-
tico) del ente primario, y, por otra parte, coordinar la :accilén. admi-
nistrativa en el plano vertical de la organizacién., Ni siquiera es
extrafio a esta funcién el aspecto garantizador propio de la idea
liberal pura (y en efecto se tiende a poner el érgano de contro!
en posicién de tercero respecto al érgano o ente .contr'olado), i
el aspecto técnico, consecuente en cambio con las ex1gen.mas prop.u’is
de un sistema burocratico basado en la jerarquia. La introduccion
en el ordenamiento de nuevos entes regionales comporta una mu-
tacién de esta problemdtica, o mejor, su revisién,/ En efecto, en la
realidad el sistema de los controles ha aparecido imlad'ecuado’ a‘la
necesidad, de frente a la continua expansién del a?t1v1dad pu.bhca
en los sectores sociales y econémicos, y ha constituido y con-stltuye
un no leve obstdculo a la agilidad de la acci6n adminigs}tratwa.; El
control del ente mayor (Estado-Regién, o bien Regm'n-.Comuna,-
Provincia y otros entes locales) viene a.aSumir caracterls'tlcas pro-
pias, de relacién nueva entre entes politicos, aunque df: dwers’a 1;0-
sicién; es de legalidad y sélo excepcionalmente de mérito (articu t?s
125 y 130 de la Constitucion); tiende a revisar la .correspondencm
del acto al orientamiento general o a la dl}'E‘CtﬂZ, antes que a
acertar su correspondencia con una norma 1:1g1damente predeter-
minada en sus elementos a la cual la autoridad controlada deba

simplemente adecuarse.
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Desde un diverso perfil, el control del ente politico sobre los
actos de los entes instrumentales, y en particular de aquellos que
operan en el campo econdémico, tiende a abandonar el esquema
clasico del re-examen de un acto ya perfecto y lo sustituye con los
controles preventivos sobre las personas llamadas a dirigir el ente,
y sobre la actividad globalmente considerada, como resultado de
la gestion/ El érgano de control esta atin en posicién de tercero
respecto al sujeto u 6rgano controlado, pero la idea garantizadora
parece estar superada por las ideas tecnicisticas, que se reflejan en
los particulares conocimientos solicitados al érgano de control y
a sus miembros,/ °

|» ,La actividad consultiva, que se concreta en la emisién de
dictamenes (facultativos, obligatorios, vinculantes),ha seguido un
desarrollo en parte andlogo. Segin la doctrina tradicional, el actuar
era propio del érgano individual, el decidir del colegiado. También
aqui encontramos, si bien con un distinto matiz, la idea garanti-
zadora, en el sentido de que la presencia de varios individuos con-
siente una mejor ponderacién de los intereses ptblicos y privados
en juego y, por consiguiente, un cierto grado de imparcialidad.
Por otra parte, el sistema organizativo del Estado anterior a las
regiones respondia a una concepcién burocritica piramidal, v para
cada administracién del Estado habia 6rganos consultivos internos
(Consejo de Administracién y Consejo Superior del Ministerio),
aparte de 6rganos de asesoria general (como el Consejo de Estado).
Ello explica por qué el articulo 3°, parrafo 1°, de la Ley de aboli-
ci6n del contencioso-administrativo (Ley N? 2248 del 20 de marzo
de 1865, Apéndice E), requiere, para la definicién de los asuntos
contenciosos, donde no se hiciere cuestién de derechos subjetivos,
el “previo parecer de los consejos administrativos che, para los
diversos casos, sean establecidos por la ley”; por lo demsds, la
actividad consultiva se da constantemente también en los proce-
dimientos administrativos no contenciosos, en los cuales aporta una
valoracién de orden técnico-juridico de extrema importancia para
los 6rganos de administracién activa.

En el Estado regional la perspectiva sufre algunas varia-
ciones: para las funciones que quedan a la administracién estatal
el cuadro queda invariable, aunque la disminucién cuantitativa de
los negocios deberia producir una mayor expeditez de la consulta;
por el contrario, en el &mbito regional la actividad consultiva pierde
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valor en gran medida. En efecto, los estatutos regionales, general-
mente inspirados en modernos criterios de responsabilidad de los
funcionarios, ignoran toda forma de actividades (y de 6rganos) de
ejercicio de la funcign consultiva, que acabarian por transformarse
en un modo de descargo de las responsabilidades para el funcionario.
Resulta ademas superado, a través de la general introduccién de
sistemas de participacién mediata o directa en la funcién admi-
nistrativa de parte de los ciudadanos, también aquella forma de
6rganos consultivos en los cuales se tendia a dar una representa-

cién de intereses de las categorias destinatarias del proveimiento
emanado.

En este cambiar de los institutos de control y de la actividad
consultiva, de los cyales no es posible hoy preveer su desarrollo,
quedan de todos mgdos inmodificadas las tradicionales distinciones

dentro de los actos emanados en el ejercicio de las funciones en
examen.

Asi, dentro de la actividad de control es posible distinguir,
en relacién a la fagse de incidencia, entre actos de control preven-
tivo (que preceden la perfeccién del acto y, por consiguiente, se
desarrollan sobre un proyecto de acto), sucesivos (que tienen lugar
sobre un acto ya perfecto pero no aun eficaz), represivos, que
pueden concluirse con la anulacién ex tunc del acto, y controles
sustitutivos, con log cuales el 6rgano de control se sustituye a aquel
activo a causa de gy inercia. En relacién con los sujetos pasivos
se tienen controles gobre las personas y controles sobre las activi-
dades, globalmente considerados o por actos singulares. Con res-
pecto al criterio en pase al cual el control se ejercita, se distinguen
después los controles de legalidad (donde se da el examen del acto
respecto a una norma juridica) y aquellos de mérito (donde el
examen tiene lugar respecto a normas no juridicas de oportunidad
y de buena administracién).

En cuanto a la actividad consultiva,se distingue, en razén de
la eficacia atribuida al dictamen respecto a la deliberacién, entre
dictamenes vinculantes (a los cuales la autoridad requirente debe
ajustarse) y No vinculantes (de los cuales en cambio es posible
separarse); ¥, en razén de la relacién entre autoridad activa y
autoridad consultiva, entre dictdmenes obligatorios (es decir, que
la ley requiere como condicién de validez del procedimiento) y
facultativos (que el érgano activo puede requerir a su propia
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iniciativa). Por lo general el dictamen obligatorio es también vin-
culante, mientras el facultativo nunca lo es.

¢) Aspectos y principios generales de administracion

Pasando a examinar ,sél ordenamiento administrativo, enten-
dido como complejo de las normas que disciplinan la organizacién
v la actividad de los sujetos de la administracién puablica, debe
decirse que, a nivel constitucional, son individuales algunos prin-
cipios que rigen la actividad administrativa generalmente consi-
derada; tales principios, hoy elevados al rango constitucional} eran
de todos modos ya conocidos en nuestro ordenamiento?‘como fruto
de la obra de los jueces més que del legislador.)),

El articulo 97 de la Constituccién sanciona en su primer
pérrafolos tres principios fundamentales de la actividad adminis-

trativa, entre ellos relacionados, de la imparcialidad, de la legalidad
y de la eﬁciencia.\'/:‘

7El principio de legalidad, en su acepcién més restringida,
significa que todo momento de la accién administrativa est4 sujefo
‘a disposiciones de ley, por lo tanto regulan, de modo puntual, toda
fase del procedimientoj naturalmente, semejante concepcién se
relaciona con aquella del poder administrativo como poder ejecu-
tivo, y en ello encuentra su mayor limite. En el momento actual,
en el cual la actividad autoritativa disminuye respecto a aquella
de derecho comtn, el principio en cuestion ha asumido un diverso
significado: la concepcién rigida, aunque en cierto modo suavizada
por la paralela nocién del poder discrecional, permanece atGn vélida
en los proveimientos “ablatorios” y autorizadores, asi como para
las partes autoritativas de aquellos de concesién; para todos los
otros proveimientos el principio mismo se ha convertido, como ha
notado M. S. GIANNINI, en una regla del limite del actividad
administrativa, de regla del contenido que era; es decir, se da en
la dialéctica de la autoridad y de la libertad. El ordenamiento
regional estd destinado también en este caso a acentuar esta ten-
dencia; en él en efecto estd generalizada la afirmacién de la pro-
gramacién como método de la accién administrativa regional, y,
por consiguiente, al momento autoritativo se sustituye aquel del
acuerdo; la disciplina del actividad, después de determinados los
orientamientos generales, debe necesariamente ser eldstica para
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adecuarse al cambiar de los hechos concretos; con ello el principio de
legalidad parece reasumir las vestes de aquel principio de subor-
dinacién del Estado al derecho y retornar asi a los origenes, mien-
tras se despoja de su significado mas restringido.

El principio de imparcialidad’ afirmado por el articulo 97
de la Constitucién/\constituye aplicacién en el ordenamiento admi-
nistrativo del principio constitucional de igualdad,/previsto en el
articulo 3°, parrafo primero, de la misma Constitucién. Es verdad
que la norma del articulo 97 est4 dictada a propésito de la organi-
zacién de las oficinas publicas y, por consiguiente, estd dirigida en
primer lugar al legislador y luego a la administracién en tanto
desarrolle actividad de organizacién (GIANNINI), por lo que el
principio en cuestién no puede ser extendido mas alla del campo
que le es propio; pero es igualmente cierto que, en relac.lfm a
cuanto dispuesto por el articulo 3°, parrafo primero, _tar%lblen la
actividad de la administracién debe informarse al cn'teno de l_a
jgualdad de tratamiento frente a terceros. Es verdad, sin Eembargo,
que en el caso en que en la secuencia de los procedimientos el
poder de decisién espere a la misma autoridad a la cu.alt el aﬁoo
es imputado, y que sea directamente interesada, 1?. a.dx.mmst'racmn
se viene a encontrar en la posicién de parte, y el principio de impar-
cialidad asume entonces mas que nada la veste del limite, (f,-xtern'()
al procedimiento, de la recepcién de los intereses-, secundanos' pri-
vados respecto a aquellos pablicos y, al mismo ’merr:l];n:.:3 de criterio
de comportamiento de la administracién frente a los intereses de
terceros.

El principio de eficiencia, que en el articulo 97 de la Cons-
titucién coincide, al menos en parte, con el buen andamiento, 1"e'pre-
senta un necesario corolario de los otros dos criterios.|'La agilidad
de la accién administrativa encuentra en efecto su base en m.odelos
organizativos inspirados en el buen andamiento, -del cual viene a
constituir la proyeccién en el plano de las actividades. Por otr-a
parte, no puede haber legalidad e imparcialidad en un procedi-
miento estructurado en modo de desesperar 2 los interesados con
la lentitud de los procedimientos.\.l!/

eficiencia de la actividad administrativa se mide en la
escogencia de los instrumentos del operar concreto, en su COITes-

P - .. J
pondencia a los fines que la administracion se prefija., v
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También sobre estos principios el ordenamiento regional
hace sentir su influencia, con notables oscilaciones a favor de una
ampliacién del principio de eficiencia respecto a los otros dos, que
se dan ya por adquiridos. En la parte dedicada a las normas fun-
damentales, todos los estatutos ordinarios hacen referencia a estos
criterios; queda por ver cudles formas concretas el legislador sabrs
dar a estas enunciaciones.

d) Las garantias procedimentales (justo procedimiento, motiva-
cién, contradictorio, participacion).

Siempre a nivel de actividad administrativa, débense luego
considerar las garantias procedimentales del justo procedimiento,
de la motivacién de los actos, del contradictorio y de la parti-
cipacién.

Conducir un discurso general sobre estos principios, al menos
en cuanto respecta al ordenamiento estatal, no es posible, dado
que en Italia falta una disciplina general del procedimiento; en
estas condiciones, los cuatro principios enunciados encuentran una
aplicacién de especie; ni siquiera la jurisprudencia (como por ejem-
plo ha sucedido en Francia) ha tratado de construir una teoria
homogénea.

El principio del justo procedimiento parece constituir un eco
de la bien diversa experiencia anglosajona del due process of law,
y su introduccién en nuestro ordenamiento es atin muy discutida.
Con las decisiones N* 4 y N’ 52 de 1958, la Corte Constitucional
ha primero puesto en luz la funcién garantizadora de los derechos
de los ciudadanos que las formas procedimentales desarrollan sobre

E el plano sustancial, y, luego, con las decisiones N° 13 de 1962, ha
" afirmado la existencia de uﬁibrincipio general del justo procedi-
miento, que seria dedueible de aquél fundamental de la legalidad
de la accién administrativa, entendido no como imposicién de
limites a la accién administrativa, sino desde el punto de vista de
los limites a la ley. En otros términos, seria deducible implicita-
mente combinando lo dispuesto por los articulos 3° y 97 de la
Constitucion; pero, si asi fuese, deberia retenerse dotado de valor
formalmente constitucional y no ya, como quiere la Corte, como
principio del ordenamiento; a ello agréguese lo problemético que
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resulta deducir del articulo 97 un coligamiento entre imparcialidad
de la funcién administrativa y buen andamiento.) Se explica en
tal modo como el principio en examen es susceptible de aplicacién
sobre todo bajo el diverso perfil de garantia sustancial de los ciuda-
danos a través de la imposicién de formas procedimentales prede-
terminadas; por esta linea se han orientado todos los estatutos
regionales, los cuales, si bien con diferencias de especie, dejan a
una ley regional la disciplina del procedimiento administrativo, a
la que se remiten para la actuacién de éste y de los otros principios
en examen.

También respecto de la motivacién en el ordenamiento es-
tatal no existe un principio general, y es licito dudar que pueda
establecerse, dada la extrema variedad de los actos administrativos.
Sin embargo, la jurisprudencia ha sentado algunos principios, como
aquel por el cual la obligacién de motivos es mas fuerte en los
actos vinculantes, atenuindose respecto de los discrecionales. La
jurisprudencia ha querido sobre todo afirmar que en la funcién
administrativa no se da una obligacién de motivacién igual a
aquella que caracteriza los procedimientos jurisdiccionales; este
particular dngulo de aproximacién explica c6mo la construccién de
la obligacién de motivacién haya sido elaborada por la jurispruden-
cia en forma negativa, y haya estado conducida prevalentemente
bajo el andlisis del caso de especie, sin buscar una construccién
teérica general. Por otra parte, la variedad de los proveimientos
obliga a un examen necesariamente caso por caso de la observacion
de la obligacién en cuestién, segtin la férmula también jurispru-
dencial de la suficiencia de la motivacién. Es éste, en efecto, el
otro principio fijado por la jurisprudencia administrativa, y tam-
bién éste estd construido en forma negativa, como insuficiencia de
la motivacién y consiguiente ilegitimidad del acto.

Quedan en fin por considerar otras dos garantias procedi-
mentales, del contradictorio y de la participacién; la primera indica
la posicién de los destinatarios directos del acto, es decir, de aque-
llos que ven derechos o intereses propios inmediatamente impli-
cados en el acto; la segunda hace en cambio referencia a cuantos
del acto no derivan inmediatamente, sino sélo en via directa y no
actual, una posicién de ventaja o desventaja.

En el sistema pre-regional, contradictorio y participacion en
el procedimiento administrativo se daban en diversas situaciones
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normativas; de modo muy general, puede decirse que el contradic-
torio estaba presente en numerosos procedimientos de caracter san-
cionador (como por ejemplo en aquel disciplinario y en aquellos
que se concluian con la revocacién de una concesién o autoriza-
cién), mientras la participacién encontraba gran espacio en los pro-
cedimientos de formacién de los actos de planos y de programas
(planos reguladores urbanisticos, etc.). Ambas formas procedimen-
tales respondian, segin la jurisprudencia, a un prevalente criterio
de colaboracién de los particulares interesados con la administra-
cién, mientras el lado garantizador era subvalorado o de toda suerte
escasamente considerado. En los estatutos regionales la situacién
no presenta mutuaciones de importancia; sélo en algunas regiones
se ha afirmado en via general el principio del contradictorio, mien-
tras el de participacién encuentra una general aplicacién, si bien
en la forma mediata, de participacién a través de formaciones
sociales. Naturalmente, de la afirmacién necesariamente genérica
de los estatutos no es posible deducir otros elementos para afirmar
que ambos principios hayan sufrido una evolucién, también a causa
de la coexistencia del ordenamiento regional con aquel estatal.

Lo que se puede afirmar es que el principio del contra-
dictorio en el procedimiento administrativo no goza de la tutela
del articulo 24 de la Constitucién, que vale tnicamente para los
procedimientos jurisdiccionales.

e) Los principios de organizacién (jerarquia, descentralizacion,
autonomia, autogobierno).

Pasando a considerar la organizacién del Estado-ente y los
principios a los cuales esa se informa, se debe hacer notar que
nuestro ordenamiento responde, ain, a principios y estructuras de
jerarquia. En otras palabras, la coordinacién y la unificaciéon de
la accién puablica son asegurados, en el plano de la organizacién,
a través de la subordinacién de los érganos inferiores a aquellos
superiores; ello en cuanto respecta a los 6rganos con trascendencia
externa y que dependen del mismo Ministerio. También para los
érganos internos existe una jerarquia, pero esa debe ser entendida
como subordinacién de las oficinas auxiliares al jefe mismo de la
oficina, y, por consiguiente, no tiene jamds trascendencia externa.
La autoridad jerdrquicamente superior tiene particulares poderes
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respecto de los 6rganos inferiores; puede regularles y dirigirles la
actividad, resolver los conflictos de competencia que surjan entre
ellos, decidir recursos administrativos interpuestos contra sus actos,
proceder a la anulacién, de oficio o por recurso, de los mismos,
puede ademés sustituirse al inferior y tiene también facultad de
delegacién y de evocacién en los casos previstos por la ley.

Un segundo principio de organizacién, sancionado por el
articulo 5° de la Constitucién, es el de descentralizacién, la que
puede ser jerdrquica o burocritica (atribucién de poderes de 6rga-
nos centrales a 6rganos no centrales del Estado-ente), o autdrquica
o institucional (atribucién de poderes del Estado a los entes locales,
territoriales o no). En el primer tipo de descentralizacién la oficina
central permanece titular de un poder de direccién respecto a la
oficina local, en la cual se concentran los poderes de administracién
activa y las consiguientes responsabilidades. La Ley N" 150 del
11 de marzo de 1953 quiso actuar, a través de la delegacién al
gobierno, una forma de descentralizacién, que, a través de la ema-
nacién de dieciséis decretos legislativos, ha tenido en gran parte
naturaleza de descentralizacién jerdrquica o burocrdtica, y en me-
dida menor, de descentralizacién autdrquica, a favor de provincias,
comunas, cdmaras de comercio, consorcios, entes provinciales de
turismo, aunque sin alcanzar los fines entonces queridos.

Con la institucién de las regiones con estatuto ordinario
se ha dado inicio a un més vasto programa de descentralizacié.n
autdrquica; para que el mismo alcance su conclusién es necesario
que el cuadro constitucional sea actuado completamente, es decir,
que de un lado las regiones provean mediante la delegac.lén (ar-
ticulo 118, péarrafo dltimo de la Constitucién) a confenr. a _l?s
entes locales, in primis las comunas y las provincias, al ejercicio
de las funciones administrativas regionales; por otra parte, que F:*l
Estado (articulo 118, pérrafo primero de la Const_itucién), ?t}'l-
buya, con propias leyes, a los entes locales, las funcxon-es adminis-
trativas de interés exclusivamente local. En el é.mblf.o. de e-este
general reordenamiento territorial de las funciones admmlst}'atn.n’as
se realizard aquel principio de buen andamiento de la orgamz:_acmn
administrativa, que constituye uno de los pilares del ordenfa.mJento
jtaliano y sobre el cual nos hemos precedentemente detenido.

Otros principios organizadores son luego aquellos de la z.auto-
nomia, de la autarquia y del autogobierno. Tritase de nociones
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relacionadas entre ellas, que representan caracteristicas que, en
namero de una o més, pueden encontrarse en el mismo ente publico.

Como es sabido, la persona juridica publica estd, por lo
demds, caracterizada por el hecho de que sus fines coinciden con
algunos de los fines del Estado. En el ente autdrquico tal coinci-
dencia se realiza ante todo a través del principio de autarquia, en
relacién con los medios con los cuales el ente puede perseguir tales
fines, y con los actos que el ente puede emanar con eficacia anéloga
a aquella de los actos puestos en ser por el Estado en el ejercicio
de la funcién administrativa.

La autonomia consiste en cambio en la capacidad reconocida
al ente de constituir, en todo o en parte, su propio ordenamiento,
mediante normas juridicas que tienen a veces el valor de ley for-
mal (por ejemplo, para las leyes regionales), o bien aquel de ley en

sentido material (piénsese en los reglamentos de organizacién de los
entes publicos).

Asi como la amplitud de la autonomia puede ser variable,
diversos pueden ser los actos que de ella constituyen externacién:
se va desde los estatutos hasta los reglamentos, y a veces otros
tipos de actos bilaterales o plurilaterales (por ejemplo, acuerdos
entre comunas y otros entes territoriales o institucionales para la
constitucién de consorcios, ete.).

La atribucién de la autonomia a un ente tiene lugar solo
mediante un acto legislativo, por lo que esa puede ser abolida o
reducida anicamente por un acto que tenga idéntica fuerza o valor.
Comiinmente las normas emanadas con base en la autonomia tienen
caricter de fuentes primarias, en tanto regulan materias expresa-
mente dejadas sin definicién por las leyes y por los reglamentos
estatales; a veces la misma ley atributiva puede consentir también
a la norma auténoma derogar las normas de la ley misma, que
tiene asi solo valor dispositivo.

Mientras la autarquia presupone la personalidad juridica
del sujeto que es su titular, el autogobierno prescinde de ello; éste
consiste en la capacidad reconocida por el ordenamiento de que
un grupo social se administre por medio de algunos de los propios
componentes, y es asi significativo de la independencia del grupo
mismo respecto a la autoridad central. En vista de ello, pueden
coexistir en el mismo ente el autogobierno y la autarquia (lo que
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sucede con las comunas y provincias), pero nada impide que dichos
caracteres puedan darse separados.

f) Los érganos administrativos

Como toda persona juridica, también la de derecho piublico
puede actuar solamente a través de sus propios Grganos. Este
vocablo es usualmente empleado tanto para individuar las oficinas
como las personas que del ente dependen y que en concreto actdan.

En el primer sentido, el 6rgano-oficina resulta de un com-
plejo de elementos personales y materiales, entre ellf)s o-rdenados v
dirigidos al fin del ente; ellos constituyen una institucién con los
caracteres de la continuidad, necesidad y homogeneidad, privada
atin de personalidad juridica, aunque si al interno flel e{lte los
érganos pueden estar dotados de una propia subjetividad 1.nterna
que les permita su individuacién, respecto a otros wmple]o.s del
ente mismo. Se dan, sin embargo, también casos, excepcional-
mente. (¥)

A la clasificacién de los érganos puede procederse con base
en diversos criterios; asi, en relacién con su posicién y est!:uctura,
se tienen 6rganos constitucionales (que tienen trascendencia esen-
cial y determinante en el ordenamiento del cual forman parte), y
6rganos no constitucionales; organos individuales - (formados por
una sola persona) y o6rganos colegiados (constii.;uldos, por varla‘s
personas que, en posicién de igualdad, actian sxmultanea{:nente).;
érganos simples y complejos (es decir, resulta.ntes c}e varias uni-
dades orgénicas, como por ejemplo los ministerios) ; 6rganos repre-
sentativos (compuestos de personas escogidas por la col.ectzwdad
a través de sistemas variables electorales o de designacion y no
representativos.

Con base en sus atribuciones, se distinguen los 6rganos
externos (a los que espera manifestar al externo la }roluntad 'deI
ente) y 6rganos internos; entre los exten:ms es p051ble. ulterior-
mente distinguir aquellos primarios, que tienen su propia compe-
tencia, de los secundarios o vicarios, a lo's que esl?era ejercer 311
todo o en parte las funciones de o?tros Grganos s6lo en caso 1e
impedimento de éstos; 6rganos activos, consultivos y de control,

(%) De érganos provistos de personalidad juridica, aunque con fines prevalentemente instrumentales.
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segin la funcién administrativa a ellos confiada; 6rganos centrales
v locales, seglin la extensién territorial en la que son llamados a
operar.

De norma toda persona juridica tiene varios érganos, entre
los cuales esta dividida la actividad, sea para fines de buena admi-
nistracién y de oportunidad que por la garantia de los intereses
de terceros; las normas que determinan tal distribucién tienen
cardcter juridico y obligatorio y determinan la competencia del
organo. Obviamente, tal nocién es aplicable sélo a los Grganos
externos, mientras que para aquellos internos es posible hablar
sélo de atribucién. La competencia administrativa es en general
taxativa e inderogable, y puede referirse a la materia, la funcién,
el grado o el territorio.

En cuanto a la relacién que liga los sujetos que forman las
oficinas con el ente, la generalidad de la doctrina italiana parece
hoy dia aceptar la teoria de la relacién orgénica, la que postula su
diferenciacién de la nocién de representacién en sentido estricto
privado.

En la relacién orgénica no hay, en efecto, la presencia de
sujetos separados y distintos. El 6rgano se identifica con el ente
al cual pertenece, y la personalidad del sujeto que lo forma no
es relevante; tnico sujeto de derecho es el ente, y los actos reali-
zados por el funcionario son inmediatamente referidos al mismo.

El sujeto o los sujetos que forman el 6rgano se encuentran
normalmente en relacién de servicio con el ente, en el sentido de
que prestan su obra bajo la dependencia del ente.

Conforme al articulo 97, parrafo 3°, de la Constitucién, la
relacién se constituye por principio solamente a continuacién de
un concurso, salvo los casos de excepcién establecidos por ley;
pero la norma ha sufrido numerosas derogaciones, y los estatutos
regionales dan la posibilidad de constituir en determinadas circuns-
tancias relaciones de servicio por el trdmite de la asuncién directa,
con el fin de garantizar a la administracién un personal particu-
larmente cualificado. Por otra parte, la asuncién por medio de
procedimientos de concurso putblico estd dirigida a garantizar la
asuncién de los mejores y de los més preparados, eliminando toda
posible influencia externa y extrafia a valoraciones de capacidad.

La relacién se constituye s6lo con un acto formal de nom-
bramiento, y, una vez constituida, lo es por tiempo indeterminado.
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La relacién de empleo publico estd ordenada segin el sistema de
las carreras, a las que se accede, una vez asumidos, sélo por pro-
mociones internas, en las que son consideradas las aptitudes, los
titulos y la antigiiedad adquirida, también a través de especiales
concursos internos. Los estatutos regionales han querido poner
coto a un cierto automatismo, ligado a los principios de promocién
antes descritos y a malentendidas acentuaciones en sentido buro-
cratico del derecho a la oficina y a la carrera, estableciendo como
principio que el personal regional sea constituido en un solo rol
v que el pasaje de carrera tenga lugar por concursos exte-rnos;_ a
ello han agregado un tentativo de responsabilizar el funcmn-ano,
desarrollando principios constitucionales que en el ordenamiento
estatal no habian encontrado aplicacién o habian estado notable-
mente atenuados (por ejemplo sobre la base del articulo 28 de la

Constitucién).

En fin, es necesario resaltar cémo un 6rgano puede- ’estar
formado por sujetos que con el ente no tienen a}guna relan}mn de
empleo; existe, es decir, la figura del funcionario honorario, que
responde usualmente a la necesidad de formar el 6rga.130 con per-
sonas escogidas mediante especiales sistemas de eleccién o des.lg—
nacién, en atencién a la naturaleza particularmente representativa

del 6rgano mismo.

— 377 —



Impreso en los Talleres Grificos de Libreria, Imprenta y
Litografia LEHMANN §. A. - San José, Costa Rica, A. C.




