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1.-GESTION MUNICIPAL

Las exigencias actuales deriva-
das del gran crecimiento de las ciuda-
des, de las concentraciones urbanas,
han dado lugar a un nuevo orden de ne-
cesidades, a requerimientos colectivos
y ha originado también complejidad en
los servicios municipales. Debido a esto
es que la actividad, la gestion de los Mu-
nicipios no puede restringirse tinicamen-
te al aspecto politico-administrativo, a
su actuacion de «Municipio gendarme»
que solo se limita a la observancia de
deberes de policia-prestacién de servi-
cios tradicionales— al mantenimiento de
la seguridad y el orden, esto es la segu-

ridad urbana, que desde luego son im-
portantes; pero, tienen que articularse
estos aspectos con las actividades deri-
vadas de un municipio juridico-social
que mira al interés general econ6mico,
social y politico que hace del Municipio
un centro activo de la vida local y del
bienestar colectivo.

La legislacién municipal le se-
fiala a los municipios una gestion des-
centralizada de funciones; y en ésta, el
Municipio tiene que gestionar lo que
conviene a las colectividades, esto es el
desarrollo local, debe atender problemas
delicados que cotidianamente sufren
esas colectividades como son falta de
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trabajo, de servicios basicos, problemas
del transporte urbano y su ordenamien-
to, asi como los relacionados por los
conflictos entre Municipio y las colecti-
vidades. Actualmente, los Municipios y
también las Regiones como el Estado
estan involucrados en la corriente inter-
nacional de la globalizacion, para ésto
tienen que prepararse y para poder par-
ticipar o para hacer frente a dicho movi-
miento universal.

En los momentos actuales los
Municipios no pueden sustraerse al
nuevo rol que tienen dentro del marco
de la descentralizacion y el que les asig-
na la Ley Orgéanica de Municipalidades
del 2003, No pueden ni deben sustraer-
se a las politicas de desarrollo econ6mi-
co-social. Para esto es indispensable in-
troducir un cambio en el accionar o ges-
tion de los Municipios, y también de las
Regiones, a fin que se encaminen hacia
una gestion municipal y regional moder-
na, técnica y eficiente, que hagan uso
de los instrumentos del planeamiento,
como son planes, programas y proyec-
tos, y que ingresen al campo econémi-
co. Aqui tenemos que reconocer que
una gran mayoria de Municipios han
decidido entrar en esa fase de moderni-
zacion de la gestion municipal y estdn
empefiados en elevar el nivel de eficien-
cia de la gestion municipal. Pero tam-
bién tenemos que reconocer que una
gran mayoria de Municipios, y también
Regiones, aiin presentan fallas estruc-
turales, tales como en su organizacion
que dificultan el poder constituirse en
entidades activas y dindmicas para el de-
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sarrollo econémico-social; hay todavia
una deficiente capacidad para propor-
cionar servicios esenciales, entre otros.

Los sistemas o Modos de Ges-
tién es un tema que afecta a todo tipo de
servicios locales y actividades de los
Municipios, no solo a las que tradicio-
nalmente vienen cumpliendo los Muni-
cipios en forma directa, sino también a
las que les asigna la Ley Organica de
Municipalidades y a las que pudieran
asumir mediante municipalizacion cuan-
do la Ley la contemplare. Es que la Ad-
ministracién Municipal viene a ser el apa-
rato de gestion de los asuntos publicos
locales, de los intereses locales, de los
servicios publicos locales.

Consecuentemente, debido a
que la Administracién Municipal es
competente en materia de servicios y
actividades, podemos inferir que, como
una manifestacion de esa potestad so-
bre dichos servicios y actividades, le
compete también decidir, discrecional-
mente, sobre su organizacion, sobre las
formas o modos de gestion de esas acti-
vidades y servicios. Esto en razén que
entre las determinaciones que pertene-
cen al poder administrador, esto es el
Municipio, a su poder de organizacién
de un servicio, esta la adopcion de sis-
temas o Modos de Gestion. Desde lue-
go que, dentro de dicha discreciona-
lidad, en principio existen ciertos limi-
tes, como es el caso que hay que tener
en cuenta cudles son los Modos de Ges-
tion establecidos en la legislacién muni-
cipal; otro limite es el de las funciones,
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servicios, que implican ejercicio de au-
toridad que tienen que ser realizadas en
régimen de Modo de Gestion directa, y
aqui no puede concebirse su organiza-
cion en régimen de un Modo de Gestion
indirecta, industrial o mercantil. Ahora,
fuera de este limite, las demds activida-
des municipales; los demads servicios, la
actividad o gestion econdémica, pueden
ser prestados en cualquiera de los miil-
tiples sistemas de gestion, que veremos
mds adelante.

En cuanto a la Municipaliza-
cion, ha jugado histéricamente un im-
portante papel al postular la posibilidad
de una gestion municipal industrial y
mercantil realizada directamente por la
misma Administracién Municipal, sin
necesidad de un concesionario, tanto
para la realizacion de servicios piiblicos,
como para una gestion econdmica. La
Munici-palizacion no es materia del tema
gue nos ocupa, sin embargo debemos
sefialar que llegd a tener relieves
paradigmati-cos en Alemania, Austria,
Holanda, Inglaterray Espafia, en los que
se municipalizo el gas, el agua potable,
los transportes, los teléfonos, etc. No
obstante, actualmente el movimiento
municipalizador estd en crisis, siendo el
factor decisivo el financiero, ademads de
laamplia competencia, funciones y acti-
vidades que hoy les asigna la Ley a los
Municipios.

La gestion municipal, entendi-
da como el accionar, la dindmica, la acti-
vidad de los Municipios ¥ como una
serie de medidas y métodos a emplear

incluyendo organizacion, direccion y ad-
ministracion, para el cumplimiento de sus
fines ya sea de prestacion de servicios,
de desarrollo local, de bienestar de las
colectividades, los Municipios tienen
que adoptar una gestion municipal mo-
derna, eficiente y técnica.

2.-MODOS DE GESTION DE
LOS SERVICIOS PUBLICOS
MUNICIPALES.

Los Modos de Gestion son for-
mas, modos operativos de prestacion o
de gestion de los servicios publicos lo-
cales, y que se sustentan en la necesi-
dad del Municipio de actuar en forma
diligente y eficientemente para el cum-
plimiento de sus fines y posibilidades,
asi como para obrar de manera ordena-
da, dindmica, responsable y sin desco-
nocer los derechos e intereses de sus
representados los administrados, las
colectividades. Desde luego que tales
Modos de Gestion tienen que ajustarse
a los dispositivos legales.

A estos Modos de Gestion se
refiere el municipalista espaiiol Fernan-
do Albi, en su obra «Derecho Municipal
Comparado del Mundo Hispanico», de-
nominandolos «modalidades de ges-
tion», cuando al tratar sobre la Natura-
leza del Municipio y citando a varios
autores hace una diferencia de «lo poli-
ticon de «lo administrativon, afirmando
que en lo administrativo domina la idea
de actividad, de aplicacion de medios a
fines y de realizacion de estos fines; y
que es accién de gobierno y que en el
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aspecto administrativo encontramos
modalidades de gestion, realizaciones
técnicas encaminadas a lograr la efecti-
vidad de los servicios priblicos, desa-
rrollados por un sistema juridico y pro-
fesional adecuado. Agregando Albi que,
lo politico como conducta de gobierno,
se inspira en razones de «convenienciay
que hacen deseable cualquier actividad
publica en determinado momento, lugar
Y circunstancia. Y concluye Albien que
la separaci6n de lo politico de lo admi-
nistrativo es artificial por cuanto la vo-
luntad y la accion se enlazan y comple-
mentan. Estas afirmaciones del citado
municipalista espafiol, tienen validez in-
cuestionable, pues las encontramos
plasmadas en el comportamiento de uno
de los 6rganos de gobierno del Munici-
pio, el Concejo o Asamblea Municipal,
en cuanto al contenido de lo politico,
estd en que no solo es el que traza la
politica municipal a seguir, sino que tie-
ne que interpretar el deseo, el sentir, el
querer de las colectividades locales, para
luego convertirlas en accion de gobier-
no, disponiendo y adoptando las medi-
das correspondientes a fin que la admi-
nistracion, la gestion municipal y sus
funcionarios lleven al ambito de las rea-
lizaciones ese sentir y querer del vecin-
dario; aqui pues vemos como se articula
lo politico como interpretacion de lo que
conviene o no conviene a las colectivi-
dades, con lo administrativo, que es ac-
cionar, gestion, actividad o el gobierno
municipal en accion desplegando una
serie de operaciones, actividades, la di-
némica municipal, la gestién municipal
y sus distintos Modos de Gestion. A fin
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de poder convertir en realidad ese que-
rer y sentir de las colectividades.

3.- DEFINICION DE MODOS DE
GESTION.

El notable municipalista espa-
fiol Fernando Albi en su obra especiali-
zada «Tratado de los Modos de Gestion
de las corporaciones locales» ha estruc-
turado una definicion doctrinaria de
Modos de Gestion, la que muy bien po-
demos calificarla como una definicion pa-
radigma por cuanto representa un mo-
delo de conceptualizacion de los Mo-
dos de Gestion en el ambito del
municipalismo internacional, por la cla-
ridad, precisién y a la vez profundidad
de pensamiento. Define los Modos de
Gestion como «La serie sistemdtica de
formulas legales, de caracter orgdnico,
funcional y financiero, a las cuales ha
de ajustarse la actividad de la Adminis-
tracion Publica para realizar sus fines
peculiares, mediante la localizacion de
porciones de competencia en estructu-
ras adecuadas, sometidas a un régimen
Jjuridico especial». Antes de efectuar el
desarrollo de la interesante definicién de
Albi, debemos seiialar que cuando se
refiere a la Administracion Pablica tene-
mos que entender que dentro de ésta se
halla comprendida la Administracion
Municipal, pues los municipios en sus
respectivas jurisdicciones ejercen tam-
bién funciones, actos de Administracién
Pablica, y por lo demas estan compren-
didos dentro de la denominacién gené-
rica de Administracién Publica, ain
cuando la Administracién Municipal tie-
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ne sus peculiaridades, sus caracteristi-
cas propias.

Sustentandonos en los con-

ceptos emitidos por el citado municipa-
lista, podemos extraer la definicion de los
Modos de Gestion algunas ideas basicas:

L.

«Serie sistemética de formulas lega-
lesy, éste es un concepto genérico
que denota la idea de variedad, de un
conjunto y de ordenacion de los dis-
tintos métodos de accién; y en dicha
definicion la palabra formula se iden-
tifica con la idea de regla, pauta, mol-
de o modo y también tipo, previamen-
te elaborado y establecido por la ley,
por las normas legales. Los Modos
de Gestion son, pues, formas legal-
mente preestablecidas a las que tiene
que cefiirse la actividad de la Admi-
nistracion Municipal.

«Organico, funcional y financieroy»,
es un vocablo que denota la idea de
directrices esenciales respecto de or-
ganos, de organizacién y de funcio-
namiento, asi como la idea de un con-
tenido econémico que implica, desde
luego, todo Modo de Gestion; en és-
tos encontramos la existencia de or-
ganos de gestion, gestores y organis-
mos de administracién y gobierno.

. «Localizacién de porciones de com-

petencia en estructuras adecuadas»,
articulando este concepto a los emi-
tidos anteriormente encontramos la
idea de un contenido en el que hay
una parte central, esto es el niicleo y
que viene a ser la Administracion
Municipal, la competencia municipal,

de la que se desprenden, se disgre-
gan o separan hacia la periferia par-
tes o porciones de competencia, de
finalidades en procura de una mejor
prestacion o de eficacia, pero siem-
pre unidas al niicleo central que es la
Administracion Municipal y su com-
petencia municipal, ya que ésta es
unitaria. Y es que en los distintos Mo-
dos de Gestion existe, pues, una fija-
cioén o localizacion de la competencia
municipal, pero de la que no se pro-
duce una transferencia de competen-
cia hacia los Modos de Gestion, por
cuanto el Municipio, la Administra-
cién Municipal no cede, no traspasa
su competencia, pues lo que se origi-
na con el Modo de Gestién es una
descongestion de la gran masa, de la
multiplicidad de funciones, fines y
servicios del Municipio hacia el
Modo de Gestion. No puede, pues,
originarse un traspaso de competen-
cias, funciones y atribuciones del Mu-
nicipio hacia el Modo de Gestion. No
puede, pues, originarse un traspaso
de competencias, funciones y atribu-
ciones del Municipio hacia el Modo
de Gestion, por la razon incuestiona-
ble de que todas esas facultades del
Municipio le corresponden por dere-
cho propio y no puede desligarse de
las mismas las que por ser de interés
publico son irrenunciables, y en con-
secuencia no cabe traspaso o trans-
ferencia de facultades o competen-
cias del Municipio al organismo ges-
tor, al Modo de Gestién, debido a que
el Municipio mantiene siempre su atri-
bucion juridica.
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4. «Régimen juridico especial», en esta
frase encontramos una connotacion
de ordenacion juridica peculiar, excep-
cional y original, por cuanto en ella
se comprenden principios que estan
destinados a garantizar conveniente-
mente el interés general, el interés de
las colectividades y en procura que
se cumpla lo estipulado, lo acordado,
contractualmente, entre el Municipio
como titular del servicio, de la com-
petencia municipal y el 6rgano ges-
tor, y para velar que la actividad de
éste se ajuste a las normas generales
que regulan la actividad gestora; e
incluso dicho «régimen juridico es-
pecial» puede conllevar sancion,
pues el Municipio puede corregir las
extralimitaciones que pudieran darse
por parte del gestor, dentro del marco
de una funcién inspectora provenien-
te del Municipio.

En consecuencia, no debemos
entender que con la frase «Régimen Ju-
ridico Especial» se aluda a un régimen
legal privativo, de aplicacidn a todos los
Modos de Gestion, sino de principios
generales que se aplican a ciertos Mo-
dos de Gestion, consideramos que la es-
pecialidad no se refiere, pues, a un régi-
men, a una jurisdiccion privativa, sino
de un peculiar y original régimen de nor-
mas que, en algunos casos como el
Modo de Gestion en la Concesion de
Servicios en la que m4s que todo se apli-
can ciertas normas rituarias, como la Li-
citacién Publica que es un procedimien-
to selectivo previo a la celebracion del
contrato de Concesion de Servicios, con
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fines de conseguir calidad, eficiencia en
la prestacion del servicio respectivo en
bien del interés general local.

En consecuencia, los munici-
pios desde el punto de vista tedrico y
practico llevan a cabo la prestacion de
servicios, de finalidades, por medio de
diversas modalidades o procedimientos
denominados genéricamente Modos de
Gestion; y que vienen a ser una varie-
dad de sistemas, de métodos o modali-
dades establecidos en la Ley, son for-
mas de prestacién de servicios previa-
mente establecidos legalmente; estos
Modos de Gestion conllevan, desde lue-
go, organizacion, funcionamiento, y tam-
bién implican un aspecto econémico-fi-
nanciero, pues siempre se da una inver-
sién, un aporte de capital, implican la
existencia de drganos como un gestor
que puede ser un particular, persona
natural o juridica que tiene a su cargo el
Modo de Gestion, la prestacion del ser-
vicio; encontramos en los Modos de
Gestion al titular de la competencia, del
servicio, que es el Municipio, la Admi-
nistracion Municipal, que al encomen-
dar la prestacion de un servicio munici-
pal no transfiere competencia al Modo
de Gestién sino que sélo descongestio-
na servicios; y en el que encontramos la
existencia de un conjunto de preceptos
juridicos, principios generales que son
aplicables a determinados Modos de
Gestién y que tienen que ver no solo
con el principio de legalidad, esto es que
el Municipio se ajuste a la normatividad
legal en cuanto a su accién, en cuanto a
los Modos de Gestion, sino que tam-
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bién el 6rgano gestor, el encargado del
Modo de Gestién actie acorde con los
intereses locales.

Los Municipios, por medio de
los Modos de Gestién llevan a cabo,
pues, la prestacion de servicios, de fina-
lidades y objetivos que les atribuye la
Ley, asi la Ley Orgénica de Municipali-
dades (Ley 27972 del afio 2003) ademds
de sefialar esas finalidades, objetivos y
servicios, le especifica los Modos de
Gestion de los mismos. El Articulo I del
Titulo Preliminar establece que «Los go-
biernos locales son entidades basicas
de la organizacion territorial del Estado
y canales inmediatos de participacion
vecinal en los asuntos publicos, que
institucionalizan y gestionan con auto-
nomia los intereses propios de las co-
rrespondientes actividades, siendo ele-
mentos esenciales del gobierno local, el
territorio, la poblacion y la organizacién.

Las Municipalidades provin-
ciales y distritales son los érganos de
gobierno promotores del desarrollo lo-
cal, con personeria juridica de derecho
piblico y plena capacidad para el cum-
plimiento de sus fines».

En el citado Articulo encontra-
mos que al Municipio, se le asignan va-
rias finalidades como la de gestionar los
intereses propios de las colectividades
y promover el desarrollo local, lo que
implica que a los Municipios se les ad-
Jjudica un importante y amplio rol, el de
atender y gestionar no solo los servi-
cios ptiblicos locales, sino también todo

lo que constituye intereses locales, de-
sarrollo local, esto es bienestar local,
progreso local, mejor nivel de vida local,
mds bienes y servicios, entre otros.
Desde luego, el Municipio para encami-
narse al logro de esos fines e intereses
locales puede adoptar los distintos
Modos de Gestién que le establece la
citada Ley Organica de Municipalidades.

Asimismo, se hace referenciaa
los mencionados fines, finalidades, en
forma especifica, en el articulo I'V del ci-
tado Titulo Preliminar, al sefialar que
«Los gobiernos locales representan al
vecindario, promueven la adecuada pres-
tacion de los servicios puiblicos locales
y el desarrollo integral, sostenible y ar-
monico de su circunscripciony. En el
Articulo VI «Los gobiernos locales pro-
mueven el desarrollo econémico local
con incidencia en la micro y pequefia
empresa, a través de planes de desarro-
llo econémico local aprobados en armo-
nia con las politicas y planes nacionales
y regionales de desarrollo, asi como el
desarrollo social, el desarrollo de capa-
cidades y la equidad en sus respectivas
circunscripciény. Y en el Articulo 36 del
texto mismo de la ya citada Ley Organi-
ca de Municipalidades, «Los gobiernos
locales promueven el desarrollo econo-
mico de su circunscripcion territorial y
la actividad empresarial local, con crite-
rio de justicia socialy.

En consecuencia, el Municipio
gestiona, administra, promueve y pres-
ta servicios puiblicos locales; desarrollo
integral, sostenible y arménico, enten-
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dido éste como un progreso, un desa-
rrollo que abarque todos los aspectos
de la vida local, que tenga permanencia
en el tiempo y que se articule con le de-
sarrollo regional y nacional; desarrollo
economico local, con incidencia en la
micro y pequeiia empresa, es decir que
conlleve mejores niveles de vida, mas
bienes y servicios, ingresos, puestos de
trabajo, siendo el canal de las micro y
pequefias empresas el que mayor inci-
dencia tiene a nivel local; en cuanto a
planes de desarrollo econémico, social
y de capacidades, implica que los muni-
cipios tienen que ingresar al ambito del
planeamiento y hacer uso de los instru-
mentos de la planificaciéon como son los
planes, programas y proyectos por cuan-
to es la inica forma de poder lograr esos
fines o finalidades y que haran posible
una gestion municipal moderna, eficien-
te y técnica en sustitucion de una ges-
tion municipal improvisada y rutinaria.
Llevar al ambito de las realidades, todos
estos aspectos y fines, implica también
que los municipios en su accionar ten-
gan que adoptar formas o maneras, esto
es Modos de Gestion, ya sea por ges-
tién directa o por gestion indirecta.

4.- LOS MODOS DE GESTION EN
LA LEY ORGANICA DE
MUNICIPALIDADES.

Los Modos de Gestion estan
regulados en el Subcapitulo IV con la
denominacién de «La Gestién Munici-
pal», «Modalidades para la Prestacién
de Servicios», articulos 32° al 36°, del
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Capitulo 1 «La Administracién Munici-
paly, del Titulo 111 «Los Actos Adminis-
trativos y de Administracion de las
Municipalidades».

5- COMENTARIO A LOS ARTICU-
LOS 32°, 33° 34° 35° Y 36° DE
LA LEY ORGANICA DE
MUNICIPALIDADES.

Literalmente, el Articulo 32°ex-
presa «Los servicios piiblicos locales
pueden ser de gestion directa y de ges-
tion indirecta, siempre que sea permiti-
do por ley y que se asegure el interés de
los vecinos, la eficiencia y eficacia del
servicio y el adecuado control munici-
pal. Entoda medida destinada a la pres-
tacion de servicios deberd asegurarse
el equilibrio presupuestario de la
Municipalidad».

La clasificacién que contiene
el citado articulo en Modo de Gestion
directa y Modo de Gestion indirecta,
coincide con la division tradicional que
se hace de las distintas formas o Modos
de Gestion y que la doctrina municipal
comprende a los modos directos dentro
del ambito de los llamados modos cen-
tralizados; y los de gestién indirecta,
dentro de la érbita de las modalidades
descentralizadas.

En el caso de la modalidad de
gestion directa, encontramos un cierto
matiz, ya que puede ser gestion directa
simple o gestién directa compleja o con
érgano especial.
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La gestion o Modo de Gestion
directa simple, es la gestion realizada por
las propias dependencias del Municipio,
por el personal municipal; gestion que
es impartida cotidianamente desde el
mismo Municipio, ya sea de oficio o a
instancia de los vecinos: el Municipio,
pues, presta determinado servicio, a tra-
vés de una de sus oficinas, unidades,
departamentos, direcciones o gerencias.
Aqui, pues, la prestacion de un servicio
se efectiia directamente por la Adminis-
tracion Municipal y se elimina a los in-
termediarios.

El Modo de Gestidn directo
complejo viene a ser la gestion por me-
dio de un ente dotado de personalidad
juridica propia, esto es un érgano espe-
cial denominado Empresa Municipal Au-
tonoma, constituido con recursos del
Municipio y dotada de cierta autonomia
administrativa y economica financiera,

En lo que concierne a la moda-
lidad de gestién indirecta o Modos de
Gestion descentralizados en la doctrina
municipal encontramos una gran varie-
dad de sistemas como por Establecimien-
to Publico, por Empresa privada, por Em-
presa Mixta, por Consorcio, por Conce-
sion, por Arrendamiento, entre otros.

Podemos decir que en el cita-
do Articulo estarian comprendidos to-
das las citadas modalidades de gestion
indirecta o descentralizadas, pero bajo
ciertas condiciones o ciertos requisitos
como, el que sea permitido por ley, que
se asegure el interés de los vecinos, la

eficiencia y eficacia del servicio y el ade-
cuado control municipal, y asimismo el
aspecto presupuestario. En principio,
consideramos que si podrian los Muni-
cipios gestionar servicios haciendo uso
de los mencionados Modos de Gestién
descentralizados, pero autorizados por
ley expresa y desde luego en el caso que
cuenten con los recursos econdomicos
financiero necesarios, ésto con la finali-
dad de salvar las exigencias de caracter
constitucional, que son limitantes a la
actividad empresarial del Estado y que
son aplicables al Municipio siguiendo
el principio de legalidad, asi el Articulo
60 de la Constitucién expresa «El Esta-
do reconoce el pluralismo economico.
La economia nacional se sustenta en la
coexistencia de diversas formas de pro-
piedad y de empresa. Solo autorizado
por ley expresa, el Estado puede realizar
subsidiariamente actividad empresarial,
directa o indirecta, por razon de alto in-
terés publico o de manifiesta convenien-
cia nacional.

La actividad empresarial, pbli-
ca o no publica, recibe el mismo trata-
miento legal». En este precepto consti-
tucional podemos ver que el Estado no
tiene iniciativa piblica en la actividad
econdmica empresarial, y sélo por ley
expresa puede crear empresas, y tenien-
do en cuenta el principio de subsidia-
ridad, esto es que tinicamente cuando la
iniciativa privada se abstiene o no esté
en capacidad para intervenir, entonces
recién el Estado podrd intervenir. Des-
de luego que por el principio de legali-
dad. el Municipio podrd crear una em-
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presa local uinicamente autorizado por
ley y teniendo en cuenta el principio de
subsidiaridad.

Asimismo, debemos sefialar
que el contenido del citado Articulo 60°
de la Constitucion vigente armoniza con
el modelo econdmico del pais, de libre
mercado. Con la limitacién contenida en
dicho articulo, podemos decir, metafori-
camente, que el Estado se ha puesto un
corsé, una valla en lo que concierne a la
actividad empresarial. No obstante, hoy
cuando los paises estdn inmersos en la
inevitable corriente universal de la
globalizacién, pensamos que, siempre
dentro del modelo economico del pais,
el Estado deberia tener iniciativa publi-
caen laactividad econdmica o empresa-
rial, como ya hoy ocurre en muchos pai-
ses que tienen el mismo modelo econé-
mico peruano, en los que la iniciativa
privada y la iniciativa publica van jun-
tos, de la mano.

Otro de los requisitos, ademas
del «que sea permitido por ley», que
contiene el Articulo 32°, antes citado, de
la Ley Orgdnica de Municipalidades, en
relacion con la gestion directa y la ges-
tién indirecta, es el que «se asegure el
interés de los vecinosy. Entre una de las
varias finalidades del Municipio, es la
de atender los intereses del vecindario,
lo que concierne a la vida local, a las
colectividades, y por ello es que el Mu-
nicipio tiene que velar porque se asegu-
re ese interés de los vecinos. Otro requi-
sito es el de «la eficiencia y eficacia del
servicio», la prestacién de un servicio
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por cualquiera de los Modos de Gestion
es para lograr que el servicio se preste
bien, que el servicio funcione y llegue al
vecindario en mejores condiciones y que
también se logre alcanzar los objetivos
del Municipio, que es el de cumplir con
los fines, las finalidades que la Ley le
asigna al Municipio; y «el adecuado
control Municipal», en todo Modo de
Gestion no puede faltar la fiscalizacion
y control del Municipio hacia el modo
gestor. Y finalmente, el Articulo 32 pun-
tualiza que en toda modalidad de pres-
tacién de servicio debe asegurarse el
equilibrio presupuestario de la Munici-
palidad, esto en razén que el Municipio
no debe empefiarse en otras modalida-
des de prestacion de servicios cuando
no dispone de los recursos econdmico
financieros, o cuando se corre el riesgo
de un desequilibrio presupuestal.

El Articulo 33° se refiere al
Modo de Gestion por Concesion, con la
denominacién de Otorgamiento de Con-
cesion. «Los gobiernos locales pueden
otorgar concesiones a personas juridi-
cas, nacionales o extranjeras para la eje-
cucion y explotacién de obras de infra-
estructura o de servicios publicos loca-
les, conforme a ley.

La Concesion puede autorizar
elreembolso de la inversion mediante el
rendimiento de la obra o el aprovecha-
miento sostenible de los recursos natu-
rales generados, segun sea el caso.

Las decisiones de concesion
de nuevos proyectos, obras y servicios
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ptblicos existentes o por crear, son
adoptados por acuerdo municipal en
sesion de Concejo y se definen por ma-
yoria simple. Las Municipalidades pue-
den celebrar convenios de asesoria y de
apoyo para el financiamiento con las ins-
tituciones nacionales de promocién de
la inversion, conforme a ley».

Por la Concesién los Munici-
pios encargan a un particular, persona
natural o juridica, una empresa privada,
la funcion de realizar la ejecucion de
obras o la prestacion de servicios; éste
particular organiza el servicio o ejecuta
la obra, los pone en funcionamiento, bajo
su costo y riesgo, y se resarce del capi-
tal invertido cobrandole a los usuarios
una retribucién econdmica y le abonan
al Municipio una prestacion pecuniaria
periddica. El citado dispositivo hace re-
ferencia a una autorizacion de reembol-
so de la inversion mediante dos modali-
dades, el rendimiento de la obra, o tam-
bién por el aprovechamiento sostenible
de los recursos naturales generados; el
primer caso, si el concesionario hace
aportacion de capital para los gastos de
establecer el servicio, y ejecuta la obra
para su funcionamiento y posterior sos-
tenimiento, es natural que recaude de
los usuarios los derechos, las tarifas res-
pectivas por la utilizacién de ese servi-
cio u obra; y en el segundo caso, se tra-
ta, pues, de una financiacion del capital
invertido por recursos de distinta pro-
cedencia, esto es el aprovechamiento
constante dentro del plazo respectivo
acordado con el concedente de los re-
cursos naturales generados.

Asimismo, el citado Articulo
33, en su dltima parte, establece el requi-
sito de que el Modo de Gestion por Con-
cesion sea aprobado por acuerdo de
Concejo, por mayoria simple. Conside-
ramos que este acuerdo deberia ser no
por la aprobacién de la mitad mas uno
de los asistentes a la sesion, sino por
una mayoria calificada, las dos terceras
partes de los integrantes del Concejo o
Asamblea Municipal, teniéndose en
cuenta que la Concesion de Servicios o
la Concesion de Ejecucion de Obras im-
plica fuertes inversiones, es de un gran
contenido econémico.

El Articulo 34° se refiere a las
Contrataciones y Adquisiciones Loca-
les, «Las Contrataciones y Adquisicio-
nes que realizan los gobiernos locales
se sujetan a la ley de la materia, debien-
do hacerlo en acto publico y preferente-
mente con las empresas calificadas cons-
tituidas en su jurisdiccion, y a falta de ellas
con empresas de otras jurisdicciones.

Los procesos de contratacién
y adquisicion se rigen por los principios
de moralidad, libre competencia. impar-
cialidad, eficiencia, transparencia, eco-
nomia, vigencia tecnoldgica y trato jus-
to e igualitario; tienen como finalidad ga-
rantizar que los gobiernos locales ob-
tengan bienes, servicios y obras de la
calidad requerida, en forma oportuna y
a precios o costos adecuados». Este dis-
positivo es muy importante, ain cuan-
do ha debido consignarse como un
subcapitulo aparte con la denominacién
«Contratos Municipales», por cuanto
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e

existe una gran parte de la actividad,
muchos Modos de Gestion, que se Ile-
Van a cabo a través de intermediarios y
por lo tanto el Municipio tiene que cele-
rar contratos con esos intermediarios
Sean personas naturales o juridicas.
Entre esas actividades y formas de ges-
ti6n podemos citar la ejecucion de obras,
la prestacian de servicios, la concesion
de Servicios, las adquisiciones de bie-
nes, la enajenacion o venta de bienes, el
arrendamiento, entre otras; estos con-
tratos municipales constituyen una rama
muy peculiar dentro de la contratacion
€n general, y generalmente, tienen un
contenido econémico, justificindose
porello que la Ley de la materia, Ley de
Contrataciones y Adquisiciones del Es-
tado (D.S. N°039-98-PCM de 26.9.98) Y
otros dispositivos como los consigna-
dos en la Ley Orgénica de Municipali-
dades (Ley 27972 de 26.5.2003) sobre
Contratos Municipales. En la fase pre-
via a los Contratos Municipales se apli-
can algunos elementos, garantias, nor-
mas procedimentales, siendo las mads
usuales una especie de normas rituarias,
mas que tutelas externas, y que constitu-
yen el clasico procedimiento denomina-
do licitacién piiblica y la subasta ptibli-
ca, ademas existen otros como el concur-
50 piblico, el concurso de méritos, etc.

Consideramos acertada la exi-
gencia de los requisitos y principios que
contiene el citado articulo que hemos
reproducido, entre ellos, el acto publi-
o, como es la licitacion publica que es
un procedimiento selectivo previo, la su-
basta publica, empresas calificadas, esto
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es de prestigio y solventes, moralidad,
competencia, eficiencia, modernidad tec-
noldgica, que garanticen un buen servi-
cio, la ejecucion de una buena obra, se
trata, pues, que el Municipio como enti-
dad contratante ponga mucho celo en
esta esfera contractual municipal, y des-
de luego que dentro de ésta se deben
tener en cuenta también las normas exis-
tentes, por ejemplo, sobre la validezy la
eficacia de los contratos, tales como el
consentimiento de los contratantes, el
objeto cierto que es materia del contrato
municipal respectivo, su perfecciona-
miento y que se cumplan las formalida-
des exigidas por los dispositivos lega-
les vigentes, como son los que se refie-
ren a competencia para contratar, acor-
darse la resolucion, la rescision o de-
nuncia contractual, asi como la rever-
sion; ademds que tiene que verse los
impedimentos, incapacidades e incom-
patibilidades de los contratantes, cali-
dades técnicas que debe cumplir el con-
tratista, los plazos, avances en la ejecu-
cion, entre otros. Igualmente, en el 4am-
bito de la Contratacién Municipal, de-
bemos tener en cuenta que las Munici-
palidades, como personas juridicas de
derecho privado celebran contratos pu-
ramente civiles; pero como personas ju-
ridicas de derecho piiblico, ejecutan
obras y realizan servicios mediante per-
sonas naturales o juridicas, mediante em-
presas a las que encargan la ejecucion
de esas obras y servicios, y aunque sus
actos mantengan las formas clasicas de
los actos civiles, difieren de éstos actos
por la presencia de elementos caracte-
risticos de la Administraciéon Municipal,
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El Articulo 35° del Subcapitulo
IV «La Gestion Municipal» o Modos de
Gestion, que venimos comentando, se
refiere a la actividad empresarial munici-
pal, pues literalmente este Articulo esta-
blece que «Las empresas municipales
son creadas por ley, a iniciativa de los
gobiernos locales con acuerdo del Con-
cejo Municipal con el voto favorable de
mas de la mitad del nimero legal de
regidores. Dichas empresas adoptan la
legislacién que regula la actividad em-
presarial y su objeto es la prestacion de
servicios piblicos municipales.

En esta materia, las Municipa-
lidades pueden celebrar convenios de
asesorfa y financiamiento con las insti-
tuciones nacionales de promocion de la
inversion.

Los criterios de dicha activi-
dad empresarial tendran en cuenta el
principio de subsidiaridad del Estado y
estimularan la inversion privada crean-
do un entorno favorable para ésta. En
ningiin caso podran constituir compe-
tencia desleal para el sector privado ni
proveer de bienes y servicios al propio
Municipio en una relacién comercial di-
recta y exclusiva.

El control de las empresas mu-
nicipales se rige por las normas de la
Ley Orgénica del Sistema Nacional de
Control y de la Contraloria General de la
Repiblican.

La actividad empresarial muni-
cipal es una importante modalidad para

la prestacion de servicios municipales,
ya sea como Modo de Gestion Centrali-
zado, caso de Empresa Municipal Auto-
noma: o como Modo de Gestién Des-
centralizada, caso de una Empresa Mix-
ta, Concesion, Empresa privada S.A. o
de Responsabilidad Limitada o Arren-
damiento y que en los Municipios de
paises como Espaina, Alemania, Inglate-
rra, Francia, Estados Unidos, entre mu-
chos otros, la Empresa Municipal ha al-
canzado un gran auge, en la prestacion
de servicios municipales como el agua
potable, el gas, electricidad, transporte,
teléfonos, trenes o metros.

Genéricamente se ha conside-
rado a la Empresa Publica como el in-
vento institucional mas importante del
siglo XX, y constituye el instrumento
efectivo de la presencia estatal en la eco-
nomia. La Empresa Piblica, asi como la
Empresa Municipal, vienen a ser, pues,
de servicios publicos y para la presta-
cion de los servicios municipales,
respectivamente.

La Empresa Municipal consti-
tuye la parte mas importante del sistema
de los Modos de Gestion, ya que es una
de las formas por la cual el Municipio se
descongestiona de su multiplicidad de
servicios, actividades y funciones; ac-
tualmente, pues, se han incrementado
las finalidades, funciones y servicios lo-
cales que es imposible que los Munici-
pios puedan abarcarlo todo, en ésto, tam-
bién tiene implicancia el actual proceso
de descentralizacion cuyo objetivo es el
desarrollo local, pues la descentraliza-
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cion, a diferencia de la centralizacion,
supone soluciones plurales.

Desde luego que, cuando las
actividades y tareas del Municipio eran
simples y elementales no era indispen-
sable la especializacién, esto es el Modo
de Gestion como distribucién en secto-
res especializados, y las actuales funcio-
nes, servicios municipales y los Modos
de Gestion se reducian sdlo a la presta-
cién directa simple por el Municipio como
organo politico-administrativo, asumien-
do éste la actividad de manera directa.

El destacado municipalista ale-
mén Otto Gonnenwein en su obra «De-
recho Municipal Aleman» y aludiendo
al poder administrador del Municipio,
sefiala que los Municipios son, en su
territorio, titulares de la Administracion
Piblica, y que como tales administran y
regulan las tareas publicas de la comu-
nidad local. La validez de estos concep-
tos es indiscutible, pues el poder admi-
nistrador de los Municipios proviene
del hecho, que son, no solo entidades
territoriales, sino que son organizacio-
nes politico-administrativas que gozan
de autonomia administrativa y cuya fi-
nalidad es atender los intereses locales,
los requerimientos colectivos; y que ello
le permite atender sus asuntos con su
Propia organizacion, gestionar los inte-
reses piiblicos locales, prestar los servi-
cios pliblicos locales empleando los dis-
tintos Modos de Gestion conforme a ley.

De otra parte, Gonnenweian
con todo acierto le da al vocablo tareas
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municipales una amplia connotacion,
cuando afirma que tareas implican no
solo la actividad administrativa, la reali-
zacion de actos administrativos en to-
dos los campos, como la prestacion de
asistencia social en casos concretos, las
disposiciones sobre patrimonio munici-
pal, etc., sino que también incluyen el
fomento del bienestar econémico social
y cultural de los vecinos. Agrega Gon-
nenwein, que el Municipio para cumplir
esta mision establece instituciones pi-
blicas, ya que éstas son objetos que se
crean y mantienen en interés de sus ha-
bitantes; y que numerosas instituciones
municipales ptblicas son establecimien-
tos publicos que en general reciben el
nombre de empresas, las que se clasifi-
can por razén del objeto que persiguen
en economicas y no econdmicas, y que
las econdmicas resultan de la necesidad
de mayor libertad de movimientos en de-
terminada actividad econ6mica, pudien-
do tener su propia personalidad juridica
- como establecimiento de Derecho Pi-
blico con capacidad juridica o como so-
ciedades de Derecho Privado - o bien
pueden ser dirigidos como instituciones
sin propia personalidad y sin capacidad
juridica; y por ello es que pueden distin-
guirse empresas municipales auténomas
y no auténomas. Con frecuencia, sefiala
Gonnen-wein, los Municipios escogen
la forma de empresas mixtas en las que
participan con su capital en una socie-
dad de Derecho Privado, colaborando
en su ad-ministracion de forma decisi-
va; ¥ que para las empresas econémicas
no autonomas -establecimientos sin ca-
pacidad juridica- el legislador ha reser-
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vado, la forma juridica de la explotacién
municipal.

Respecto a la Empresa Mixta
debemos sefialar que es la modalidad de
gestion econémica que se viene abrien-
do campo en laactividad de muchos Mu-
nicipios de muchos paises, por cuanto
ha sido necesario acondicionar la acti-
vidad municipal al ritmo del progreso y
evolucion de las ciudades, pues entre
sus ventajas estan no solo el logro de
una administracién mas econdémica y
técnica, sino que, con las sociedades de
economia mixta se consigue una solu-
citn financiera a la falta de recursos para
la prestacion de servicios ptiblicos mu-
nicipales, pues combina a los intereses
del Municipio con los de los particula-
res, existiendo una aportacién comtin de
fondos por capitales privados y por el
Municipio con la finalidad de conformar
una empresa apta por sus recursos y fle-
xibilidad para cubrir las demandas de la
poblacion. En estas sociedades de eco-
nomia mixta, la representacién del Muni-
cipio en el Directorio de la Empresa es
proporcional al capital aportado. Juridi-
camente las empresas mixtas se rigen por
el Derecho privado, esto es por las nor-
mas que regulan el funcionamiento de
las sociedades anénimas o de responsa-
bilidad limitada, pero aplicindose también
las prescripciones del Derecho Adminis-
trativo, por tratarse de un Modo de Ges-
tion de servicios pablicos locales.

Desde luego que toda la acti-
vidad empresarial municipal esta some-
tida a un control, el mismo que se rige

por las normas de la Ley organica del
Sistema Nacional de Control y por la
Contraloria General de la Reptiblica; y
por lo demds, como dicha actividad em-
presarial municipal es complejay de muy
poca experiencia en nuestro medio, re-
quiere una preparacion especializada por
parte de los Municipios, que deberén
capacitar, formar cuadros técnicos, por
lo que también los Municipios pueden
celebrar convenios de asesoria y finan-
ciacion con instituciones nacionales de
promocién de la inversion, tal como lo
sefiala el citado Articulo 35° de la Ley
Orgdnica de Municipalidades.

Finalmente, tenemos que refe-
rirnos al Articulo 36° del citado Texto
legal, que con la denominacién de «De-
sarrollo Econémico Local» forma tam-
bién parte del Subcapitulo IV «Gesti6n
Municipal» que venimos comentando,
textualmente dicho Articulo 36° expresa
«Los Gobiernos Locales promueven el
desarrollo econdémico de su circunscrip-
cidn territorial y la actividad empresarial
local, con criterio de justicia social». Al
respecto, consideramos que el desarro-
llo econdmico local estd ligado a la acti-
vidad empresarial local. pues una de las
formas de impulsar aquel es a través de
éste. Por lo demas el desarrollo econé-
mico local, se impulsa no solo con pla-
nes, programas y proyectos, sino tam-
bién con los Modos de Gestion o for-
mas 0 modalidades de prestacion de ser-
vicios, y muchos de éstos conllevan
como hemos visto actividad empresa-
rial local. E]citado Articulo 36° vincula
el desarrollo econémico y la actividad
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empresarial local con el criterio de justi-
cia social, esto es con equidad, igual-
dad de oportunidades a los integrantes
de las colectividades.

El Municipio es, por esencia,
no solo democracia, participacion, célu-
la base de los Estados y que tiene finali-
dades que cumplir, sino que también es
instrumento del desarrollo local, la ac-
tual Ley orgénica de Municipalidades
ha puesto mucho énfasis en la interven-
cion del Municipio en el desarrollo local
y en la actividad econémica local, pues
los Municipios tienen que canalizar in-

versiones hacia los sectores locales mas
necesitados, en procura de mejorar sus
condiciones de vida; el desarrollo con-
lleva bienestar, mejora de la calidad de
vida; el desarrollo econémico local im-
plica crecimiento econdémico, que las
colectividades dispongan de més bie-
nes y servicios, que aumente la produc-
cién. El desarrollo no solo tiene una fi-
nalidad econémica sino que tiene, ade-
mas fines como el acceso a la salud, la
educacion, la seguridad social, al empleo
o trabajo, a la justicia social, a la partici-
pacion y a los derechos humanos entre
otros aspectos.

* Profesor de la Facultad de Derecho y Ciencia Politica de la Universidad Nacional Mayor de

San Marcos.
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