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A manera de Prdlogo

El esfuerzo estudiantil grabado en las paginas de esta obra,
s6lo sirve para justificar en exceso la forma elemental empleada en el
desarrollo del Punto de Tesis sefialado como Gltimo requisito docente
para obtener la Investidura Académica. El tema tratado de por si, am-
plio, delicado e importante, impondria un estudio mds serio y detenido.
Sin embargo, siempre nos atrajo en la Disciplina del Derecho Adminis-
trativo, la idea de penetrar un tanto en el complejo mecanismo que en-
cierra la Organizacién Administrativa Estatal, haciendo algunas consi-
deraciones acerca de sus distintas formas. Para ello el plan seguido
comprende: estimaciones estricatamente doctrinarias, en las que a de-
cir verdad, con reducidas apreciaciones personales, se ha repetido lo
expresado por eminentes tratadistas y luego, un pequefio ensayo de apli
cacién en nuestro derecho positivo; si acaso esto sea lo Unico intere-
sante y nuevo que el lector pueda encontrar.

Nos cabe una doble satisfaccién: el haber escrito sobre algo
que cada dfa interesa mis al profesional del derecho y el servir de es
tfmulo, para que otros con mejor capacidad e inteligencia, se den a la
tarea de fijar las bases en las cuales se edifique el Derecho Adminis-

trativo Salvadorefio.
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CENTRALTZACTON,, DESCENTRALIZACION Y DESCONCENTRACTON

ADMINISTRATIVA EN EL DERECHO SALVADORENO ™
/
CAPTTULO T

JUSTIFICACION Y NECESIDAD DEL ESTADO

Al tratar de hacer un estudio de la Centralizacidn, Descen-
tralizacién y Desconcentracién administrativa, que son las formas me-
diante las cuales se manifiesta la funcidn administrativa o ejecutiva
necesariamente tenemos que referirnos, aunque sea someramente por es-—
tar fuera de los lineamientos bisicos del presente trabajo de Tesis,

a ese ente Juridico-Polftico-Social que vemos y palpamos en sus milti
ples y diversas actividades y que representa la organizac ién mis per
fecta, mediante la cual el hombre ha encontrado la férmula apropiada
para poder desarrollar su vocacién natural, permitiéndole el ejerci-
cio garantizado de todos sus derechos, deberes y atributes, tanto en
su aspecto individual y social: Nos referimos al Estado. Pero al ha-
cer tal referencia, prescindiremos del andlisis sobre el problema fi-
loséfico de su origen, expondremos si, las doctrinas sobre su justifi
cacibn; es decir, trataremos de presentar una visién bastante general,
de porqué se justifica la existencia del Estado y por qué es necesario
para 1afﬁéjor convivencia social.

Al Estado se le ha considerado bajo dos aspectos, en su for
?ma social y en su forma jurfdica; asi nos dice Jellinek en su obra
"Téoria General del Estado": "Que el Estado, es de un lado, una cons-
truccidn social v de otro, una institucién Jufidica, dividiéndose la
doctrina del Estado, en doctrina social y doctrina juridica del Esta-
do" (1). |

En el primer asﬁecto, es 1égico que lo relevante es la perso
na humana considerada en sus constantes relaciones con sus semejantes,
constituyendo grupos sociales o unidades sociales o como expresa el
mismo autor, "Suma de relaciones sociales que se traducen en actividad

entre hombres; determinado de una manera m3s concreta, el Estado con-

|



siste en relaciones de voluntad de una variedad de hombres. Forman el
sustrato del Estado hombres que mandan y hombres que obedecen". (2)

Considera el mismo autor, la unidad teleoldgica como unidad
esencial al Estado y asf nos manifiesta: "Una pluralidad de hambres
que aparecen unidos ante la conciencia cuando lo estén por fines cons
tantes y coherentes entre si. Tanto mds intensos son estos fines tanto
mayor es la unidad entre ellos, y esta unidad se exterioriza mediante
la organizacién, esto es mediante personas que tienen como ocupacién
cuidar, valiéndose de sus acciones de que se mantenga esta unidad de
los fines. Tales unidades organizadas constitufdas por hombres llémaﬁ
se unidades humanas colectivas o asociaciones. La unidad teleoldgica
del Estado por tanto se denomina con més rigor unidad de asociacién.
(3.

Esta unidad de asociacién, para realizar sus fines requiere
la existencia de un territorio o superficie tervestre, al mismo tiem-
po que un poder supremo mediante el cual se pueda imponer a los indi-
viduos que la constituyen aln en contra de su voluntad, poder que por
su propia naturaleza tiene que scr originario y no derivado de ningu-
na organizacién politica o social. Finalmente, Jellinek en este aspec
to social en que hemos considerado al Estado, nos d4 el siguiente con
cepto: "E1 Estado es la unidad de asociacidén dotada originariamente de
poder de dominacién y formada por hombres asentados en un territorio".
W,

En su aspecto juridico, el Estado se nos presenta como suje-
to de derechos y deberes. Si hemos afirmado que el Estado concede al
hombre la facultad de desarrollar plenamente los atributos de su perso
nalidad, es necesario que para ello, adquiera en forma completa su ca-
pacidad juridica constituyendo una persona distinta con derechos y de-
beres propios a la de los asociados. Si en cada uno de los Estados en-
contramos un conjunto de hombres en territorio propio, y una organiza-

cién que posee una potestad superior de mando y de coaccidn, estos ele
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mentos integrantes de lo que llamamos Estado, pasan a subsumirse en u-
na sola personalidad juridica con la cual se representa en el campo na
ciocnal o internacional. R. Carré de Malberg, nos dice en su obra Teo-
ria General del Estado, "Que desde el punto de vista juridico, la esen
cia propia de toda comunidad estatal, consiste primero en que a pesar
de la pluralidad de sus miembros y de los cambios que se operan entre
éstos, se encuentra retrotraida a la unidad por el hecho mismo de su
organizacidén. En efecto, como consecuencia del orden juridico estatuta
rio, establecido en el Estado, la comunidad nacional, considerada bien
sea en el conjunto de sus miembros actualmente en vida, o bien en la
serie sucesiva de las generaciones nacionales, ésté organizada en tal
forma que los nacionales constituyen entre todos un sujeto juridico d-
nico e invariable, asi camo sélo entre todos tiene, en lo que concier-
ne a la direccidn de la cosa plblica una voluntad dnica: La que se ex-
presa por los Organos regulares de la Nacidn y que constituye la volun
tad colectiva de la comunidad. Este es el hecho juridico primordial
que debe tener en cuenta la ciencia del derecho y no puede tenerlo en
cuenta, sino reconociendo desd- Liege al Estado, expresidn de la colec
tividad unificada una individualidad global distinta de la de sus miem
bros particulares y transitorios, es decir definiendo al Estado como
persona juridica". (5) El mismo autor, concreta la nocién juridica del
Estado a una doble idea, el Estado es una persona, y el Estado posee u
na potestad propia. Jellinek afirma, que como concepto de derecho "E1
Estado es la corporacidn formada por un pueblo dotada de un poder de
mando originario y asentado en un territorio determinado." (6). M. de
la Bigné de Villeﬁéuve, citado por Jean Dabin en su obra "Doctrina Ge-
neral del Estado", nos manifiesta que desde el punto de vista juridico,
"lo que se quiere poner de relieve son las reglas de derecho a las que
estd sometida la actividad del Estado y los medios de derecho que puede
tener a su disposicién para obtener por la fuerza la obediencia de los

gobernados'. (7). El mismo autor citado por Dabin, expresa, que el Esta



do se. le puede estudiar de diferentes puntos de vista: histérico, mo-
ral, politico, econdmico y juridico, pero que en todos ellos no debe
procederse con exclusivismo, cuestién en la que estamos totalmente de
acuerdo. No podemos detenernos en un examen mis extenso sobre estos
problemas; para los fines de nuestro estudio, nos es suficiente, el
saber que desde cualquier punto que al Estado se le considerz, se in-
cluirdn sus elementos esenciales que ya hemos destacado y que en €1 ve
rd el hombre la forma mis apropiada de vivir en sociedad.

Expuesto lo anterior, pasamos a examinar lo relativo a la
Justificacién del Estado, para concluir afirmando, que es una Institu
cién necesaria y rechazar como dice Jellinek "La posibilidad de que
sblo fuera un episodio, una enfermedad en la evolucidn de la historia
de la humanidad". (8). Siguiendo a Jellinek, cinco son las corrientes
o direcciones, mediante las cuales se ha tratado de probar la necesi-
dad del Estado y por ende buscar el fundamento para su justificacidn;
ellas son: la necesidad religiosa; la necesidad fisica; la juridica;
la moral y psicoldgica; haremos una breve exposicién de cada una de

ellas.

JUSTIFICACION TEOLOGICA RELIGIOSA: "E1 Estado estd fundado

por Dios o por la providencia divina, por consiguietne, todos se ven
obligados por mandamiento de Dios a reconocerlo y a someterse a su or
ganizacién™ (9).

Es la doctrina mas antigua, y a través de los tiempos ha su
frido variaciones en sus postulados y concepciones. San Agustin uno
de los pilares de la Iglesia Cristiana, "Opone la civitas Dei a la ci
vitas terranas, la cual no es idéntica al Estado, que en la historia
nos es dado pero sigue sus huellas y explica ese estado tervestre co-
mo una consecuencia necesaria de la cafda del pecado". (10). Esta con
cepcién domind durante toda la Edad Media, habiendo sido modificada
en el sentido, de que si bien el Estado, es el fruto del pecado del

hombre, era necesario, por cuanto significaba una proteccidén contra



los abusos de los fuertes para con los débiles. Esta doctrina ha que-
rido ver la intervencién directa de Dios en 1a formacién del Estado y
camo consecuencia, la hegemonia de la Iglesia, lo que did lugar duran
te siglos a la lucha entre Iglesia y Estade. Por otra parte, esta con
cepcién did lugar al fortalecimiento de los regimenes absolutistas de
los reyes y principes por considerarse éstos, obra de la Gracia Divi-
na. Bossuet, citado por Jellinek, prueba apoydndose en las Sagradas
Escrituras, que la mejor forma del Estado, la preferida por Dios, es
aquella segin la cual los reyes son los representantes de Dios y éu
trono, el trono de Dios mismo.

Podemos concluir, que esta doctrina no satisface las exigen
cias de la razdn por sus notables variedades en sus principios, asi
como, por la convicecidn que como cristianocs tenemos, que si bien Dios
es el creador del Universo, al dotar al hombre de razén y libertad,
dejd para €1 la construccién de todo lo temporal o como dice Jellinek
"Dios es la causa remota del Estado en tanto que su causa proxima a

de ser buscada en otro principio” (11).

TEORTIA DE LA FUERZA. Jellinek expone, que: "La esencia de

esta doctrina consiste en que concibe al Estado como el dominio de
los fuertes sobre los débiles, y explica esta relacidn fund&ndola en
una tendencia de la naturaleza”. (12) Es decir, que el Estado aparece
como un ser que se ha creado, porque hubo alguien que disponiendo de
una fuerza superior se impuso a los demds, no pudiendo €stos ya sus-
traerse a ese instrumento de dominio. Si recorremos la historia nos
damos cuenta, que varios Estados han sido producto de la fuerza, en-
carnada en la guerra y la conquista; pero estas fases histdricas, no
nos dan la ténica para su justificacién; las causas que hayan motiva-
do el nacimiento de un Estado pueden ser variadas, en tcdo caso, el
Estado ha cobrado existencia y es esta existencia la que a posteriori
tenemos que justificar, por lo que Jellinek afirma, que la teoria de

la fuerza se propone no la explicacién sino la justificacidn de lo



dado, y esta justificacién sélo puede hacerse refiriéndose al Estado
actual y futuro y no al pasado. Las consecuencias de esta doctrina
son claras, mediante ella no se fundamenta el Estado, por el contra-
rio se abren las puertas para su propia destruccién, ya que se puede
usar de la misma fuerza para tal objetivoj;faltan en ella los motivos
éticos y morales, realizadores de toda cultura y civilizacién. Jelli-
nek, al respecto nos dice: "de estas doctrinas se han deducido conse
cuencias anarquistas al frente de las cuales se encuentra la proposi
cidn de que el Estado descansa en el poder y la fuerza, y que es por
consiguiente ajeno a €l una forma superior moral". (13).

No satisface, pues, esta teoria su propdsito, no justifica
al Estado, por el contrario como dijimos antes, da la oportunidad pa-

ra que el reino del desorden y arbitrariedad se manifiesten.

o

TEORTAS JURIDICAS. Camo en todo este punto estamos siguien

do a Jellinek, trataremos de extractar en sus partes mas esenciales
el contenido de estas teorias. Bajo teorias juridicas entiendo, nos
dice dicho autors "Aquellos grypos de doctrinas que apoyan al Estado
sobre un principio de orden juridico considerando a este mismo como
producto del derecho™ (14). En todas  ellas campea el orden juridi-
co preestablecido que da origen al Estado msimo. Son tres las formas
en las cuales esta doctrina juridica ha aparecido fundamentado el Es-
tado mismo, a saber: el derecho de familia, el derecho patrimonial y

el derecho contractual.

FUNDAMENTACION DEL ESTACO SOBRE EL DERECHO DE FAMILIA. Sien

do la familia la primera unidad de asociacién, pueblos antiguos, Grecia
Israel y ain Roma considerarcn el proceso de formacidn de los Estados
como una estructuracidén mayor de la familia, que unida a otras podia
llegar a formar una comunidad politica, impulsado todo ello por el res
peto vy cbediencia que se debia a los ascendientes, econvirtiéndolos de

este modo en jefes y directores del Estado mismo. Esta tedria no encie
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rra ningun rasgo justificativo, si acaso, se consideraria como esla-

bén para encontrar el origen histérico del Estado.

TEORTA PATRIMONIAL. Conforme a esta teoria, la propiedad de
termina al Estado. Jellirek, cita el libro II de "la Replblica" de Pla
tén donde los origenes del Estado, "Son atribufdos a la unidn de dis-
tintas profesiones econdmicas y a la necesaria agrupacidén de las dis-
tintas ocupaciones humanas a causa de nuestras propias necesidades y
Cicrrén, citado pof el mismo autor dice que el motivo de la formacidn
del Estado se encuentra en la proteccién de la propiedad" (15). La
propiedad se le ha considerado entonces como fundamento juridico; asi
se estimb, que el rey es el propietario supremo de todas las tierras,
con lo cual se justifica el Estado baséndose en la propiedad particu-
lar; la posesién de la tierra constituye un elemento de la soberania
territorial, postericrmente se agregd a la teoria de la fuerza y del
poder, el que su expresidn real se hacia mediante el poder de propie-
dad, por lo que el Estado se reconoce en virtud de tal poder. Esta
teoria no puede aceptarse, ya que lo primero y fundamental es la pro-
piedad, y al hombre se le coloca en segundo lugar; por otra parte se
presta a injusticias y arbitrariedades. Por lo demis, el Estado patri
monial sélo fue considerado principalmente por Grocio como una forma

posible de Estado.

TEORTA DEL CONTRATO: Es la teoria que mds influencia ha te
nido en la justificacién del Estado y en su formacién. Su construccién
cientifica principia con TomAs Hobbes; antes, ya se habfan enunciado
férmulas solre el contrato social para la formacién de comunidades, pe
ro la idea del mismo no fue desenvuelta con rigor cientifico en lo re-
ferente a su naturaleza. Hobbes distingue dos Estados: el Estado de na
turaleza en el que predominan las relaciones de fuerza, y el Estado ra
cional derivado de la naturaleza humana. Construye su sistema-en esta

forma, en el Estado de naturaleza lo predominante es la guerra de to-




dos contra todos, privando en cada individuo su propio egoismo, encon
tréndose en consecuencia desposeido de toda garantia, lo que hace na-
cer un justo temer que lo obliga a buscar la paz. la cual sdlo la po-
dia lograr mediante el acuerdo de todos, formando un contrato de unidn,
que tendrd como propdsito el someterse a una sola voluntad, nace asi
el Estado. El caricter jurfdico de esta concepcidn, estriba en el con
sentimiento que los sametidos darén para que se constituya la autori
dad soberana. Esta doctrina, fue seguida por Locke para quien los Es-
Tados se fundamentan en los contratos. Juan Jacobo Rousseau, con su o
bra el Contrato Social, nos dice Jellinek: "No se propuso explicar el
sistema existente sino mostrar y justificar aquel Estado que corres-
pondia a la naturaleza de los hombres" (16).

En su premisa, de que el hombre ha nacido libre y en todas
partes se encuentra encadenado, trata de justificar el Estado actual
del hombre, destacando la libertad como esencia de su naturaleza y
que es precisamente para conservar esa libertad que forma el contrato
que d4 origen al Estado, el cual se convierte en garante de la misma;
hay pues, en el sistema Rouss. - anc,:1 contrato social y un contrato
de sujeccién mediante el cual los hombres se scmeten a la voluntad ge
neral.

La importancia de esta doctrina, reside en el sello raciona
lista que Rousseau imprimié a sus ideas, de que el Estado es creado
por una necesidad racional del hombre. Al respecto Jellinek, sostiene:
“No puede darse una justificacién mds honda del Estado, que aquella
que prueba al individuo que el mismo lo ha considerado como necesario
y por consiguiente que lo ha creado libre y concientemente y el reco-
nocerlo es consecuencia de su propia accién”. (17). El error de es-
tas teorfas contractuales lo notamos, en que siempre parten de un de-
recho u orden juridico que existe, sin organizacién social o sea pre-

vio al Estado.

TEORIAS ETICAS. Mediante estas teorias, se trata de estable




cer que el Estado es una necesidad moral, si el individuo busca la per
feccidn de su personalidad, esta sélo puede obtenerla dentro del Esta
do; el hombre no puede hacer nada viviendo fuera del Estado, ya la Fi
losofia antigua expresaba geu fuera del Estado, s6lo se podia compren
der a un Dios © a un animal. Hegel, citado por Jellinek, ha subrayado
la necesidad moral del Estado cuando lo considera como "el sumo grado
que en la evolucién dialéetica alcanza el espfritu objetivo y le atri

buye el valor de realidad en la idea moral". (18}

TEORTAS PSICOLOGICAS. "Todos aquellos que creen que el Esta

do es una formacién natural, o un producto del espiritu del pueblo, o
un hecho histérico, y de algin modo tratan de justificarlo, pertenecen
por tanto a esta doctrina®. (19) Es en Aristdteles, donde encuentra
su origen, al observar en el hombre, esa predisposicién natural para
formar agrupaciones sociales. Esta doctrina, generalmente se encuentra
unida a la doctrina ético moral, enunciada anteriormente, pcrgue al
hacer relacidn a los fendmenos psicolégicos, se relacionan también

los morales y vacionales.

Al hacer esta exposicion de las doctrinas sobre la justifi-
cacifn del Estado, hemos visto que en la mayoria de ellas se le d& im
portancia a un solo aspecto: el poder coactivo e imperiun de una mane
ra principal, sin dar una justificacidén total y completa de toda la
organizacidén estatal, que envuelve sus elementos esenciales. Jellinek,
nos habla: "la justificacidn del Estado sélo pueden hacerlc por tanto,
los que afirman los principios de cultura y las condiciones de existen
cia de la misma" (20)

El Estado, en consecuencia, es una necesidad y su existencia
se justifica; al hacer tal aserto, no nos estamcs refiriendc a un Esta
do en especial,que haya existido o exista en una &poca determinada, si
no al Estado en general, cuya necesidad y justificacidén se acoplen
siempre al ayer, al hoy y al mafana. Sabemos que el hombre.como ser ra

cional y conciente, trata de satisfacer diversos fines, tcdo ser se
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propone algo, de distinta fndole o categorfa, conforme sea su condi-
cién personal y la esfera social en que se mueva; estos fines y propd
sitos, algunas veces los podia lograr por si solo, pero en la mayoria
de los casos, necesita del contacto con sus semejantes; el hombre en-
tonces requiere, exige, la organizacién, ccmo principio para que exista
un orden, pues entiende que dentro de ese marco, le serd mds facil 1le
gar a las metas propuestas. Ese orden deberd importar una seguridad y
garantia, por lo que esta organizacién tiene que ser superior a las de
mds organizaciones que dentro de ella se constituyan, es decir, 1: mads
alta en la escala social, que ademis de facilitar el logro de sus fi-
nes, persiga o se proponga realizar objetivos que trasciendan la esfe
ra privada de accién individual. Al nacer el Estado como organizacién
suprema, buscamos en €1 la idea del bien general, del bein piblico,
que el hcmbre precisamente necesita; este bien piblico temporal, como
lo 1lama Jean Dabin, se pretenderd realizar mediante un orden normati
vo a adoptarse; Jean Dabin en su obra, "Doctrina General del Estado",
expone: "En primer lugar existe en el hombre un instinto natural que
lo impulsa, no sélo a entrar en relacidén con sus semejantes sino de
manera precisa a formar con ellos la sociedad politica. En la histo-
ria de la humanidad, o, m&s exactamente, de las comunidades humanas,
llega un momento en que los hombres experimentan la necesidad vaga,
indeterminada, de un bien que sobrepasa su bien particular inmediato
y que, al mismo tiempo seria capaz de garantizarlo y de promoverlo. E
se bien es el bien comin o piblico consistente en el régimen de paz,
de coordinacién de esfuerzos, de ayuda mutua organizada. Por su razdn
el hombre se ha dado cuenta de que el medio de realizar tal régimen es
la reunién de todos en una agrupacién especifica, que tenga como fin
el bien padblico" (21)

Debemos recalcar de que estamos buscando la justificacidén
del Estado, por lo tanto, no nos interesan las causas histéricas, so-

cioldgicas y fenomenoldgicas para su formacidn; los vicios, defectos
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y abusos que hayan precedido a su fundacién, no socaban sus fundamen-
to justificativo. E1 mismo autor citado, a este respecto, nos dice:
"hay que hacer notar que los medios ilegitimos utilizados en la funda
cién, de un Estado, no entrafian de suyo la ilegitimidad de ese Estado,
precisamente porque a diferencia de las asociaciones voluntarias, el
Estado responde a una tendencia de la naturaleza humana. El vicio ini-
cial, se encuentra asi no justificado moralmente (el fin no justifica
los medios), sino politicamente purgado, por la virtud de la institu-
cién msima, que encuentra en su conformidad con la naturaleza, la ra-
z6n suficiente de su mantenimiento" (22).

Concluye el autor relacicnado, manifesténdonos: "En una pala
bra la afirmacidn del Estado en su fin y en su forma, implica la nece-
sidad del Estado. El Estado es necesario, en cuanto instrumento necesa
rio de realizacién de ese bien necesario que es el bien publico".

Habiamos hablado de un orden nromativo, que no es otro que
el orden Juridico, mediante el cual se desarrollard plenamente la vida
en la conundiad estatal, porque sélo mediante el instrumento del dere
cho se puede lograr la paz social, el orden y la satisfaccién total de
los altos fines, que con las distintas funcicnes obtendrd el Estado.
Jellinek, en-su obra citada, expone: "En verdad sblo el orden juridico,
por muchos que sean sus defectos en los casos concretos y eleve a unos
y a otros abata con exceso, ayude a los poderosos y desampare a los dé€
biles, con todo ello, es la Unica posibilidad de una vida social garan
tizada. La ausencia completa de €1 haria que fuesen totalmente distin-
tas las relaciones naturales entre fuerzas, pero mis injustas de lo
que es capaz cualquier orden juridico” (23). Al final del capitulo re-
ferente a las doctrinas sobre la justificacidén del Estade, afirma: "E1
Estado en su forma concreta, en la variedad de sus manifestaciones his
téricas sSlo aparece justificado mediante los fines que ejecuta. De a-
qui que la doctrina de la justificacién del Estado tenga necesidad pa

ra completarse de la doctrina de los fines' (24).
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Como lo estima este autor, e$ en los fines del Estado en don
de se fundamenta la necesidad del mismo, fines que tiende a realizar
en forma regular y continua, mediante sus diferentes funciones, eﬁ'es—
pecial, en la ejecutiva o administrativa, lo cual haremos notar, cuan-
do estudiemos en forma mds detenida, los capitulos referentes a la

centralizacién, descentralizacidn y desconcentracicn adrministrativa.
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CAPITULO II

POTESTAD DEL ESTALO

En el capitulo I, dijimos que el individuo desea vivir den-
tro de una organizacidn, que promoviendo el orden, la paz y la justi-
cia, le torne expedito el camino para cumplir la misidn que como hom-
bre le haya sido encomendada. Esta organizacién que llamamos Estado,
da cabida en su seno a otras agrupaciones y organizaciones, que tam-
bién quieren facilitar al ser humano la realizacién de sus fines. Se-
T4 necesario entonces, sefialar desde ya, el signo esencial caracteris
tico que separa a estas organizaciones con la agrupacidn estatal: es-
te signo es la potestad de que dispone el Estado, potestad llamada pd
blica para distinguirla de las otras potestades que dentro del mismo
Estado puedan existir. No se concibe un Estado sin potestad, elemento
determinante en su concepto, por 1o que la potestad es atributo del
Estado mismo. R, Carré Malberg, en su obra "Teoria Gen~ral del Estado"
afirma: "Pero es realmente cierto decir que la potestad estatal, resi-
de juridicamente, no en los individuos, prfncipes o ciudadanos que la
ejercen de hecho, sino en la persona del Estado mismo. (25)

Los franceses para caracterizar esta potestad emplean el
término soberania, pues para ellos, soberania es sindnimo de poder su
premo, sobre el cual no hay otro, no depende de nadie, ni puede igua-
larsele, asi se habla, de potestad soberana, de Estado Soberano.

No pretendemos en este capitulo penetrar en el debatido y
diffcil problema de la sob erania, sobre el cual no hay acuerdo en
los autores en cuanto a su verdadera conceptuacién y titularidad; si,
queremos dejar expresada la idea, de que ella constituye una de las
caracteristicas esenciales del Estado, que juntamente con las otras
dos, la perscnalidad moral y la sumisién al orden juridico, definen

al Estado; y es que el principio de la soberania ha variado en su his



toria, se considerd que la soberania es una cualidad de la potestad
del Estado; que la sob erania, se identifica con la potestad misma;
que se debe de distinguir, la soberania en abstracto unida al Estado
y la soberania en concreto o soberania del principe, que encarna la
supremacia personal del rey; y cuando la forma de gobierno ha sido
distinta, se ha hablado de la soberanfa del pueblo o popular, si el
regimen es democritico; de soberania de algunos o grupos determina-
dos, si la forma de gobierno es una aristocracia; se ha llegado inclu
S0, a seflalar una semi-soberania, cuando el problema se ha complicado
en el examen de los Estades, cuya forma estatal, es la Federacién, o
aparecen en la comunidad internacional como estados protegidos; se ha
dicho por Gltimo que la soberania, es una idea al servicio del bien
plblico, y por lo tanto, es Unicamente del Estado como tal, que posee
dicha calidad, es la tesis, de que la soberania reside en el Estado
mismo como persona moral. Como se ve, es amplisima la problemitica
que encierra el principio de la soberania, por consiguiente, al tra-
tar de la potestad del Estado, sblo queremos destacar como dijimos al
principio, que siendo la agrupacidn suprema, que tiene dentro de si,
otros grupos o colectividades, debe de tener una potestad, que se pue
da imponer por encima de las potestades que las mencionadas colectivi
dades contengan y mediante la cual es posible, diferenciarlo, sobre
todo como veremos méds adelante, al organizarse un Estado bajo un sis-
tema descentralizado, surgen por la autonomfa de que son titulares es
tos organismos, una serie de poderes y potestades que muchas veces se
ha creido, pueden llegar a oponerse a la potestad estatal.

R. Carré Malberg, explicando las ideas de Laband, para quien
el verdadero signo del Estado, es su poder de dominacidén expresa: "To-
do Estado hasta el mis pequefio, tiene una potestad de dominacién, y a
la inversa, cualquier otra colectividad verritorial asi fuesen més
grande que puedan serlo muchos Estados, se haya desprovista de dicha

potestad. Y en primer término todo Estado tiene una potestad cuyo con-
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tenido es dominacidn. Esto no significa que la actividad del Estado
consista exclusivamente en operaciones que constituyan el ejercicio de
su poder dominador, pues junto a sus actos de pctestad, el Estado rea
liza numerosos actos de gestidn, que podria realizar cualquier colec
tividad no estatal. Pero al menos la existencia de derechos de domina
cidn es la condicién absoluta del Estado y es por cierto la Unica"(26).
Este poder por su naturaleza, tendrd que ser originario y nunca deriva
do, de lo contrario seria cualquier otra organizacién menos Estado. No
se niega para el caso, que el Municipio entre nosotros, la provincia
en otros lugares, y una serie de entes descentralizados, no tengan po~
testad, pero para ejercerla, o bien el Estado se ha separado de una
parte de su poder, cediéndola asi; o bien, cuando se presenta algin
obstdculo para su desarrollo, estos organismos recurren al poder coer-
citivo, inherente al Estado, para lograr asi su pleno ejercicio; en o-
tras palabras, aln existiendo una potestad o poder en ellos, siempre
se requerird un acto estatal, que conceda o consienta dicho poder, por
lo que estas potestades serdn siempre derivadas del Estado mismo; al
hablar, de que la potestad es un s gno distintive del Estado, Cémo se-
rd posible su determinacién? Cudndo diremosqie tal organizacién consti
tuye un Estado en atencidén a su potestad? Jellinek, nos presenta, como
criteric, la capacidad de auto-organizacién, capacidad para darse su
propia constitucidén, de dictarse sus leyes propias, por tanto, una co-
lectividad, que haya recib ido sus leyes y organizacién de otro Estado,
no podria considerarse jamis un Estado, aunque tuviera un poder de do-
minacidn, pues ya dijimos que este Poder, debe ser originario y no deri
vado.

La potestad del Estado, es indispensable para el cumplimien-
to de sus fines, no podria éste realizar toda su misidn, desempefar a
cabalidad sus funciones, si para ello no hiciera uso de su poder de do-
minio; asi, Malberg nos dice: "En realidad el Estado y su potestad se
justifican por los fines para los cuales existe uno y otro, y por el he

cho de que estos fines, cuya realizacidn presentan capital interés para



toda nacién e incluso para los miembros individuales del cuerpo nacio--
nal, no podria cumplirse sin la ayuda de la potestad estatal (27).

No queremos terminar este capitulo, sin consignar las pala-
bras de Jean Dabin en su obra, "Doctrina General del Estado", que en-
cierran en verdad, la exgacta justificacién de la potestad estatal:

"Es una ilusién creer que el orden pudiera resultar alguna vez del
juego espontdneo de las actividades individuales y que vendria un dfa
mis o menos lejano, en que el poder pdblico el Estado politico dejara
de ser necesario. La ilusidn procede de un doble error. Se olvida que
existirdn siempre entre los hombres, pasiones rebeldes al orden, ya

que éste requiere sacrificios de egoismo, de pereza, de ambicidn,....
..... , que &n en el caso de que tcdos los hombres estuvieran presfos

a someterse, el orden perseguido por el Estado domina desde tan alto a
los individuos y los grupos, que estos no estdn en actitud de discernir
sus exipencias. De alli la necesidad de un poder que indique la conduc
ta que se debe observar para la realizacién efectiva del orden y ademds,
asegure el funcionamiento de los servicios piblicos. Agreguemos que la
necesidad de poder se hace sentir intensamente en la sociedad actual

en razdn de la creciente complejidad de la vida que trae consigo una
extensidén paralela de las responsabilidades y de las tareas del Esta-

do ordenador". (28)
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CAPITULO IIT

FUNCIONES DEL ESTALDO

Reconecido el principio de que toda colectividad que preten
de erigirse en Estado, le es indispensable la posesidn de una potestad,
y adnitido que este poder piblico, es la base para la consecucidn de
todos los fines de la entidad estatal; falta por examinar, en que for-
ma se manifestarid ese poder; mediante qué actividades se desarrollari.

Tradicionalmente se ha considerado que toda potestad estatal,
debe tener como propios, los poderes de legislacidén, de administracidn,
y de justicia, de tal manera que faltando uno de ellos, para el caso
que fuere ejercido por otra autoridad, no podriamos decir que la orga-
nizacién que se encuentra en tal circunstancia sea conceptuada como Es
tado, pues no podria tener esa capacidad de autoorganizacién a que nos
hemos referido. Las funciones del Estado, no son otra cosa que el desa
rrollo, la dinimica, el mecanismo mediante el cual es ostensible la po
testad del Estado.

R. Carré de Malberg en este punto, entiende por funciones es
tatales "las diversas actividades del Estado en cuanto constituyen di-
ferentes manifestaciones o diferentes modos de ejercicio de la potes-
tad estatal” (29),

El poder del Estado es uno e indivisible, la manifestacidn
de voluntad que encarna camo consecuencia de su personalidad moral, no
admite divisiones, se trata siempre de una sola potestad; es decir, se
reconoce en €l Estado la unidad de su poder. Cosa distinta serd referir
nos a las funciones de ese poder, que a pesar de ser tnico e indivisi-
ble, se expresa a través de diversas y miltiples actividades y a través
de diversos y miltiples érganos. Hemos heche notar esta diferencia, a-
tendiendo a que en muchas ocasiones se suele confundir esta terminolo-

gia, asi se habla de poderes piblicos, cuando a lo que se quiere refe-
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rir es a las funciones piblicas o bien, se habla de poder Legislativo,
cuando lo que se quiere sefialar es el drgano a quien corresponde dicha
funcidn.

Nuestro propdsito en este punto serd dnicamente fijar el al-
cance y objeto de cada una de las funciones del Estado, - excuséndonos
de entrar en materia, en lo relativo al problema de la separacién de
las funciones y la relacién que hay entre una y otra, pues el plan que
hemos seguido desde el primer capitulo al presente, es simplemente
construir un marco dentro del cual se pueda ver con claridad, la ubica
cién e importancia que para la ciencia del Derecho y en especial para
El Derecho Administrativo, tiene la funcién administrativa en lo rela-
tivo a la centralizacidn, desconcentracién y descentralizacién como
sus formas de expresidn.

Hay acuerdo entre los autores en considerar como funciones,
dentro de las cuales se desarrolla la actividad estatal, las siguien-
tes: funeidn legislativa, funcién administrativa, llamada ejecutiva y
funcién jurisdiccional o judicial.

Funcién Legislativa: mediante esta funcidn se elabora y se

crea el orden juridico positivo, mediante leyes, normas o reglas de
derecho, cuyo cardcter es el de ser generales y obligatorias; explican
do su generalidad, R. Carré de Malberg expresa: "por regla general, de
be entenderse, primero, una decisién emitida no ya in-concreto, en re-
lacidn a un caso particular y actual sino in-abstracto, para alcanzar
a todas las cosas de la misma naturaleza que puedan presentarse en 1o
futuro siempre que dichas cosas se encuentren comprendidas en los ca-
sos del texto regulador; segundo: una decisién qusz no se tome con uno
o mis individuos determinados sino que estd concebida sin referencia a
persona y destinada a aplicarse a todos los individuos que se encuen-
tren comprendidos en las condiciones previstas en el texto". (30). |
Las leyes, que vienen a regular las diversas situaciones en

que el hambre actla en su esfera particular o en relacidn con los de-
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mds, - tienen, necesariamente que estar dotadas de obligatoriedad, para
poder imponerse, cuando se dan las condiciones que ellas mismas pre-
veen; al respecto Malberg nos dice: "la potencia virtual de una ley
consiste en que puede decidir y ordenar, sin necesidad de apoyarse en
una ley anterior que a ella le autorice; mis adn puede modificar a ti
tulo particular las leyes existentes como también abrogarlas totalmen
te". (31)

La actividad legislativa se nos presenta asi, como elemento

del orden juridico superior y fundamental del Estado, al cual se some

ten gobernantes y gobernados y que en las leyes, ccmo su producto, en-
cuentra el ciudadano la Unica garantfa para el ejercicio de sus dere-
chos, ademis de que bajo su imperio se desenvuelven todas las otras
actividades del Estado.

Analizando nuestra Cosntitucidn Politica, vemos que nuestro
legislador constitucional incurrid en el defecto técnico, de llamar
poderes, a las tres funcicnes que integran el gobierno. Asi el Art. U4,
expresa: "El gobierno se compone de tres poderes: Legislativo, Ejecu-
tivo y Judicial, que actuardn independientemente dentro de sus facul-
tades, las cuales son indelegables, y colaborardn en el ejercicio de
las funciones piblicas"; volvemos a afirmar que el poder pUblico, es
uno solo, que se manifiesta a través de tres actividades y funciones
a las que corresponde un Srgano determinado, que actuardn como expresa
el articulo citado, independientemente dentro de sus facultades, exis-
tiendo siempre una colaboracién con los otrcs Srganos para mantener el
equilibrio indispensable en la consecucién de los fines estatales.

En el titulo IV de la constitucidn politica, se vuelve a‘em—
plear la misma terminologia, cuando de manera especial se regulan las
tres funciones del Estado.

E1l Capitulo I de dicho titulo reglamenta lo concerniente a
la funcién legislativa; el art. 36, determina el Srgano encargado de

dicha funcién cuando expresa que el Poder Legislativo reside en una A-



samblea Legislativa, aceptando nuestra constitucidn el sistema unicame
ral; un solo grupo de representantes o diputados cuyo nimero y fecha
de eleccidn se encuentra regulado en los Arts. 11 y 15 de la Ley Elec-
toral, se constituyen en Cuerpo Legislativo al que corresponden las a-
tribuciones contenidad en el Art. 47 de la Constitucidn Politica; la
enumeracidn que hace este articulo no es taxativa, pues en la misma
Constitucidn y leyes especiales encontramos una serie de disposiciones
que hacen relacién a la intervencién del Organo Legislativo; asf tene-
mos en el Art. 13 N°4 C. P., la Asamblea puede conceder la calidad de
salvadorefio por naturalizacién al que haya prestado servicios notables
al pafs; el Art. 76, faculta a la Asamblea para interpelar a los Minis
tros y Subsecretarios de Estado; en el N°6 del Art. 78 puede pedir in-
forme al Poder Ejecutivo, excepto cuando se trate de planes militares
que deban mantenerse en secreto; de conformidad al Art. 125 inc. 3°C.
P. la Asamblea puede autorizar el compramiso de fondos piblicos de e-
jercicios futuros; de acuerdo a los Arts. 3 y 4 de la Ley del Ramo Mu
nicipal, puede la Asamblea erigir nuevas poblaciones y conforme al
Art. 8 de la misma ley extingu’rlcs; mediante el Art. 61 inc. 3° de
la Ley de Procedimientos Constitucionales, la Asamblea puede iniciar
procedimientos contra el funcionario, que se negase a obedecer un au-
to de exhibicién personal decretado por la Corte Suprema de Justicia;
el Art., 62 de la ley del Banco Central de Reserva, faculta a la Asam-
blea para modificar la paridad del coldn. |

Si bien todas las atribuciones del Art, 47 y las que hemos
sefialado, revisten capital importancia e implican muchas de ellas la
intervencién del Srgano Legislativo en asuntos que por su esencia co-
rresponden a los otros drganos; la funcidn principal, la fundamental,
la propia y esencial de la Asamblea Legislativa es la consignada en el
N° 12 del Art. 47 que establece como atributo de la Asamblea, decretar,
interpretar, reformar y derogar las leyes secundarias; cuando se trate

de leyes constitucicnales, la funcién siempre sera legislativa, nada



més que el Srgano a quien corresponde tan delicada misién es a la Asam
blea Constituyente, cuyo procedimiento se encuentra prescrito en el Ti
tulo XIII, art, 222 C.P. Con este cometido se llena la necesidad de la
existencia de un orden juridico, reconociéndose como medio eficaz para
resolver los problemas que en la comunidad estatal se presentan, el
sistema de derecho; el que se formari, conforme vayan adquiriendo car-
ta de ciudadania las diversas leyes, que de acuerdo a las necesidades
de la poblacidn, el Cuerpo Legislativo elabore. La formacién de este
orden juridico-positivo mediante leyes, se realiza en una serie de ac-
tos que constituyen el llamado proceso de formacién de la ley, que com
prende las fases siguientes: Iniciativa-dictamen de la comisién respec
tiva~deliberacidn-aprobacién-sancién-promulgacién y publicacién. E1 Art.
50 C.P. determina quienes son los que tienen exclusivamente iniciativa
de ley, es decir, que la Asamblea Legislativa sdlo estd obligada a dar
la tramitacidn correspondiente, a los proyectos de ley que emanen de
las personas y organismos mencionados en el Art. 50; sélo bajo estas
condiciones se consuma la primera fase; una vez introducido el proyec
to, pasara, segin su contenicdo, & la comisidn respectiva, pues dentro
de su organizacién interna, la Asamblea ha integrado diversas comisio-
nes que hacen los estudios previos de cada proyecto presentado, aten-
diendo a la naturaleza de les mismos; si el dictamen de la comisién es
favorable, se pasaré el proyectq juntamente con el dictamen a la consi
deracidn del pleno, el cual, después de deliberar y discutir, resolve-
r& aprobarlo o no; si aconteciese lo primero se trasladard dicho pro-
yecto al Poder Ejecutivo para su sancidn, promulgacién y publicacidn.
De estas fases sblo tres de ellas, dictamen, deliberacidn y aprobacidn
son de la competencia exclusiva de la Asamblea Legislativa; la inicia-
tiva puede provenir de un diputado, del Presidaente por medio de sus
Ministros y de la Corte Suprema de Justicia. La sancidn y la promulga-
cién corresponden al Srgano ejecutivo; la publicacidn por regla general

es atribucién del Ejecutivo; pero puede acontecer, que éste no cumplie-
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re con dicha obligacién, serd entonces el Presidente de la Asamblea,
quien en sustitucidn del Presidente del Ejecutivo hard la publicacidn
de conformidad al Art. 54 C.P.

No sélo los Organos Legislativo y Ejecutivo intervienen en
el proceso de elaboracidn de la ley, también lo hace el &rgano Judi-
cial; de conformidad al Art. 53 C. P., si el Poder Ejecutivo devolvie
re el proyecto de ley, por considerarlo inconstitucional y el Poder
Legislativo lo hubiere ratificado, deberd el Ejecutivo dirigirse a la
Corte Suprema de Justicia, para que ésta, oyendo las razones de ambos
Poderes, decida, si es o no constitucional; esta decisién importa o-
bligatoriedad; ya que si fuere por la constitucionalidad, estard obli
gado el Poder Ejecutivo a sancionarlo y publicarlo; conforme al Art.
61 C.P., cuando un proyecto de ley que no proceda de la Corte Suprema
de Justicia, tenga por objeto interpretar, reformar o derogar los CS-
digos, no podré entrarse a la fase deliberativa, sin antes oir la opi
nidn de la Corte Suprema de Justicia. En el proceso de elaboracién y
formacién de la ley, es donde con mayor claridad tiene aplicacién el
principio de la colaboracidn de lus pcoderes plblicos establecido por
el Art., 4 C.P.

Todos estos actos Que constituyen la llamada potestad legis
lativa, no obstante ser realizados algunos de ellos por distintos Or-
ganos, estén siempre enmarcados dentro de la via legislativa, de allf
la importancia de atender a la anturaleza de la funcidn y no al Srgano
que la realiza, de fijarse en el .contenido material del acto mas que
en su aspecto formal. Es 18gico que la preponderancia del Organo Legis
lativo en la creacién de la ley es manifiesta, y esto se ve al exami-
nar los Arts. 51, 52 y 54 C.P.; los dos primeros, regulan los actos
que siguen al ser aprobado un proyecto de ley; se traslada al Poder E-
jecutivo y si éste no tuviere objeciones le dard su sancibén y lo haré
publicar; si encontrare inconveniente lo devolverd a la Asamblea, y si

esta al reconsiderarlo, lo ratificare, el Poder Ejecutivo estd obliga-
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do a sancionarlo y publicarlo, de tal manera, que ain oponiéndose el E
jecutivo, queda a la absoluta y libre consideracién de la Asamblea el
que dicho proyecto se convierta en ley, lo Unico que se exige para e-
1lo, es un ndmero mayor de votos para su ratificacién; el Art. 54 C.P.
contempla el caso de negativa del Poder Ejecutivo, a la publicacién de
la ley, porque dicho Poder no la publique, ésta, no va a dejar de en-
trar en vigencia ya que el Presidente de la Asamblea estd facultado pa
ra cumplir con dicho requisito.

Para terminar, atendiendo a que la Constitucidn hace referen
cia a la sancién y promulgacidn de la ley en los Arts. 51 y 60 respec
tivamente, y por ser estos términcs ficilmente confundibles, traemos
a cuenta-ios conceptos, que de ellos da el eminente tratadista R. Ca-
rré de Malberg en su obra "Teoria General del Estado"; refiriéndose a
la sancidn, expresa: "la idea precisa que hay que formarse de la san-
cién es pues que por ella el Jefe del Estado es llamado a estatuir en
Gltimo término, ejerciendo, con el nombre de sancidn un Poder que con-
siste en perfeccionar la ley, después de haber sido adoptada por las
Cémaras" (32). La promulgaci¢ - ~ s dice, "Es el acto por el cual la
autoridad designada a dicho efecto por la constitucién, que en Francia
es el Jefe del Poder Ejecutivo, reconoce y atestigua la existencia de
una ley que acaba de ser adaptada por el Organo Legislativo. E1 obje-
to de dicho acto o si se quiere su efecto, es el de hacer entrar la
ley en su fase de ejecucidn, pues hasta ese momento no era ejecutiva’.
(33).

Creemos que estos conceptos, se adaptan al sentido que nues

tro legislador constitucional imprimid en dichos vocablos.

FUNCION ADMINISTRATIVA. Se ha estimado en la mayoria de los

casocs, que la esfera de Competencia del Organo Ejecutivo, se concreta

a ejecutar las leyes y realizar los actos administrativos que le incum
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ben. Esta es indiscutiblemente su atribucién propia; pero haciendo a-
plicacién del Art, 4 C.P., el Poder Ejecutivo interviene en actos que
no son de su potestad de ejecucidn, hemos visto que el Art. 50 C.P.,
concede el derecho al Presidente de la Repiblica por medio de sus mi-
nistros de iniciar leyes; los Arts. 52 y 53 C.P., le otorgan el llama
do derecho de vetar los proyectos de ley, que hayan sido aprobados
por la Asamblea Legislativa; de acuerdo al Art. 51 C.P. en relacidn
los Arts. 5%y 78 N° 3 C.P., el Poder Ejecutivo deberd sancionar, pro
mulgar y publicar las leyes. Todos estos actos son de naturaleza le-
gislativa y demuestran que en nuestro sistema constitucional no exis-
te separacidn absoluta de las funciones piblicas; de la misma manera,
encontramos en nuestra Cosntitucién que el Poder Ejecutivo también de
sempefia funcidn judicial; podemos citar el N® 16 del Art. 78 C.P., en
virtud del cual, puede conmutar penas previc informe y dictamen favo-
rable de la Corte Suprema de Justicia; el N° 7 del citado artfculo de
termina una colaboracidn directa del Ejecutivo con el Organo Judicial,
al facilitar aquél, a &ste, los auxilios que necesite para hacer efec
tivas sus providencias.

Eustorgio Sarria en su obra Derecho Administrativo, define
la funcién Administrativa en los siguientes términos: "la funcién por
la cual, los gobernantes, expresan su voluntad, con el fin de crear u
na situacidn juridica subjetiva o de condicionar una situacién juridi
co-objetiva" (34),

Enrique Sayagués Laso, en su Tratado de Derecho Administra-
tivo, nos da el siguiente concepto, que estimamos exacto: '"la activi-
dad Estatal que tiene por objeto la realizacidn de los cometidos esta
tales, en cuanto requieren ejecucién préctica, medianté actos juridi-
cos, que pueden ser reglamentarios, subjetivos o actos condicién y o-
peraciones materiales" (35). Tiene gran importancia este concepto,
porque sefiala el aspecto m&s esencial de la Funcién Administrativa, el

realizar en forma concreta las grandes tareas del Estado. Mediante la
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Funcidn Legislativa, se producen un conjunto de normas, formadoras del
derecho objetivo; la administracién, tendrd a su cargo, el realizar me
diante una serie de actos, los propdsitos indicados en los textOS'legg
les, cuando para ello sea necesario su ejecucidén material. El mismo.au
tor citado, al analizar esta funciln expone: "Mientras que las funcio-
nes constituyente y legislativa se cumplen y se agotan con la declara-
cidn de voluntad que crea la norma, la Funcién Administrativa, sélo
puede considerarse cumplida, cuando el Srgano respectivo ha realizado
en los hechos el cometido asignado, cuando ha ejecutado précticamente
la tarea prevista. Y para lograr ese hacer efectivo, la administra-
cién actla mediante actos jurdicos y operaciones materiales, segin se
ha destacado antes" (36). Debemos agregar, que la Funcidn Administra-
tiva, no se concreta exclusivamente al Poder Ejecutivo, también la e~
jercen algunos organismos descentralizados y entre nosotros con bastan
te amplitud y competencia el Municipio, ente descentralizado regional
por excelencia.

El Capftulo IT del Titulo IV, de la Constitucidén Politica,
reglamenta 1o concerniente al Pocer Ljecutivo: el Art, 62, estatuye
quienes integran el drgano encargado de dicha funcidn; es el Presiden
te de la Repiblica, los Ministros y Sub-secretarios de Estado, los que
ejercen el Poder Ejecutivo; el Art., 71, establece la competencia de
los Ministros y Sub-secretarios, sefialando la naturaleza especifica de
esta funcién; dice dicho artfculo: "Para la gestién de los negocios pd
blicos habra las Secretarias de Estado que fueren necesarias, entre las
cuales se distribuirédn las diferentes ramas de la Administracidn. Cada
Secretaria estard a cargo de un Ministro, quien actuara con la colabo-
racién de uno o mis Sub-secretarios. Los Sub-secretarios sustituirdn a
los Ministros en los casos determinados por la ley". Este principio
congtitucional, se desarrclla en el Reglamento de Poder Ejecutivo, dan
dose a cada Secretarfa de Estado su respectiva competencia y jerarquia.

Las resoluciones o decisiones mediante las cuales ejercita
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su accidn el Poder Ejecutivo son: los decretos, acuerdos, Srdenes y
providencias; emanan del Presidente, siendo autorizadas y comunicadas
por los Ministros en sus respectivos Ramos, sin cuyo requisito, no tie
nen fuerza legal, ni deben ser cbedecidas, so pena de nulidad, Arts.,

75 y 80 C.P., las atribuciones propias del Organo Ejecutivo se consig-
nan en dieciocho numerales del Art., 78; en los nimeros 3, parte final
y 15, se menciona el aspectc fundamental de la funcidn administrativa:
ejecutar las leyes y decretar los reglamentos que fueren necesarios pa
ra facilitar y asegurar la aplicacién de las leyes cuya ejecucién le
corresponda; esto Gltimo es lo que se ha llamado Potestad Reglamenta-
ria del Poder Ejecutive. Insertamos la exposicién de Duguit, citado
por Eustorgio Sarria en su Derecho Administrativo sobre este punto:

"E1l Poder reglamentario del Jefe del Estado es limitado. No puede por
de pronto establecer evidentemente, ni una pena, ni un impuesto que

no estén previstos en la ley. No puede dictar ninguna disposicién que
viole una ley cualquiera, no sélo la ley que contempla, sino cualquie
ra otra ley, toda vez que una disposicidn de una ley formal, no puede
ser modificada sino por una ley formi: y el reglamento, aln cuando es
un acto legislativo material, es también desde el punto de vista for-
mal, un acto en forma de decreto. El reglamento ademds, completa la
ley, dando y desarrollando los detalles de aplicacién de los principios
que la ley contiene; pero no puede dictar ninguna disposicién nueva.
El reglamento tiene por objeto y por razdn de ser, asegurar la aplica-
cién de la ley que el completa. Se haya, pues, en vigor, contenido en
la ley a que se refiere. Desarrolla los principios formulados por la
ley, pues no puede en manera alguna, ampliar o restringir el alcance
de la ley, tanto por lo que se refiera a las personas como a las cosas.
Si, por ejemplo, la ley establece ciertas formalidades exigibles para
la validez de un acto, el reglamento determinard la norma segin la cual
estas formalidades habrén de cumplirse, pero nc puede exigir formalida

des nuevas. Si la lev exige ciertas condiciones de capacidad, el regla-
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2. , s s
mento podra precisar estas condiciones, perc no alterarlas, haciéndolas

mds © menos severas" (37).

FUNCION JURISDICCIONAL O JUDICIAL. Esta funcién, se ha carac

terizado porque se consagra de manera especial, a aplicar la ley a los
Casos concretos, cuando se presentan conflictos de derecho.

Lo ideal seria que los ciudadanos que viven bajo un Estado
de Derecho, cumplieran en forma esponténea todos sus deberes u obliga
ciones; que el ejercicio de una facultad legal concedida a uno de e-
1llos no fuera entorpecida por los demis; que cada uno de los miembros
de la comunidad, reconociera la legitima aplicacién de los derechos
de lcs otros. Esta bella ilusién, que encuentra su barrera en las im-
perfecciones humanas, diffcilmente se realiza y constantemente se re-
pite el drama, de que el hambre es el lobo del hombrejcomo un estado
de cosas asi, llevaria forzosamente a la destruccién del Estado mismo,
al deterioro de los valores que deben guiar a la Sociedad y colocaria
al hombre en situacidn desesperante,sin encontrar el medio idéneo pa-
ra resolver sus disputas, mis que el libre acuerdo en aceptar © no
las pretensiones invocadas por el ctro, derivdndose de ello acaso, el
recurrir a la Institucidn de la venganza como sistema apropiado para
solucionar los miltiples conflictos; pero esto, no puede permitirlo u
na sociedad juridicamente organizada y de 111, la necesidad de un ing
trumento de confianza y garantia, que ponga a disposicién del indivi-
duo los medios adecuados para la proteccidn de sus intereses; este
instrumento, por la alta misién de que estd investido, tiene que estar
a cargo del Estado, justificdndose asi la existencia de la Funcidn Ju~
risdiccional, como tercera actividad fundamental del Estado.

Miguel Lanz Duret, éen su obra, Derecho Constitucional Mexica
no, después de expresar, que no existe separacidn absoluta entre el Po

der Judicial y los otros Srganos politicos del Estado, nos dice: "

que
es de la esencia del Poder Judicial conservar una absoluta, una inque-

brantable independencta en lo que respecta al desempefio de su funcién
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principal: la interpretacién de las leyes y la aplicacién de las mis-
mas a los particulares" (38). Solamente diremos, refiriéndonos al pi-
rrafo transcrito y en armonia con nuestro texto constitucional, que
la interpretacién de las leyes a que se refiere el Profesor Duret, es
la que los Funcionarios Judiciales hacen, cuando buscando el sentidc
y aleance de las disposiciones legales, las aplican a los casos parti
culares sometidas a su decisidn; interpretacidn que en el fallo res-
pectivo, s6lo obliga a los que se relacionan juridicamente en la con-
troversia y no a la interpretacién de las leyes en forma general y o-
bligatoria, atribucién exclusiva del Organo Legislativo (Art. 47 N°
12 C.P.).

Eustorgio Sarria, en su Derecho Administrativo, nos da el si
guiente concepto: "La Funcidn Jurisdiecional consiste en que el Estado
compruebe la violacién, existencia o extensidn de una regla de derecho,
o de una situacién de hecho, y tome todas las medidas necesarias para
asegurar su respeto” . (39) . Explicando estas ideas, el mismo autor
comenta: "El Egtado por medio de las Funciones Legislativa y Adminis-
trativa, crea situaciones juriii~rs, ne deberdn respetarse dentro del
desarrollo normal de la vida social. Cuando ello no ocurre asi, inter
viene el mismo Estado, y la funcién que entonces ejerce es la Funcidn
Jurisdiccional. Por lo tanto los caracteres del acto jurisdiccional
son: a) declaracidn de la existencia de un conflicto; b) decisidn que
ponga fin al conflicto, que restituya el derecho violado y lo acate".
(w)).

Font Reaulx, citado por el profesor Sarria, determina con
mas precisidn el acto jurisdiccional, al diferenciarlo con el acto ad-
ministrativo "Lo que caracteriza la comprob acién hecha por el Juez,
es que posee aquella fuerza especial, aquel valor Juridico propio que
se llama autoridad de la cosa juzgada. La comprobacidn asi hecha, tie
ne fuerza de verdad legal, y no puede ser discutida, ni retirada, ni

retractada, ni modificada por el Juez que dictd la sentencia, ni por
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otro, si no es mediante los recursos.jurisdiccionales limitativamente
previstos en la ley". (41)

Es el Capitulo IIT, del Titulo IV de la Cosntitucién Polfti
ca, el que reglamenta la funcidn jurisdiccional. El &rgano v el come-
tido propio, lo consigna el Art. 81; desde la Corte Suprema de Justi-
cia, como organismo supremo, hasta los Juzgados de Paz como Tribuna-
les Inferiores, la potestad jurisdiccional se encuentra distribuida,
en atencidn a los distintos titulos de competencia determinados en los
Codigos, de Procedimientos Civiles, Instruccidén Criminal, laboral, mi-
litar y en las leyes de Procedimientos Constitucionales, Casacidn, de
creacién de los Trib unales de Trabajo y Orgdnica del Poder Judicial.
Algunos Funcionarios Judiciales, son de eleccién de segundo grado, o-
tros de nombramiento, segin el rango y categoria; asi tenemos, due de
conformidad al Art. 47 N° 8° C.P., es la Asamblea Legislativa quien
mediante votacidn nominal y pablica, elige a los Magistrados de la
Corte Suprema de Justicia y de las Cémaras de Segunda Instancia. Los
Jueces de Primera Instancia, de Paz>y conjueces, son de nombramiento
directo de la Corte Suprema de Justicia, Art. 89 N° 8° y 9° C.P. Las
atribuciones de la Corte Suprema de Justicia las establece el Art. 89,
regulando en los Arts. 95 y 96, dos principios fundamentales y esen-
cialisimos para la eficacia del orden juridico y para el control del
exceso y abuso de los otros poderes: nos referimos a la inaplicabili-
dad y declaratoria de Insconstitucionalidad de las leyes, decretos y
reglamentos, potestad privativa del Organo Judicial.

Este capitulo, de importancia suma, que hemos tratado con
las limtiaciones que el desarrollo diddctico del punto de tesis nos im
pone, no queremos concluirlo, sin hacer ver, de que en la teoria de
los pederes o funciones del Estado, a la par de que se ha destacado la
necesidad de su colaboracién e interdependencia, se ha sefialado entre
ellocs, a uno que ostenta la preponderancia estatal, no entendida esta,

como concentracidn absoluta de todos los poderes, sino que por la natu

/



raleza y finalidad que desarrolla, estard en mejor posibilidad de ejer
¢er un control, de liﬁitar la competencia a los otros poderes, de tal
forma que los actos de mayor trascendencia, no puedan efectuarse en
contra de su veluntad.

Don Miguel Lanz Duret, en su obra citada, Derecho Constitu-
cional Mexicano afirma: "E1 principio de la unidad de la persona y de
la voluntad estatal no excluye la pluralidad de los Organos del Esta-
do, pues es Incontestable que esa unidad peude perfectamente conci-
liarse con la diversidad de los Organos o Poderes". (42). Mis adelan-
te continda: "Hoy, en todas partes, exceptuando la América Latina,
constitucionalmente como de hecho, predomina el Poder Legislativo,
con una tendencia cada dia creciente de controlar casi todas las funcio
nes propias del Poder Ejecutivo, manteniendo al Peder Judicial dentro
de la esfera limitadisima del desempefio exclusivo y cada vez menos po-
1itico de la Funcidén Jurisdiccional. (43).

No anda equivocado el Profesor Duret, en sus afirmaciones,
pues a pesar de que en México y El Salvador, la constitucién otorga
amplias facutlades al Organo Legislai.wo, para moverse en un campo de
accién predominante respecto a los otros poderes, la incapacidad mani-
fiesta, la negligencia y el servilismo de quienes integran el Poder
Legislativo, ha traido como consecuencia, el predominio y preponderan
cia del Organo Ejecutivo, sobre todo cuando éste tiene a su disposi-
cién la Fuerza Armada, convirtiéndose en amo y sefior de toda la maqui-
naria estatal; bdstenos para reforzar nuestro aserto, citar finalmente
las palabras de don Miguel Lanz Duret, las que con triste realidad pode
mos aplicar a nuestra vida politica, "lo lamentable entre nosotros es
que la orientacién haya sido hacia el absolutismo politico, lo que ha
dado lugar a gravisimos trastornos, a verdaderas revoluciones o cuarte
lazos, unos para implantar la igualdad y ensanchar los derechos de los
gobernados, y las otras para asaltar el poder o imponer soldadones des
garrando la ley y oprimiendo a los ciudadanos. Y este hecho de la Su-
premacia del Ejecutivo, del poder crecieﬁte de su titular, como antes

deciamos, ha ocurrido en toda la Amércia Latina'. (uu)
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CAPITULO IV

IMPORTANCIA ACTUAL DE LA FUNCION ADMINISTRATIVA

No subestimamos las otras funciocnes, destacando la importan-
cia que actualmente tiene la funcién Administrativa en el Estado pre-
sente; nuestro particular punto de vista, se reduce, en adaptar nuestro
estudio a la realidad social, politica y econdmica por la que atravie-
san nuestros pueblos, que requieren cada dia, cada instante, una inter
vencién mayor del Estado en terrenos que antes le eran vedados.

Nuestro mundo, ya no es el de ayer, la vieja firmula: LAISSEZ-
FAIRE, LAISSEZ-PASSER, fruto de la Escuela Liberal, no se concibe en
nuestro tiempo; un Estado, que promueve la libertad econdémica en forma
absoluta, repugna a la conciencia nacional, las necesidades econdmicas
suponen una regulacién social, en que con ciertos limites intervendra
el Estado; por otra parte, no satisface a la generacién actual, el que
el Estado se concrete, a ser celoso guardidn de la vida y de la propie
dad, y a garantizar su integridec territorial. La influencia de las di
ferentes doctrinas socio-econémicas, ha producido un viraje total en
las concepciones acerca del verdadero papel del Estado, en la consecu-
cién del bien publico temporal.

Cuando examinamos las funciones estatales, delimitamos el &an
bito de cada una de ellas y dijimos, que a la funcién administrativa
correspondia hacer realidad, las grandes tareas del Estado que median-
te las leyes elaboradas por el érgano Legislativo, aquel se hubiere
trazado; en consecuencia, en el momento que vivimos, se hace necesa
ria la intervencién del Estado en las relaciones<cy+as ejerciendoun srie

&-detos,por los cuales contrata con er -esas y particulares; promueve
la satisfaccidén de los intereses de la colectividad, mediante los ser-
vicios plblicos; coordina aquellas actividades, que por falta de direc

cidn, podrian desviarse de su objetivo; ayuda y suple la actividad pri



vada, cuandp ésta se vuelve insuficinte e incapaz de cumplir su misidn;
en suma, pretende lograr el orden en las relaciones sociales ya sean
piblicas o privadas, que le permitirdn al final, satisfacer el bien
plblico general. Esta gran obra, s6lo la podrd llevar a cabo el Esta-
do, usando de la funcién adecuada, la funcién administrativa; por su
propia naturaleza, esta funcién permite al Estado intervenir por via
de accién o decisidn concreta, relativa a un asunto determinado, ha-
ciendo valer su imperio o mediante actos de gestién, cuando se coloca
en situacién de igualdad con los ciudadanos.

En su doctrina general del Estado, Jean Dabin, define con

N
claridad el rasgo especifico de esta funcién: "obrar doquiera que la
necesidad de intervencién se manifieste; prcveer, preveer, preparar:
en lo ordinario y en lo extraordinario, en el interior y en el exte-
rior, todos los dias sin descontinuidad. Accién incesante y universal
que abarca lo presente y lo venidero, lo previsto y lo imprevisto, lo
importante y lo menudo; en principio, con solo esta directiva, cuya
aplicacién habré de hacerse a cada caso: las exigencias y las posibili
dades del bien piblico™ (45).

Con las transformaciones de las coricepciones politicas habi-
das, es 16gico, que la funcién Administrativa ha cobrado notable impor
tancia, sobre todo en los Estados, que como el nuestro, van caminando
aunque sea lentamente, hacia un intervencionismo o socialismo de Esta-
do.

No se peude negar, pues, el interés que para los estudiosos
tiene el Derecho Administrativo, por desarrollar éste, con més ampli-
tud, en su organizacién y camro de aplicacidn la funcién administrati
va y sobre todo sus formas de organizacidn: centralizada, desconcen-

trada v descentralizada.

)
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CAPITULO V

DIVISIONES POLITICAS Y ADMINISTRATIVAS

Las divisiones politicas y administrativas persiguen dentro
de un Estado, una mejor distribucién de su autoridad, desplazada ha-
cia distintas circunscripciones, con objeto de obtener una mayor pres
tazcidn en servicios piblicds y asegurar la eficacia de su poder.

Carlos Garcia Oviedo, en su obra Derecho Administrativo Vo-
lumen I, destaca como elementos de la organizacién Administrativa,
los siguientes: el territorio, la poblacién y los funcionarios, ya que
la actividad administrativa se proyecta a través del territorio y po-
blacién del Estado, mediante funcionarios a quienes se confia esa ac-
tividad. Nuestro territorio, de acuerdo a la clasificacién hecha por
el mismo tratadista, es Metropolitano y no Colonial, por cuanto cons-
tituye una unidad fisica y politica, representada por aquella parté
del globo terrestre sobre la cual ejerce su soberania el Estado y no
una parcela separada, como cuando se trata de régimen colonial; sabe-
mos ademés, que el territorio, comprende, el espacio aéreo y la zona
maritima, asi lo estaﬁlece el Art. 8 de la Constitucién Politica Sal-
vadorefa.

La poblacién comprende la suma de individuos que viven en un
Estado, que no sSlo se relacionan con éste en el ejercicio de los de-
rechos civiles y politicos, sino que también mediante la actividad ad-
ministrativa. Garcia Oviedo, al respecto expone: "Los servicios publi-
cos se organizan precisamente a beneficio de los particulares, y para
que respondan a esta finalidad deben distribuirse convenientemente por
el territorio, segin las exigencias de la poblacién (u46).

El Titulo VI, Capitulo I, de la Cosntitucidn Polftica, consa
gra la divisién politica de nuestro Estado. E1 Art. 101 C.P., dispone:

"Para la administracidn politica se divide el territorio de la Repibli
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ca en Departamentos cuyo nimero y lfmite fijard la ley. En cada uno
de ellos habrd un Gobernador propietario y un suplente, nombrados por
el Poeder Ejecutivo". El Art. 103, expresa: "Para el gobierno local,
los Departamentos se dividen en Municipios, que estardn regidos por
Concejos Municipales formados de un Alcalde, un Sindico y dos o mis
Regidores, cuyo nimero serd proporcional a la poblacién. Los miembros
de los Concejos Municipales serén elegidos para un perfodo de dos a-
fios, podran ser reelegidos, vy sus cualidades serin determinadas por
la ley".

La Ley Unica del Régimen Politico, en los Arts. 1, 2, 3 y
4 del Titulo I, sefiala el nimero de Departamentos, Distritos y demar—
caciones; en el Titulo II, de la misma ley, se regula lo referente al
gobierno de los Departamentos, a cargo de Gobernadores Propietarios y
suplentes, nombrados por el Poder Ejecutivo, que reunirén las condi-
ciones prescritas por el Art., 102 C.P.; sus atribuciones, se encuen-
tran contenidas en el Titulo III, de la ley relacionada.

La Ley del Ramo Municipal, es la que especificamente legis-
la todo lo concerniente a la orgenizzeidn, funcionamiento y competen-
cia de los gobiernos locales, desenvclviendo los principios constitu-
cicnales contenidos en los Arts. 103, 104, 105 y 106. E1 Art. 31, C.P.,
establece, que los miembros de las Municipalidades, son funcionarios
de eleccidn popular, a diferencia de los Gobernadores que son de nom-
bramiento directo del Poder Ejecutivo; el nimero de miembros de los
Concejos Municipales, estd determinado en el Art. 12 de la Ley Electo-
ral, en atencidén a la poblacién.

De conformidad a la Cosntitucién y las leyes relacionadas,

el Gobierno Politico de nuestro Estado, e§_gg_EiEEnggg;zztgzna;y_ugi;

tario, porque si bien, hemos sefialado una divisién politica, la Potes-

tad del Estado no se resquebraja en ningin instante por la existencia

de otras potestades; no se concibe que la autoridad de un Gobernador

pueda oponerse a la autoridad central del Estado. En lo que respecta
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al régimen administrativo y econdmico local, existe autonomia otorga-
da por la Constitucién a las Municipalidades, en 1o atingente a las a-
tribucicnes sefialadas en el Titulo III, de la Ley del Ramo Municipal.
Esto no quiere decir que los Gobernadores, no tengan atribuciones de
cardcter administrativo, bastenos citar para el caso las atribuciones,
4o, 50, 82 129, 22°, 25°, 34° y 36° del Art. 32, de la Ley Unica del
Regimen Politico, que facultan a los Gobernacdores Departamentales,
para intervenir, promoviendo y fiscalizdndo, las obras y servicios pl
blicos de sus respectivas comprensiones; pero la calidad politica de
sus cargos, derivada de sus propios nombramientos, los coloca como re
presentantes directos del Poder Ejecutivo, convirtién dolos en funcio
narios integrantes del gcbierno politico central.lLas Municipalidades,
como hemos expresado, gozan de autonomia en el ejercicio de sus fun-
ciones econdmicas y administrativas; asi lo prescribe el Art. 105 C.P.;
los fondos Municipales sdlo se empleardn en servicios de los munici-
pios y la administracién de sus recursos serdn siempre en provecho de
la comunidad; los funcionarios y empleados de los Municipios, son ncm
brados exclusivamente por los Concejcs Municipales, Arts. 104 y 106
C.P., los Arts. 47 y 48, de la Ley del Ramo Municipal, confirman los
preceptos constitucionales citados, sobre todo en lo relativo a la au
tonomia, el Art. 48 mencionado, prohib e a los Gobernadores Departamen
tales, tener ingerencia en el desempefio de las funciones municipales,
en intima relacién con los Arts. 107 C.P., 32, fraccién 13° y 144 de
la Ley Unica del Regimen Politico.

El Profesor Guillermo Veras C., en su obra Derecho Adminis-
trativo, cuando se refiere a las Asam bleas Provinciales y Municipios
que existen en Chile y a quienes se conffa, al igual que entre noso-
tros el Municipio, el regimen administrativo interior, nos dice: "La
divisidén administrativa provincial y comunal, tiene con el Estado, un
triple cardcter, pues cada una constituye, no sélo una divisién terri
torial, sino, ademds, una unidad administrativa y una persona juridi-

ca (47).
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El mismo autor considera, que la divisién politica y adminis
trativa, tiene importancia, cuando se quiere fijar la jurisdiccidn de
los diferentes organismos y la validez de determinados actos ya sean
estos, politicos, administrativos ¢ del orden civil. Esto lo vemos
claro, en nuestra legislacién hay una serie de disposiciones que desta
can esta importancia. A guisa de ilustracidén mencionamos, en el aspec
to politico: los cargos de Miembros de los Concejos Municipales, Go-
bernadores y Diputados a la Asamblea Legislativa, exigen como requisi-
to, ser originario o vecino de la poblacidén o Departamento respectivo,
Arts, 103, 102, 41 C.P., en relacién con los Arts. 10, 11 y 12 de la
Ley Electoral. En el aspecto administrativo, ya vimos la actividad de
los Municipios y Gobernadores, cuyos actos sélo tendrdn valor cuando
lcs ejecutan dentro de su jurisdiccidn. En el aspecto civil, tenemos,
que de conformidad a los Arts. 304 y 305 del C&digo Civil y 62 de la
Ley del Ramo Municipal, es en las Municipalidades donde se lleva el
registro del Estado Civil de las personas; el matrimonio civil deberd
célebrarse ante el Gobernador del Departamento o Alcalde Municipal, a
que corresponda el domicilio o recidencia de los interesados o de al-
gunos de ellos, Arts. 117 y 132 C.P., contravencidn que acarrearia la
rulided absoluta del acto, Art. 162 N° 2° C,P.; para la inscripcidn de
bienes raices en el Registro de Propiedad, Raiz e Hipoteca, los limi-
tes jurisdiccionales de cada oficina de Registro, serén los mismos de
cada Departamento o Departamentos que compren da, Art. 2 del Reglamen-
to del Registro de la Propiedad; para la apertura de la sucesidén en
los bienes de una persona, se toma en cuenta su Gltimo domicilio civil,
Arts. 956 C., en relacidén con los Arts. 59 y 60, todos del Cédigo Civil
Finalmente agreguemos, que la divisidn politica y administrativa sirve
de base al Poder Judicial para estructurar y organizar su jurisdiccidn
y competencia, en las poblaciones y Departamentos, mediante el estable
cimiento de Cémaras de Segunda Instancia, Jueces de Primera Instancia

y de Paz. todo ello reglamentado en la Ley Orgdnica del Poder Judicial.
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CAPTTULO VI

LA CENTRALIZACION.- ELEMENTOS QUE LA CARACTERTZAN.-

Hemos visto, que el Estado interviene en 1as dlstlntas _regu

———

laciones de la vida social; que. crea y san01ona el derecho p051t1vo,
que garantlza y asegura su eflca01a que ﬁedlante sus dlst;ntos orga=-
nismos se impone la mlslon de rallzar los diversos fines colectivos
]urldlcos o sociales, Para cumplir con este dltimo cometldo en forma
concre%a~ﬁ%aaaaLt1\g9@9_X§_gQgamggwgggglégghgg_gﬁgiyulo anterlor,_héj
cer uso de la fun01on adecuada, 1la que por su esencia 1 permlte mate
rlallzar la obra trazada: .ella-es la fggg}on admlq;stratlva

Necesario serd entonces expuestas estas ideas, indagar bajo
qué sistema se organizard administrativamente un Estado.- Teniendo la
Administracidn que desarrollarse en todo el territorio Nacional, es
indispensable saber la esfera de accidn, el grado de competencia, in-
dependencia y atribuciones de lcs diferentes Srganos que integran la
organizacién administrativa.

En primer lugar, tenemos el Régimen o Sistema llamado de Cen
tralizacidn Administrativa, cuya idea general nos la expresa con bas-
tante claridad Enrique Silva Cinma al estudiar los distintos sistemas

o formas de organizacién administrativa.- Con la Centralizacidén, "-2

persigue que las necesidades plblicas se satisfagan en todo el terri-

torio de la Rep@blica por intermedio de servicios pidblicos dependien-
tes del Poder Central (48).

Atendiendo al contenido gramatical, ééﬁé}éiizar es reunir
en una sola autoridad, todas las demds potestadss administrativas, la
actividad administrativa de los otros drganos estatales se encuentra
dirigida por un solo Srgano Central, dando lugar, a que se establezca

una verdadera coordinacién entre los distintos Organos y sus titula-

res con el Organo supremo; por eso dice Enrique Silva Cimma que la cen
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Tt
tralizacién, "se le ha carécterizado como un ordenamiento jerarquico y
convergente, como una organizacién piramidal cuya base la formaran los
servicios plblicos y en cuyo vértice estarfa el Jefe del Estado" (49)

En el Régimen de Centralizacién, toda actividad provien e del
M

Srgano Central, la autoridad_g_ggzgfiéades de dicho drgano, concentran

et

e RO - S-S T
en su persona todos los poderes, ya sean estos de mando, *: coacc n.deci
—————— o il —

sidny resolucidn de tal manera que log que aparecen como 6rgaﬁos locales,
regionales o institucionales son delegados del &rgano central, no tie-
nen facultades propias'de decisidn y éste interviene en el nombramien-
to de sus representantes y en la aprobacidn de todos sus acuerdos y re
soluciones.~ En este sentido Jose”Gascdn y Marin, expone: "Todo asunto
sometido a la administracién es resuelto por érganos del Poder Central
o dependientes del mi%mo actuando por delegacién; pues en definitiva,
y alin cuando actuén los organismos locales en virtud de recursos jerdr-
quiccs, la (ltima palabra es pfonunciada por el Poder Central, que pue
de suspender, anular o reformar los actos administrativos de los Srga-
nos delegados y locales" (50).

i Enrique Sayagués Laso, troz a cuenta el doble sen?ido en que
suele\gpﬁiearse el término, centralizacidn administratiya.;/En el pri-
mé;o: "Se quiere indicar que el conjunto de drganocs administrativos
estd enlazado bajo la direccién de un &rganc central Unico jerarca de
la administracidn en cuyo caso hay centralizacién administrativa" (51).
“En el segundo; "se indica la manera como se vinculan y coordinan entre
si los diversos drganos que dependen de un mismo jerarca. Examinando
internamente cada uno de dichos conjuntos organicos, se observa que
los drgancs que lo integran estan vinculados en forma tal que el jerar
ca concentra en sus manos la direccidn del conjunto. Esa forma de di-
reccidn interna se denomina centralizacidn" (52). O sea, que se habla
de centralizacién administrativa, refiriéndose en general al conjunto
de la administracién plblica de un pafs; & en la forma de como se vin-

culan entre si los Organos de la administracidn. .

/
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Para Carlos Garcia Oviedo, partiendo de la primacfa social-
Y juridica del Estado'": "Estima este sistema a los organismos locales
desprovistos de la necesaria personalidad, meras dependencias del Es-
tado, por €1 creados o reconocidos a su comodidad, para la realiza-
cién-de los fines piblicos" (53).

3@6“” f 'El origen de la centralizacién, data de las luchas contra
éi fégimen feudal y la preponderancia de las monarquias absolutas, en
las que el rey concentraba en forma total, todas las funciones pdbli-
cas, teniendo su més grande expresién en la revolucién francesa, por
lo que su origen es considerado por los tratadistas exclusivamente
francésyj

El Profesor Gabino Fraga, al estudiar la centralizacién nos
da el siguiente concepto: "Existe el régimen de centralizacién admi-
nistrativa cuando los Srgancs se agrupan colocdndose unos respecta a
los otros en una situacién de dependencia tal que entre todos ellos
existe un vinculo que partiendo del Srgano situado en el mds alto gra
do de ese orden los vaya ligando hasta el drgano de {nfima categorfia,
a través de diversos grados en los que existen ciertas facultadeé a

las que mas adelante vamos a referirnos™ (54).

ELEMENTOS QUE CARACTERIZAN LA CENTRALIZACION

Explicadd que en la centralizacién, los diversos poderes y
funciones se encuentran concentrados en uno o varios &rganos que man-
tiénen relacién jerdrquica, con el objeto de conservar la unidad admi
nistrativa; surgen una serie de elementos y caracteristicas que sefa-
laremos, refiriéndose todos ellos, como anotamos, a los diversos pode
res de los titulares de los Srganocs y a los actos que ejecutan. Enri-
que Silva Cﬁmnaﬁ caracteriza la Centralizacién por los siguientes ele
mentos: 1°) Los &rganos, servicios o instituciones extiendo su compe-
tencia a todo el territoric de la Repiblica, es decir, todos los demis

Srganos locales o regionales dependerén del Poder Central.




2°) El1 &rgano centrl decide en definitiva sobre todos los a-
suntos administrativos del territorio nacional, si acaso los drganos
locales o zonales deciden en determinadas circunstancias lo hacen co-
mo delegatorios. |

3°) Los drganos zonales o locales cuando existen, no se ge-
neran con independencia del Poder Central.

4°) Los funcionarios de los drganos o servicios regionales
o locales son nombrados por el Poder Central, respecto de quien depen
den jerarquicamente (55).)

Carlos Garcia dviedo, nos indica los elementos que siguen:
a) Los organismos locales, no cumplen otras funciones que las que la
ley les asigna segin el interés del Estado; b) El Estado interviene,
en una medida mayor o menor, en la designacién y separacidn de las au
toridades y funcionarios locales; c) el poder de decisién de eses au-
toridades aparece limitado: 1°) Por el principio de la autorizacidn
previa; 2°) por el de la aprobacidén o ratificacidn de la medida por
el superior; 3°) por la facultad de las autoridades del Estado en re-
vocar, modificar o suspender <> or.cis o a instancia de parte los a-
cuerdos y resoluciones locales (56).

José€ Gascén y Marin destaca como caracteres éstos: a) toda

aceidn, todo impulso parte del centro; b) Las autoridades administra-

tivas centrales asumen todo el poder, los mismo el poder COactivo, que

el de direccidn, decisidn o resolucidn; c¢) La competencia técnica ha-
llase también centralizada en los organismos especiales constituidos

en el centro politico administrativo, y como hay necesidad de que se
ejerza la accidén gubernamental, la administrativa, por todo el terri-
torio, los &rganos locales, son meros delegados de los poderes centra
les; la esfera de accién de los organismos dependientes, limitase a
ser puramente de preparacidn y ejecucidn y no de decisidn. (57).

Posada, citado por Gascdn y Marin, asigna a la Centralizacién

los siguientes caracteres: 1° La dministracidén es obra del Poder Cen




tral; los funcionarios,:agentes subordinados de dicho poder; 2° Los
centros politiéos territoriales son dependencias del Estado Central;
3° El1 Poder de éste da ley para las manifestaciones territoriales ad-
ministrativas, constituidas en general, en vista de las necesidades
del Estado; 4°, Los funcionarios locales, o se designan por el Poder
Central, o estdn bajo su inspeccién y direccién; 5°, el Po’zr Central
interviene en la mayor suma de servicios, ya mediante agentes subordi
nados, ya mediante los recursos jerdrquicos; 6°, la Administracidn es
predominantemente burocrdtica; 7°, la funcidn administrativa se con-
funde con el Poder Ejecutivo, el cual, a veces, recaba ante el Judi-
cial situacidn privilegiada. (58).

Atendiéndo al principio de jerarquia y unidad adminiétrati—
va, Gabino Fraga, sefiala seis elementos esenciales configuradd;es del
Sistema Centralizado, a saber: a) Poder de nombramiento; b) Poder de
mando; c¢) Poder de vigilancia; d) Poder disciplinario; e) Poder de re
visidén y £) Poder para la resolucidn de conflictos de competencia.

Son las autoridades superiores las encargadas de hacer los

distintos nombramientos de las pelsoiizs, que conforme a la escala je-

rarquica se les encuentran scmetidas; no sélo a una sola autoridad le
es concedida esta facultad, cuando vanos las aplicaciones en nuestro
Derecho, examinaremos la forma en que opera dicho artributo.

A las autoridades superiores, corresponde fijar el marco de
accidn general de todos los demds drganos inferiores, mediante la fa-
cultad de mando, expresada en drdenes, instrucciones y circulares.

La facultad de Vigilancia, consecuencia de la anterior, la
realizan los Srganos superiores a través de una serie de actos, que
hacen posible que éstos conozcan, en que forma se estdn desarrollando
las funciones encomendadas a los inferiores; actos que persiguen la
buena marcha de la labor administrativa. Podiamos citar, las visitas
e inspecciones que las autoridades superiores practican en los organis

mos dependientes, para enterarse de los asuntos encomendados a Su COm~
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petencia. Asimismo, los informes que estos remiten a aquellos, sirven
de base para corregir las diferentes irregularidades existentes dentro
de la Administracién PUblica.

En armonia con la facultad que antecede, si en el desempefio
de las funciones publicas, se cameten abusos, arbitrariedades, infrac-
ciones a las leyes y reglamentos, los superiores jerdrquicos pueden,
haciendo uso del poder disciplinario, imponer o tomar medidas de diver
sas categorias, segin la gravedad de la falta cometida, pudiendo inclu
so el sub alterno incurrir en responsabilidad penal.

El Profesor Fraga, encontrandc dificultad para hacer una e-
nureracién de las faltas disciplinarias, dice que: "por regla general,
las disposiciones legales se limitan, ante esa imposibilidad, a definir
la falta disciplinaria como la frlta de cumplimic:-to de las obligacio-
nes inherentes al cargo" (59).

Las penas disciplinarias, si las agrupa en las siguientes
clases: el apercibimiento, el extrafiamiento, la amonestacién y la cen-
sura, la multa, la privacién del derecho del ascenso, el descenso, la
suspensidn temporal del empleo y lo pr.vacién de éste. (60).

\(Pbdiante el poder de revisién?}la autoridad superior, aten-
diendo a la relacidén. jerdrquica, errueba previamente el acto del infe
rior, lo suspende, lo reforma, o anula. "Las facultades Jerdrquicas
con respecto a los actos administrativos deben entenderse como faculta
des que se ejercitan respecto de los actos realizados por el inferior,
nunca como substitucién de la autoridad superior a la inferior" (61).

Dentro del mecanismo funcional de la organizacién administra
tiva centralizada, aparecen distintos &rganos con su propia competencia,
siempre vinculados con la jerarquia suprema, pudiendo producirse entre
ellos conflictos de competencia, que acarrearfan perjuicio a la adminis
tracidn; siendo indispensable cuando esto ocurra, la intervencién del

Srgano supremo resolviendo las contiendas de competencia suscitada.
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CONVENIENCIAS E INCONVENIENCIAS DEL REGIMEN DE CENTRALTZACION.

{?odos los autores consultados, estdn de acuerdo en sefalar
como ventajas de este sistema las que pasamos a enunciar: a) Propicia
la unidad y armonia en todos los érganos del Estado;'b) permite el de
sarrollo de un criterio uniforme de administracién, haciendo mas im-
parcial la tarea administrativa, que conlleva a una administracidn
mds honrada; c) La competencia de las autoridades y Funcionarios del

Estado para regir los servicios, es superior a la de los Srganos loca

les./

Se asignan como desventajas e inconveniencias: a) que la ac
tividad administrativa, se encuentra monopolizada y absorvida por los
brganos centrales del Estado y no se toma en cuenta, el papel que co-
rresponde a los organismos territoriales e institucionales; b) que to
do tenga que ser decidido por los Funcionarios del Poder Centralj; c)
que desconoce la formacidn natural e histérica de agrupaciones loca-
les y territoriales, precedentes al Estado mismo; d) qﬁe el procedi-
miento se vuelve mds lento y iedicso, importando ello el mayor costo
en la adminigtracidn; e) segin expresién feliz de Viveiro de Castro;
citado por Carlos Garcia Oviedo: "aunque la centralizacién de una apa
rente robustez al cuerpo social, aniquila las libertades locales e in-
dividuales, esteriliza los gérmenes de la vitalidad plblica y mata los
elementos -de 6rden moral, sin el cual es efimero todo poder e imposible
toda civilizacién" (62). f) En sintésis, que destruye toda inquietud e
inicidtiva local o corporativa, que obliga a los funcionarios dependien
tes del Poder Central a adaptarse a las particulares condiciones de ca
da localidad.

Para concluir, nos resta aclarar, que al referirnos a la Cen
tralizacién, v lo haremos notar también al estudiar la descentraliza-

cidn; nuestro estudio lo hemos enfocado a la Centralizacién de tipo ad

ministrativa y no politica. Esta dltima, afecta al Poder Piblico, a la
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Potestad del Estado, en el ejercicio de sus tres funciones: Legislati-
va, Administrativa y Jurisdiccional, que conduce, camo dice, Gascdn y
Marin, "a la organizacién unitaria de los Estados®; (63); expresada
en su Constitucidén Orgénica. La Centralizacién administrativa, mira a
la forma que adopta el Estado, para el mejor desarrollo de la Funcidn
Administrativa, encaminada a la consecucidén d: los miltiples fines y
servicios piblicos que la colectividad demanda. De tal forma, que ha-
brd ocasiones en que coincida un Régimen Centralizado politicamente,
con uno administrativamente y se puede dar el caso, como el de nues-
tro Pais, que ostentando un Régimen de Centralizacidn Politica, exis-
te, en cierta medida, un Régimen de Descentralizacién Administrativa.
A contrario sensu: un Estado, descentralizado politicamente, como el

Federal, puede adoptar un sistema de Centralizacién Administrativa.
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CAPITULO VII

LA DESCONCENTRACION.- ELEMENTOS QUE LA CARACTERIZAN.

Todos los Estados del mundo, adoptan un sistema de organiza-
cién administrativa de acuerdo a su propia idiosincrasia; es la cien-
cia del Derecho Administrativo, la que estudia esos diferentes tipos o
sistemas.- Dos son los mas conocidos: el Régimen de Centralizacién y
el Régimen de Descentralizacién; en el capitulo anterior, sefialamos
los elementos esenciales del primeramente mencionado. La doctrina, es
tudia un tercer sistema, que aparece colocado en zona intermedia de
los dos regimenes aludidos y se le denomina: Régimen de Desconcentra-
cidn Administrativa.

Es imposible, concebir en el memento actual un Régimen de
Centralizacién pura, en que el gobernante o Jerarca tenga acaparada
toda la maquinaria administrativa en su vasto funcionamiento; siempre
habrd actividades que seran desempefiadas por drganocs que se desenvol-
verdn con cierta independencia del &rgano central, en atencién a las
crecientes necesidades de la colectividad. Esto dié lugar, a que por
oposicién al régimen centralizado, naciera el régimen descentralizado
con una serie de Srganos locales o institucionales, que con personali
dad, patrimonio y competencia propios, adquirieron autonomia e indepen
dencia respecto del Poder Central que les ha permitido una labor mis
efectiva en la realizacién de los servicios pUblicos. Atendiendo a las
diversas razones que se esgrimen en contra de uno y otro sistema; en
algunos paises se ha llegado a adoptar como forma de organizacién admi
nistrativa la llamada Desconcentracién, mediante la cual no se corre el
reisgo de debilitar el Poder Central con una descentralizacidn extrema-
da, ni se entorpece la marcha administrativa mediante un .congestiona-
miento en un sélo érganc de todas las atribuciones y funciones.

Enrique Silva Cimma, nos dice que: "La desconcentracidn se




‘”’6—

presenta cuando en razdn de la materia de un especial técnicismo, en
una palabra, de la indole del servicio o de la funcién que presta se
separan atribuciones para que se desarrollen con independencia relati
va con relacién al Poder Administrativo Central, si bien actdan como
mandatarios de &ste". Es siempre consecuencia de un acto legislativo
y se materializa en la entrega a subordinados jerdrquicos de poderes
de decisién y competencia propias". (64) Segin el mismo autor, la
desconcentracién admite gradaciones conforme las atribuciones de los
Srganos desconcentrados sean minimas, asimildndose a la Centralizacidn,
o estén dotados de poderes mds amplios en cuanto a las materias de su
competencia, en cuyo caso se aproxima a la descentralizacidn. En defi
nitiva, dice Silva Simma: "La desconcentracién viepe a ser una etapa
intermedia entre el régimen centralizado y la llaméda descentraliza-
cidén funcional o por servicios". (65) Patricio Aylwin, en su Manual
de Derecho Administrativo, al referirse a la desconcentracidén adminis
trativa la denomina o considera, como 'variedad atenuada del sistema
centralista." (66)

Aparicio Méndez, citedo por Enrique Silva Cimma expresa:
"En la desconcentracién, pues, hay un simple limite a las potestades
jerdrquicas y no una alteracién de la naturaleza de la jerarquia o im
posicidn de principios extrafios a su régimen. Se trata de un fendmeno
interno y parcial. la organizacidn se mantiene formalmente igual, la
posicién de la undiad afectada tampoco se altera conservandose en su
linea y grado: solo se deja al mirgen de los atributos jerdrquicos un

poder de decisidn concreto, una aptitud de obrar referida a aspecto o

aspectos determinados". (67) [Enrique Sayagués Lasoj estudia la descon-

centracién en el pardgrafo correspondiente a la descentralizacidn ad-
\\,‘__ .

minigtrativa, por considerar aquella, como un proceso de desplazamien

......

to de poderes hacia los éfganos sutordinadOé;*que"COnstltuye la prime
ra etapa del prqcesé més amplio de descentralizacién administrativa,

etapa que no rompe la vinculaeién jerdrquica, aunque-si-la atenda y
. = ———— s s A L S

ST




por conSLderar dlChO autor, que "insensiblemente se pasa de la descon

centra01on a las etapas de maxifa descentrallza01on admlnlstratlva".
(68) Sayagues z;so,”;E'hACDr una revisién al derecho y doctrlna extran
jera, con relacién a Francia, distingue la descentralizacién y la des-
concentracidn, consistiendo esta Gltima "en confiar poderes de deci-
sién a agentes locales del Poder Central. El ejemplo tipico lo consti-
tuye la transferencia de poderes del ministro a los prefectos. En cam
bio, la descentralizacién implica una transferencia de poderes mis e-
nérgicos." (69) Respecto a Italia, la palabra descentralizacidn, se to
ma en un sentido amplio: como toda transferencia’ de actividad o funcio
nes de un Srgano a otro drgano; asi en el aspscto administrativo, se
distingue la descentralizacidn jerdrquica o burocrdtica, y la descen-
tralizacidén organica. La primera se dé& cuando: "se transfieren poderes
del drgano superior o central a los &rganos inferiores o locales pero
sin salir de la persona pUblica Estade". (70)

Antes de entrar al andlisis de los elementos caracteristicos
de la desconcentracién Sayagués Laso en forma mis amplia, explica la
primera etapa de descentralizacii.i alxinistrativa, conceptuada técni-
camente por él como desconcentracidén, de la siguiente manera: "La eta
pa minima de descentralizacidn se configura cuando un ézganougubgrdi;
nado_jerdrquicamente-se-le confieren. ciertos. poderes de admlnlstrac1on
para que los ejerza a titulos. de competencia, propia bajo determlnado
. contralor del drgano superior” (71). El Maestro Gabino Fraga, distin-
gue la descentralizacién de la desconcentracién consistiéndo ésta: "en
atribuir facultades de décisién a algunos Organos de la administracién
que a pesar de recibir tales facultades, seguirdn scmetidos a los pode
res jerdrquicos de los superiores" (72).

Jean Dabin, siguiendo a Duguit, manifiesta que: '"no hay des-~
centralizacién donde la autoridad del Estado se ejerce por Agentes Lo
cales, como Gobermadores, Prefectos, Administradores o Jueces que vi-

ven en el lugar, o bien por agentes especializados segln los diversos
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aspectos del bien piblico como los titulares de los diferentes minis-
terios, correspondientes a los grandes servicios piblicos. Estas diver
sas clases de agentes, aln cuando gocen de un amplio poder de iniciati
va y decisidn, nunca son sino parte del Gobierno Central, que los nom-
bra y les da sus directivas. En realidad la autoridad central es quien
sin despojarse en nada de sus prerrogativas, se organiza interiormente
localizéndose y especializéndose" (73). A estz propdsito es que se ha
hablado de desconcentracidn.

Desconcentracidn,dice el doctor Juan Luis de la Vallina Ve~
larde, "es aquel principio juridico de organizacidn administrativa, en
virtud del cual se confiere con cardcte exclusivo una determinada com-
petencia a uno de los drganos encuadrados dentro de la jerarquia admi-
nistrativa pero sin ocupar la clispide de la misma. (74)

Entrena Cuesta, entiende por desconcentracidn, "cuando un &r
gano de un ente plblico atrae competencias previamente ejercidas por
otros, que se encontraban respecto de aquel jerdrquicamente subordina-
dos." (75) S

En cuanto al origen de la palabra desconcentracién el licen-
ciado Rafael Antonio Meza Delgado, menciona en su tesis profesional,
que para algunos tratadistas esta palabra fue inventada por Ducrocq;

y que para otros, es de uso reciente, imponiéndose con las aspiracio-

nes hacia una reforma de la Administracién en Prusia. (76)

<:%E?SES DE DESCONCENTRACION ADMINISTRATIVA. /

La Doctrina ha indicado dos clases: desconcentracidn central
o interna, y la desconcentracién periférica o externa, llamada también

local.

DESCONCENTRACION CENTRAL O INTERNA.

Vallina Velarde, citado por el Licenciado Meza Delgado, carac

teriza esta clase de desconcentracién por la atribucidn de una competen




cia en forma exclusiva a un Organo central medic o inferior de la jerar
quia adninistrativa. Esto es, este tipo de desconcentracidn se realiza
a favor de un 6rgano que extiende su competencia a todo el territorio
nacional. (77)

Girola, mencionado por el mismo autor, expresa que la descon
centracidn no es la pura y simple transmisidn en el espacio sino trans
misién de capacidad a capacidad, de competencia a competencia y por e-
1lo de drgano a drgano, aln cuando residan en el mismo punto del Terri
torio del Estado. (78)

Como se ve, esta desconcentracién no es mis que el desconges
tionamiento de la admninistracién central hacia Srganos que situados en
la misma linea de Jerarquia Administrativa pero de cardcter inferior,
pueden, dentro del mismo espacio territorial, desempefiar una funcidén
Administrativa mds eficaz, al ser dotados de una mayor capacidad y com

petencia en todos los aspectos que se dejan a su entera decisidn.

DESCONCENTRACION PERIFERICA O EXTERNA

Esta clase de desconcentracién,'es la que admite la doctrina
francesa y parte de la italiana, para quien solo hay desconcentracidn,
cuando la transmisidn de poderes se realiza del érgano central hacia
los drgancs inferiores, radicados en lugares diferentes del que ocupa
el Srgano superior. Sayagués Laso, cita como ejemplo, lo que ocurre en
Francia: "La doctrina predominante sostiene que se desconcentra cuando
se desplazan poderes de decisidén del ministro hacia los prefectos., los
cuales son funcionarios locales™. (79)

A esta desconcentracién se le llama también descentralizacidn

burocratica, pues parte de la base de un régimen centralizado, que con-

cede determinados poderes a organismos locales que contindan subordlna .

dos al érgano central. Gascdn y Marin, hace consistir la desconcentra—

cién en "mera delegacidén de atribuciones de los drganos centrales en
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los locales y en sus delegados.” (80)

Vallina Velarde, estima que existe esta clase de desconcen-
tracién: "cuando las competencias desconcentradas o son en favor de un
Srgano periférico de la administracién, que en cuanto tal su potestad
viene determinada por un criteric territorial®. (81)

En esta desconcentracién, si es esencial el elemento territo
rial o local.

Ambos sistemas de desconcentracién se adaptan a la idea que
de ella tenemos, no cambia su naturaleza el que sea un &rgano local o
interno, al que se le haya otorgado determinados poderes, que antes co
rrespondian al drgano superior, en todo caso, de lo que se trata es de
hacer mis funcional y operante la administracién pdblica, facilitando

a los administrados una mejor prestacién en los servicios.

ELEMENTOS QUE CARACTERIZAN LA DESCONCENTRACION

Enrique Sayagués Laso, al estimar la desconcentracién como
una etapa para llegar a la descertralizacidn, le asigna los siguientes
caracteres:

a) la desconcentracidn es solo parcial, en cierta materia y
limitada a ciertos poderes de administracién. En los otros aspectos de
su actividad, el Organo esti en la misma posicidn que los demds SGrganos
jerdrquicos o sea que existe centralizacidn.

b) El traspaso de poderes debe tener origen legal. S8lo puede
hablarse de desconcentracidn cuando la ley establece la competencia pro
pia del dOrgano. De ahi que el Jerarca no pueda afectar ni suprimir los
poderes propios del Srgano desconcentrado, los cuales derivan de la ley.

c) El Jerarca mantiene un contacto sobre las actividades que
el Srgano desconcentrado desarrolla en ejercicio de los poderes que le
fueron dados.

d) El1 traspaso de poderes se realiza del Organo Central hacia

e
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los Srganos subordiandos, o sea los de grado jerdrquico inferior. Es indi
ferente que dichos Srganos estén radicados en el mismo lugar que la au-
toridad central o en localidades distintas. Lo que interesa es el des-
censo de poderes hacia los Organos inferiores y no que estos sean loca
les. (82)

El Licenciado Rafael Antonio Meza Delgado, en su Tesis docto
ral, sirviéndole el concepto de Desconcentracién de Vallina Velarde, e
nunera 1os siguientes elementos:

1° La atribucidn al érgano desconcentrado de una competencia
en forma exclusica.

2° Que este Srgano no ocupe la cispide de la jerarquia, pero
que esté encuadrado dentro de la misma.

3° Un &rmbito territorial dentro del cual el Srgano  ejerza
la competencia que le es atribufda. (83)

En todos estos elementos; que determinan la forma de organi-
Zacién administrativa desconcentrada, hay un rasgo comin esencial: la
competencia exclusiva de que se dota al Organo y la permanencia siem-
pre del mismo, dentro de la relacidn jerdrquica. En todo lo que no sea
materia propia de la competencia del érgano desconcentrado, se somete-
ré a lQE‘dictémgngs del drgano central. No adquiere, por el hecho de
ser independiente en sus decisiones, ninguna personalidad juridica nue
va; se le encontrard en todo momento, enmarcado dentro de la misma per
sona jurdica de que forma parte, manteniendo el Poder Central, todos
los derechos y facultades de nombramiento, control y vigilancia, consi
derdndose por tanto érgano centralizado. Lo Unico, y ésto es importante,
el érgano desconcentrado logra independencia en relacién a la funcidén
especial que se le atribuye y que sefiala su propia competencia. Por eso
Sayagués Laso, al explciar el control que el Jerarca ejerce scbre la ac
tividad del Srgano desconcentrado a través de los recurscs jerdrquicos,
expone: "El HEcho de que mediante el recurso jerdrquico el Srgano supe-

rior pueda eventualmente llegar a revisar todas las decisiones del drga
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no desconcentrado, no elimina la diferencia que los distingue de los
Srganos centralizados, por que éstos carecen de poderes propios, lo
cual obliga la intervencidn del Jerarca para obtener pronunciamiento i
nicial; en cambio, cuando existe un &rgano desconcentrado, éste dicta
la primera decisién y el jerarca interviene en segundo o ulterior gra-
do" (84)

Estimamos, que para un buen funcionamiento de los Srganos
desconcentrados, la competencia otcrgada debe tener su origen Gnicamen
te en la Ley. Solo asi, se contard con un mirgen de seguridad y respon
sabilidad en el desempefio de las funciones atribuidas a sus titulareg,
amén de que se evitardn intromisiones molestas por parte del Poder Cen
tral.

Concluimos, anotando las ventajas y desventajac que se sefia~
lan al régimen de Desconcentracidén Administrativa, indicando desde ya,
que este sistema bien organizado y reglamentado, conduce a Sptimos re
sultados en la marcha administrativa, sobre todo en aquellos Estados,
que se resisten a la adopcidn de una descentralizacidn amplia y comple
ta.

VENTAJAS El Licendiado Rafael Antonio Meza Delgado, mencio-
na tres:

a) Descongestiona la Administracidn Central.

b) Permite que conozeca el asunto un drgano mucho mis iddneo

Y Por lo tanto lo resuelve de mejor manera y

¢) Los Administrados tendran mayores oportunidades de acercar

se a la Administracién.

Vallina Velarde, citado por el mismo autor, sefiala cinco:

1° Mediante la desconcentracidn se acerca la Administracién
a.los Administradores, la accién administrativa a las necesidades gene-
rales que esa accidén persiga satisfacer.

2° Consecuencia de lo anterior es que se hace posible que re-

suelva el d&rgano que ha estudiado el asunto y no se confiera dicha mi-
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$idn al que ha permanecido totalmente alejade de la formulacién vy tra-
mitacién del caso, por lo que tendrd menos elementos de juicio.

3° Al no tener que ir tcdos los asuntos, para su resolucidn
a los Organcs centrales que ocupan la clspide de la jerarquia, se hace
posible que la accidn administrativa sea mis répida y flexible.

4° Se acrecienta el espiritu de responsabilidad e iniciativa
de los cuadros burocrdticos y de la identificacién con la tarea qus a
los funcionarios se les encomiende, al dérseles la alta direccidn de
determinados asuntos.

5° Evita les inconvenientes y limitaciones de una larga 1i-
nea jerdrquica, conmuchos grados y niveles. (85)

DESVENTAJAS.

1° Muchos asuntos del mismo género podrian ser conjuntamente
resueltos, con lo que se ahorraria personal.

2° Las autoridades locales pueden t=_ p facilmente a la tira
nfa o al favoritismo al resolver dejéndose influir por las circunstan-
cias particulares del caso.

3° Las autoridades lcca’es pueden mostrar poca conformidad

de criterio (86).
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CAPITULO VIII

LA DESCENTRALIZACION.- ELEMENTOS QUE LA CARACTERIZAN.

El aurento cada dia creciente de las necesidades colectivas,
ha obligade a los Estados Modernos buscar nuevas formas de organiza-
cidn administrativa, mediante las cuales puedan satisfacer continua y
regularmente las demandas de servicios piblicos exidas por la pobla-
cién.

Hemos rechazado el establecimiento de un régimen exclusivo
de Centralizacidn Administrativa, al estimar que en la época presente,
no se concibe que toda la actividad administrativa se reserve a un so-
lo Organo (Central, cuya autoridad sea la encargada de tomar todas las
resoluciones que afecten los intereses de la sociedad; si acaso este
sistema, solo se podria imaginar en los Estados primitivos, en los que
los fines perseguidos aparecen sumamente limitados.

Aceptamos al mismo tiempo, que para aliviar-~ un tanto el exce
sivo congestionamiento de funcicrss en un sélo drgano, resultaba prove
choso adoptar como sistema de administracién la llamada Desconcentra-
cidn.- Empero, habrd ocasiones en que las necesidades pdblicas, recla-
men cierta especializacién en los servicios, mayor técnica y eficacia
en su prestacién y una manifiesta independencia del Poder Central Esta
tal; llegéndose asf a la formacién de entidades, que existiendo dentro
del Estado, se presentan con capacidad y competencias propias, ejercien
do sus funciones sin intervencién alguna de éste, obteniendo en conse-
cuencia, personalidad juridica distinta de la del Estado mismo. No hay
en estas entidades vinculo jerdrquico con ninguno de los drganos de la
Administracién Central y aln cuando éstos intervengan, su accidn se 1li-
mita a la vigilancia, control y fiscalizacidén que el Estado deberd ejer
cer como supremo rector de la actividad politica econdmica y social de

la comunidad. Nace asi, el Régimen de Descentralizacién Administrativa,
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cuyo antecedente histdrico lo cita el Profesor Varas C., cuando expre-—
sa que: "La Descentralizacidn es un régimen esencialmente inglés, pecu
liar de aquel Pais que supo resistir los avances del absolutismo real
mediante sus instituciones democrdticas cuyo origen arranca de la Mag-
na Carta de Juan Sin Tierra y del Estatuto de Oxford de Enrique III,
la caracteristica del Selfgoverment durante el siglo XIX estriba en
la participacién de todos los ciudadancs en la vida local y en el de-
senvolvimiento en una cierta medida de una gestién burocritica impues-
ta por los nuevos servicios, que tan provechosos resultados ha dado a
Inglaterra”. (87)

En el Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola,
descentralizar, es transferir a diversas corporaciones u oficios, par-
te de la autoridad que antes ejercia el gobierno supremo del Estado.-
Hay en la descentralizacién esa idea de desprendimiento del Srgano cen
tral de una serie de organismos que aumentan sus atribuciones y pode-
res de decisidn. Para Gascdn y Marin, significa descentralizacién, la
designacidn electiva de las autoridades y de los miembros de las cor-
poraciones encargadas de la admiidstracién de los intereses locales; i
gualmente lo significa la intervencidn de Ciudadanos, que no son emplea
dos, en ciertos servicios, principalmente utilizando la administracidén
a base de entidades institucionales; perc el aumento de atribuciones o
poderes de decisién de drganos locales, segin como se realice, serd
descentralizacién o mera desconcentracién. (88) La descentralizacién
1lleva consigo el que las decisiones queden enccmendadas de manera espe
cial a drganos independientes del Pocder Central, a diferencia de la
desconcentracidn en que por regla general hay ingerencia de éste, ya
sea por medio de los recursos jerdrquicos o por la aprobacién de los
actos realizados por las <dgpendencias desconcentradas.

Eustorgio Sarria, cita las ideas de Duguit, quien expresa:
"E1 nimero de los servicios piblicos aumenta cada dia; es éste un mo-

vimiento que coincide con los progresos de la civilizacién. Tedricamen
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te esto no puede aumentar el derecho de poder de los gobernantes, por
que este derecho no existe. Que eso aumente de hecho su poder, es diff
cil negarlo. Pero no hay que olvidar que este aumento de fuerza esta
equilibrado, sino aniquilado, por un movimiento sumamente importante,
que es una de las caracteristicas de la evolucién moderna del derecho
piblico, el movimiento descentralizador;.(83) El mismo autor, siguien-
do a Duguit, continla manifestando: "que los gobernantes, que no son
mds que los tenedores de la mayor fuerza, no pueden realizar los diver
sos trabajos y tareas que se imponen en un Estado por si mismos, ni
por medio de sus agentes directos. Y siendo asi, serdn necesariamente
ejecutados aquellos por grupos de individuos que tienen una cierta in-
dependencia respecto de los gobernantes, e imprimen el impulso al ser-
vicio, hasta dirigiéndole, pero con la intervencién y bajo la vigilan-
cia de los gobernantes y de sus agentes. En eso precisamente consiste
la Descentralizacién. (30)

El proceso de descentralizacién administrativa para Enrique
Sayagués Laso, gira alrededor de dos elementcs fundamentales: por un
lado, el traspaso de poderes e cdnwnistracidn a los Crgancs descentra
lizados; por otro lado, el contralor que la autoridad central ejerce
sobre dichos drganos. La descentralizacién serd mis o menos acentuaca
segiin el cuantun de los pderes de administracidén tansfericdos y la in-
tensidad de los poderes de contralor. (81) Y es que Sayagués, parte
del anilisis del régimen centralizado, en donde a medida se vayan trans
firiendo poderes de administracidn a otros drganos y el control de la
autoridad sea cada vez menos, se ird pasando de la centralizacidn a la
desconcentracidn hasta llegar a la descentralizacién en donde por que-
dar recducido al minimo el contralor, los Organcs desceniralizados ad-
quirirdn personalidad juridica y como consecuencia patrimonio propio.

La doctrina al estudiar la descentralizacién se refiere tanto
a la territorial como a la institucional, funcional o por servicios;

sin perjuicio de estudiarlas con mayor amplitud en el capitulo corres-
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pondiente, daremos una idea de ellas, pues los elementos que caracteri-
zan la descentralizacién se aplican con ligeras variantes a las dos ca
tegorias relacionadas.

Entendemos por descentralizacién administrativa territorial,
nos dice Enrique Silva Cimma: "aguella en que se entrega la administra
cién de los intereses regionales y locales a &rgancs independientes
del Poder Central, creados paralelamente a &ste, con personalidad juri
dica y recursos propios™. En la descentralizacién funcional continda
el mismo autor, "se presenta la tansferencia de funciones del Poder
Central a un Srgano dotado de personalidad jurfdica y autonomfa™. (92)

Rafael Bielsa, para quien la descentalizacién administrativa
se expresa en la institucién llamada "autarquia" y no autonomia, por
ser este término de naturaleza politico, ya que su significado es el
poder de darse las normes de propio gobierno lo que no acontece en los
entes descentralizados, considera que la descentralizacién existe:
"cuando el drgano dascentralizado tiene personalidad jurdidica, es de-
cir, cuando es sujeto de derecho; sus actos no son del organismo cen-
tral; en consecuencia, puede o1 garse contractualmente en juicio como
actor y demandado.” (93) La autarquia es para dicho autor, administra-
cién propia,en virtud de un régimen legal establecido por el Poder Cen
tral y bajo el control de éste. (94) En este sentido denomina "entidad
autédrquica™ a toda persona juridica piblica que dentro de los limites
del derecho objetivo y con capacidad para administrarse, es considera-
da respecto del Estado como uno de sus Organcs, por que el fin de la
entidad autérquica es la realizacién de sus propios intereses, que son
también intereses del Estado. (95)

Divide Bielsa las entidades autdrquicas en dos grandes cate-
goria: territoriales e institucionales. Son territoriales, "las que en
virtud de sus derechos de autoridad sobre una circunscripcidén dada e-
jercen sus funciones administrativas en determinado territorio; son ins

titucionales, las que sin ser territoriales ejercen sus funciones en
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relacién al fin de su institucién y en virtud de derechos de autoridad
o imperio necesarios a la entidad." (96)

Agrupando las distintas clases de descentralizacidn en térmi-
nos generales, el Profesor Gabino Fraga nos dice: "que ésta consiste -
en confiar la realizacién de algunas actividades administrativas a ér-
ganos que guardan con la administracién Central una relacidn que no es

la de Jerarquia. (97).

CARACTERES DE LA DESCENTRALIZACION

a) El ente descentralizado se encuentra dotado de personalidad
juridica, ya que el poseer la mayoria de los poderes de administracién
y tener facultad para autodeterminarse en la materia y dentro del terri
torio que le corresponde, le es indispensable contar con una personali-
dad juridica, que no es otra segin Bielsa, que la capacidad de Derecho
y la facultad de ejercerlc directamente (de hecho) o por representa-
cién. Esta personalidad debe ser establecida por la ley, asi Bielsa ex
presa: "Las entidades autdrquicas deben ser instituidas directamente
por la ley. Es decir, que su personalidad de derecho piblico debe ser
atribuida por el legislador, para lo cual basta que dé€ a la entidad cier
to poder de decisidn y capacidad para obligarse y obligar." (98) Esta
capacidad juridica otorgada por la personalidad misma, es tanto de dere
cho pdblico y privado. Al respecto Bielsa nos dice: "al crear el esta-
blecimiento o entidad, el legisladcr le atribuye, en primer lugar, fa-
cultades de administrarse segin las reglas del derecho pdblico (presu-
puesto, tasas, autoridad, administrativa y cierto poder de policia).
Pero es también inherente a la entidad la capacidad para su gestién pa
trimonial, y para actos de gestidn; de ahi la necesidad de una persona
lidad de derecho privadc, o sea regida por el Cédigo Civil principalmen
te. (99)

b) Por el hecho mismo de la personalidad jurfdiéé; el ente o
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servicio descentralizade es titular de patrimonio propio. Sayagués La-
s0, en este sentido expone: "Toda persona publica tiene un patrimonio
propio. La existencia de un patrimonio es consecuencia de su personali
dad juridica e independiente de la cuantia o del origen de los bienes
que lo forman". (100)

Este patrimonio es distinto del patrimonio qué corresponde a
la persona publica del Estado o mds bien dicho a la persona juridica
Fisco y en lo que respecta @ su manejo o inversién, goza la entidad
descentralizada de completa autoncmia, de tal forma que el Poder Cen-
tral solo interviene en la fiscalizacidn y contrcl de dichc proceso con
el objeto de que é&ste se realice de acuerdo a los fines sefialados en
la Ley Orgénica que cred la entidad; igualmente, todos los gastos y e-
rogaciones serdn autorizados en el presupuesto especial respectivo que
serd sancionado por el Srgano del Poder Central, correspondiente. Pero
estos actos no le quitan al organismo descentralizado su capacidad de
autodeterminarse administrativamente, por que una vez sancionado su pre
supuesto, queda en libertad en cuanto a su manejo e inversidn'ccmo di-
jimos antes, sin intervencién alguna del Organo Central, mediante la
cual, éste tuviera que aprobar y autorizar sus actos para que tuviesen
valor. Por esc Sayagués Laso nos dice: "E1 hecho de que el ente descen
tralizado no pueda sancionar por si su presupuesto de gastos, no supri
me su capacidad de autodeterminacién en la esfera administrativa, de i
gual mocdo que el Poder Ejecutivo no deja de ser independiente por la
circunstancia de que el presupuestc general requiere sancidn del Parla
mento. Ambos mantienen su autonomiz administrativa, que se desenvuelve
bajo ley, respetando las competencias propias del Poder Legislativo™.
(1061).

c) Otro elemento caracteristico en la descentralizacidn es
la forma de designar las personas que dirigirdn los servicios descentra
lizados. Sobre este punto no hay acuerdo en la doctrina, pues para algu

nos autores existird la descentralizacién sdlo cuando aquellas sean de-



- 80 -

signadas por via electiva y no por nombramismto del Poder Central; se
sostiene lo primero, porque con ello se obtendria una mayor independen
cia del Poder Central, asi lo afirman: Hauriou, Jeze y Waline, citados
por Sayagués Laso. Para otros, la designacién electiva no es esencial,
pues por regla general existen entes descentralizados cuyas autoridades
son de nombramiento del Poder Central, considerdndose entonces dos cla-
ses de descentralizacidn: la democrdtica y la autoritaria, segin que
los miembros de las mismas sean de eleccidn popular o de nombramiento
de la autoridad central.Para Enrique Sayagués Lasc, es indiferente la
forma de nombramiento, ya que considera que una vez que los titulares
entran en el ejercicio de sus cargos adquieren toda la autonomfa nece-
saria. Asi nos dice: "El1 grado de descentralizacidn, su capacidad de
autodeterminacién, es independiente del origen de la designacidn. Sea
que hayan sido electos popularmente, ncombrados por la autoridad Central
o designados por cualesquiera otro procedimiento, su libertad de accidn,
considerada estrictamente en el plano juridico, depende sélo de las nor
mas que rigen su actividad funcional™. (102) Sin embargc, el mismo au-
tor considera que el orfgen d.l nombo oniento influye por su notoria vin
culacién politica entre quien la hace y quien la recibe, influencia que
se manifestaria en la accién realizada por los Srgancs descentralizados.
Nosotros estimamos que las formas de designacidn deberdn aco-
plarse a las particulares condiciones e idiosincrasia de cada pais, ya
que en naciones como la nuestra, susceptibles a encerrar toda su maqui-
naria administrativa con una visible afectacidn al Poder Central del Es
tado, produciéndose con ella esa influencia politica de que nos habla
el Profesor Sayagués Laso, seria mds recomendable adoptar un sistema de
designacién, que sin llegar a la eleccidén popular, sobre todo en los or
ganismos descentralizados institucionales o funcionales, permita una ma
yor desvinculacién del Poder Ejecutivo, para el caso, seria recomenda-
ble la forma de eleccidén de segundo grado efectuada por la Asamblea Le-

gislativa, pues con la implantacién en nuestrc derecho positivo de la
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representacidn proporcional, se dan mayores oportunidades para que las
condiciones de capacidad, aptitud y honestidad de los futuros titula-

res de los entes descentralizados puedan sopesarse serenamente por los
representantes del pueblo.

d) Las autoridades de los Organos descentralizados nombran
sin intervencién alguna a todo su personal.

e) Competencia del &rgano descentralizado. Esta competencia
determina el poder de decisién y conjunto de atribuciones propias de
la entidad, que le permiten tomar todas las resoluciones relacionadas
con su finalidad sin interferencia del Poder Central. Rafael Bielsa,
euando explica la competencia administrat.va de los organismos descen-
tralizados, estima que esta se expresa o exterioriza como un poder d%
decisién respecto de los administrados u otros Srganos administrativos,
por lo que este Poder serd siempre un Poder Juridico; mds adelante di-
ce que al descentralizar un Srgano o un servicio pdblico se determina
la competencia del Srgano descentralizado, es decir, se establece su
modo de obrar y la consiguiente responsabilidad de los funcionarios di
rectivos o ejecutores de esas Entidodes. (103)

f) Fiscalizacidén y control en los principales actos de ges-
tién financiera desarrollados por los drganos descentralizados de par-
te del Gobiermo Central. Esta fiscalizacidén importa un control directo
acerca de la legalidad de los actos principales que el Srgano descen-
tralizado, ejecuta, tales como: la revisidn y aprobacién del presupues-
to de ingresos y egresos que éste haya elaborado, asi como la vigilan-
cia en el buen manejo de los fondos pertenecientes al patrimonio finan
clerc,

Siguiendo & Bielsa, encontramos en su obra un apartado corres
pondiente al contralor scbre las enticdades autdrquicas como &l denomina
a los entes descentralizados. En el expresa que el contralor Administra
tivo es ejercido por el Poder Administrativo con doble objeto: a) legi-

timidad y b) oportunidad; cbedeciendo ambas formas de contralor a dife-
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rentes fines; as{ nos manifiesta el autor citado que: "El contralor de
legitimidad tiene por objeto mantener la legalidad de la gestidn admi-
nistrativa, ya sea de los Organcs centralizados ya de los descentrali-
zadcs o autérquicos". (104) De esta forma se examinardn determinadas
actuaciones de las entidades autfrquicas con el fin de si se han efec-
tuado de acuerdo a la Ley. En el contralor de oportunidad, se examina
la conveniencia o inconveniencia y por ende la oportunidad en la reali
zacidén de ciertos actos, que si bien se encuentran dentro del marce le
gal, pueden no ser necesarios en la gestién administrativa realizada
por el Organo descentralizado.

Hay que tomar en cuenta que en el contralor de legitimidad
indicado por el Maestro Bielsa, se comprende tanto el administrativo co
mo el jurisdiccional. El primero, implica la revisién de algunos actos
puramente administrativos; mediante el segundo, se examinan los actos
a través de recursos jorérquicos resueltos por el Poder Central, de-
viéndose proceder a peticidn de parte y no de oficio como ocurre en
los Srganos centralizados que mantienen subordinacidn con el'éuperior
jerdrquico.

Finalmente insertaremos los caricteres que don Rafael Bielsa,
sefiala en su obra "Derecho Administrativo": 1°La administracidn autér-
quica es administracién indirecta del Estado, en el sentido de que no
la realizan directamente los organismecs centrales, sino que personas
jurfdicas creadas por el mismo Fstado. La entidad autérquica obra en
la Administracién en virtud de un derecho subjetivo, dentro de los 1i-
mites del derecho objetivo.

2° La entidad autdrquica no estd subordinada jerdrquicamente
a ningln otro drgano administrativo, (ministerio, direccidn), pues sus
atribuciones derivan directamente de la ley y no de superior jerdrqui-
co; en consecuencia tales atribuciones las ejerce bajo su responsabili-
dad.

En efecto la entidad autfrquica es responsable de toda trans-
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gresidn legal como lo es todo aquel cuya actividad estd subcrdinada a
1a ley. Pof eso ella es demandable a causa de sus actos y demandante
en defensa de sus derechos.

3° La entidad autérquica ejerce funciones propias del Estado
y esto constituye su elemento caracteristico; tales como drxchos y de
beres entre los cuales estdn: ejercicio de ciertos actos de imperio,
ordenanzas, reglamentos, sanciones penales administrativas; imposicidn
de ciertas tasas y exipencias de determinados privilegios; prestacién
de servicios plblicos y subordinacién de la entidad autdrquica al con-
tralor del Poder Central., (105)

'
Todos estos derechos y deberes de los Organos descentraliza-

dos o entidades autdrquicas como las llama Bielsa, deben estar clara-

mente determiandas en el régimen legal que las ha creado.
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CAPITULO IX

FINES DE_LA DESCENTRALIZACION.- DIVERSAS CLASES O TIPOS.-

VENTAJAS E INCONVENIENTES. -

Estudiados los caracteres esenciales de la descentralizacién,
observamos que dicha forma de organizacidn administrativa hace posible
una mejor ejecucién en los servicios plblicos, atendiendo como hemos
repetido, de que en los Estados modernos el nimero de necesidades de
la poblacidén cada dia aumenta y se exige en el cumplimiento de sus fi-
nes una mejor técnica, una mayor capacidad y un mejor conocimiento de
locs problemas que afligen a cada localidad. Por lo que los fines perse
guidos mediante el sistema descentralizado se concretan en realizar
servicios propios de la Administracién pdblica, priva en toda su acti-
vidad la idea de servicio plblico, que satisface necesidades colectivas
en forma concreta, en otras palabras la prestacidén del servicio debe
realizarse en forma efectiva, buscando siempre la necesidad y analizan
do si debe ser objeto de atencién de m-rte del Estado. Rafael Biglsa
define el servicio plblico expresando que es: "toda accién o presta-
cién realizada por la Administracidn Pdblica activa, directa o indirec
tamente, para la satisfaccién concreta de necesidades colectivas,y ase
gurando esa accién o prestacidn por el poder de policia". (106) Cuando
dicho autor nos habla de administracién indirecta, se estd refiriendo
precisamente al servicio pblico prestado por los entes descentraliza-
dos. E1 poder de policia es el mismo poder publico, que se hace indis-
pensable cuando la regularidad y continuidad en el servicio no se desa
rrollan nonnalmentéi La descentralizacidén por otra parte descarga al
Poder Central de un sin nlmero de obligaciones, que pasan a ser cumpli
das por las autoridades de los organismos descentralizados en mejor for
ma que el Estado mismo, en razén de la competencia y especializacidn

de que son portadoras, produciéndose con ello una mejor distribucidn
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del trabajo pdblico y menores gastos para la administracién central.

CLASES 0 TIPOS DE DESCENTRALIZACION

La mayoria de autores estiman que hay dos clases de descen-
tralizacién: la denominada Territorial, Regional o local y la llamada
Institucional, por Servicio o Funcional. El Profesor Gabino Fraga, es-
tudia una tercera categoria: La Descentralizacién por Colaboracidn, eg
tudiada tamhién por Carlos Garcia Oviedo en titulo especial, como Cola
boraciones Administrativas de los particulares en la obra de la Admi-

nistracién. ‘Haremos un breve examen de cada una de ellas:

DESCENTRALIZACION TERRITORIAL, REGIONAL O LOCAL

Atendiendo a los particulares intereses de cada localidad, a
la vida en comin de cada ciudad o poblacién, a las aspiraciones propias
provocadas por las relaciones de vecindad, y a la necesidad de satisfa
cer un bien pdblico local, ha surgido y se ha impuesto la conveniencia
de dotar a las colectividades locales de cierta autonomfa que les permi
te como tales, ejercer derechos y atribuciones encaminadas a la conse-
cusién de sus fines, desarrollando toda clase de actividad administra-
tiva en su circunscripcién correspondiente, independiente de la activi-
dad propia del Poder Central. Nacen asi como sujetos de derecho piblico
con personalidad juridica especial, los organismos descentralizados te-
rritoriales, cuyo elemento esencial e integrante es el territorio, lo
que los hace diferenciarse de las otras formas de descentralizacidn.

La doctrina considera que é&stas colectividades locales antes
de incorporarse al Estado, constitufan verdaderas colectividades pdbli
cas, que en un plano inferior y reducido desempefiaban las funciones de
un Estado. Carlos Garcia Oviedo, refiriéndose a ellos expresa: "Estos

organismos menores han sido originados por la propia fuerza de las co-
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rrientes sociales, antecediendo en muchos casos a la vida del Estado,
por lo que es natural considerarles como centros de vida propia y reco
nocerles capacidad suficiente para la realizacién de sus destinos."
(107..

Fritz Fleiner, cuando se refiere a las corporaciones autdno-
mas y en forma concreta a los Municipios nos dice: "E1l mejor medio de
una descentralizacidn de la Administracién piblica estd en la autonomia
administrativa. La corporacién con vida auténoma rige sus asuntos ad-
ministrativos bajo su propia responsabilidad, siondo de su cuenta los
gastos. E1l Estado queda descargado de esas atenciones. De esta manera,
tal corporacidn llega a sustituir al Estado en el desempefic de las fun
ciones administrativas piblicas, y ejerce la Administracién publica
por derecho propio, puesto que segin la ley tiene facultad para regir
esta Administracidn. (108)

La descentralizacién por regién consiste, nos dice Gabino
Fraga, en el establecimeinto de una organizacién administrativa destina
da a manejar los intereses colectivos que corresponden a la poblacién
radicada en una circunscripci®n terri+orial. (109)

Enrique Silva Cimma, entiende por descentralizacidn territo-
rial, aquélla en que se entrega la administracién de los interese re-
gionales y locales a Organos independientes del Poder Central, creados
paralelamente a éste, .con personalidad jurdica y recursos propios.(110)

Para Rafael Bielsa, que la llama entidad autdrquica territo-
rial, es aquella que en virtud de sus derechos de autoridad scbre una
circunscripeidn dada ejercen sus funciones administrativas en determi-
nado territorio (a esta clase pertenecen especialmente las comunas).
(111).

Anotaremos las principales caracteristicas de este tipo de
descentralizacidn:

a) Existencia de una personalidad juridica de Derecho Piblico.

b) Su creacién por regla general es paralela al Estado mismo,pe
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ro por tratarse de entidades histdrico-sociolégicas, se
considera por algunos que preceden a la organizacidn esta-
tal; asi Carlos Garcia Oviedo estima que son organismos in
fraestatales, dotados de fines propios, no nacidos por o-
bra de la voluntad del Estado, antes al contrario, de ordi
nario preexistentes a la comunidad estatal. (112)

c) Priva en la descentralizacién regional el principio de la
especialidad, entendiéndose que se han creado o surgido pa
ra satisfacer las necesidades que atafien a cada regidén o
localidad.

d) Tienen libertad para decidir y ejercer sus atribuciones
sin subordinacién al Poder Central, elcual sélo ejerce su
poder fiscalizador.

e) Nombran independientemente a sus autoridades y demds per-
sonal.

f) Disponen de &rganos representativos, cuyos miembros son
designados mediante eleccidén popular.

g) Como los demds crgauds: -3 descentralizados la entidad te-
rritorial estd sujeta a fiscalizacidn.

h) Cuentan con un patrimonio autdnomo.

DESCENTRALIZACION POR SERVICIOS FUNCIONAL O INSTITUCIONAL

El aumento creciente de servicios piblicos impone la descen-
tralizacién administrativa y nueva forma de ella es la denominada "des-
centralizacién por servicios', nos dice José Gascén y Marin. (113) El
mismo autor expresa, que la descentralizacién por servicios significa
el reconocimeinto por el Estado de la personalidad juridica de la enti-
dad a la que se confia la gestién de un servicio especial, sefialéndole
campo libre de gestidn, y dotdndola de recursos, ya en forma de asigna
cién fija, salida del presupuesto general, ya de recursos propios: bie

nes arbitros, tasas, etc. (114).



Garcia Oviedo expone que por este sistema, el Estado o las
Corporaciones pblicas conceden personalidad a ciertos servicios prefe
rentemente técnicos, y les encarga el cuidado de atenderlos con plena
autonomia aunque con las naturales reservas a favor de aquellos. (115)

Sanobini, citado por Garcia Oviedo, refirifndose a estos or-
ganismos nos dice: "Es administracién indirecta, la que se desarrolla
no con los propios medios y los propios érgancs del Estadc, sino valo-
rizando los medios, Srgancs y actividades de otras personas juridicas,
a fin de que puedan obrar con la misma eficacia y resultado que el Es-
tado, el derecho atribuye a estas personas caracter de Administracidn
plblica en sentido objetivo. Son Persocnas juridicas pUblicas". (116)

Bielsa, considerando que en las entidades territoriales el e
lemento esencial es el territorio, en lo referente a las instituciona-
les, estima, como esencial, la institucién de un servicio cualquie}a
sea la materia.

Gabino Fraga, opina: "La descentralizacidén por regidn sélo
es Util para administrar intereses locales; pero el Estado tiene tam~
bién encomendada la satisfaccidn de necesidades de orden general, que
requiere procedimientos técnicos sflo al alcance de funcionarios que
tengan una preparacién especial. Los servicios que con ese objeto se
organicen, conviene desprenderlos de la Administracidn Central, tanto
para ponerlos en manos de individuos con preparacién técnica que garan
tice su eficaz funcionamiento, como para evitar un crecimiento anormal
del Poder del Estado, del que siempre se sieten celosos los particula-
res''., (117) Por eso estima el Profesor Fraga, que para conseguir esa
finalidad, serd necesario dotar a esos servicios piblicos de independen
cia y constituirles un patrimonio con el cual desarrollen su accidn.

Como ya hemos manifestado, en esta clase de descentralizacidn
no es esencial el territorio, sino que lo determinante, es la idea de
un servicio pUblico tecnificado y su competencia privativa. En la des-

centralizacidn regional, el servicio pasa del Estado a otra entidad, pa



- B9 -

ra el caso el Municipio, reduciéndose su prestacién a intereses exclu-
sivamente locales. En la descentralizacidén por servicios, éste sigue
siendo general, de provecho para toda la comunidad estatal, lo tnico
que a las autoridades de estas entidades se les concede una esfera de
accién libre con relacidn al Poder Central, en atencién a su ccmpeten-

» rd .
cia técnica.

CARACTERES

a) Se les reconoce personalidad juridica de Derecho Puiblico.

b) Patrimonio auténomo, constituido mediante recursocs propios
o subvenciones del Estado.

c) Atribucidn de una esfera de competencia.

d) Organos propios. gi

e) Poder de decisidn. J

f) El servicio prestado debe ser de caracter técnico.

g) Vigilancia por parte del Gobierno Central.

DESCENTRALIZACION POR COLABORACION.

Con perfiles diferentes y caracteres especiales se nos pre-
senta esta forma de descentralizacidn; no encontramos en ellale= rasgos co
munes de las otras dos clases estudiadas, y ello se explica porgue en
esta (ltima, la actividad administrativa realizada no estd inmersa en
ninguna parte de la Administracién PUblica del Estado, éste, desde el
momento de su constitucidn busca la satisfaccién de la variedad de fi-
nes sociales de la colectividad; pero habrd ocasiones y asi sucede a me
nudo, que por distintas causas no puede el Estado llenar dichc cometido,
no obstante ello, las exigencias de la comunidad persisten, por lo que
los particulares se ven obligados a comaprtir muchas de las tareas que

a aquel incumben realizando con ello funciones de administracién en vir-

tud de la colaboracidn desinteresada concedida al Estado.



Carlos Garcia Oviedo, fija con claridad esta idea al expresar:
"De ordinario, la iniciativa privada procede movida por el espiritu del
lucro, a virtud de la necesidad de vivir de tcdo hombre y de emprender,
por tanto, el ejercicio de los oficios o profesiones que les proporcio-
nen los adecuados recursos. En ocasiones, sin embargo realiza una obra
desinteresada, coincidente, en consecuencia, con el espiritu que infor
ma la obra de la Administracién Pdblica. Tal cosa ocurre cuando un par
ticular funda y sostiene un establecimiento benéfico o de cultura, o
promueve y organiza una obra social cualquiera. En estos casos, las ins
tituciones creadas no forman parte del organismo de la Administracidn,
pero son colaboradores de ésta". (118)

Para Gabino Fraga, "La descentralizacién por colaboracidn se
origina cuando el Estado va adquiriendo mayor ingerencia en la vida
privada y cuando, como consecuencia, se le van presentando problemas
para cuya resolucién se requiere una preparacién técnica de que care-
cen los funcionarios politicos y los empleados administrativos de ca-
rrera. Para tal evento, y ante la imposibilidad de crear en todos los
casos necesarios, organismos cspsoia’izados que recargarian considera-
b lemente la tarea y los presupuestos de la Administracién, se impone o
autoriza a organizaciones privadas su colaboracién, haciéndolas parti-
cipar en el ejercicio de la funcién administrativa."

De todo lo expuesto sacamos el elemento esencial de esta des-
centralizacién: los particulares a través de diferentes entidades eje-
cutan funciones piblicas de administracién, sin pasar a formar parte
integrante de la Adninistracién Pdblica del Estado, conservando su espe
cial condicién de organismos privados realizadores de fines benéficos,
de cultura, de asistencia social, etc., por lo que al decir de Geny,
citado por Gabino Fraga: "son instituciones colocadas en los limites
del derecho piblico y del derechc privado, que descargan a la Adminis-
tracién de una parte de sus tareas, sin atenuar de manera apreciable

su energia y su autoridad sobre los administrados.” (120)



La doctrina sefiala como caracteres esenciales de la descentra
lizacidén por colaboracidn:

a) El ejercicio de una funcién piblica, es decir, de una ac-
tividad desarrollada en interés del Estado.

b) El ejercicio en nombre de la organizacién privada, de di-
cha actividad.

c) Autorizacidn del Poder Plblico, para que estas institucio-
nes presten su colaboracidn.

d) Ejercicio y vigilancia para mantener la colabcracién den-
tro de los limites legales de parte de la autoridad estatal. (121)

Estos dos (ltimos caracteres vienen a configurar mis esta
forma de descentralizacidn y a demostrar de que no se trata de una crea
cién libre de los particulares, en el sentido de que por mero deseo van
a emprender la realizacidn de funciones gue corresponden al Estado,
sin someterse a ninguna orientacién, direccidn o vigilancia, cuando el
caso lo amerite. Se debe recordar la naturaleza de la funcidn que rea-
lizan que puede, mal encausada, ocasicnar trastornos al Estado mismo y
puede llegar a poner en peligro "~ - ic " politica del mismo; por lo
que Garcia Oviedo nos dice: "La circunstancia del fin social que reali-
zan y el contacto muchas veces de sus actividades con intereses funda-
mentales, de que es fiel custodio del Estado, imponen a este alto orga
nismo el deber de ejercer en ellas una cierta intervencidn, que toca a
sus mis variadas direcciones y que tienden principalmente a salvaguardar

las exigencias derivadas de su funcidn tutelar del Derecho". (122)

VENTAJAS E INCONVENTENTES DE LA DESCENTRALIZACION REGIONAL

La Descentralizacién por regién se estima de suma utilidad por
que: a) realiza en forma efectiva el sistema democrdtico, pues impulsa
a los ciudadanos locales a participar en la eleccién de su autoridad, vi
gilando en todo momento la buena marcha en la gestién de los Negocios Lo

cales, dando la oportunidad a todos de llegar a ser electos.




Garcia Oviedo, expresa: "La autonomia local es escuela de ciu
dadania, va que entrafia la prictica actuacién en los asuntos piblicos,
de todas las clases sociales y prepara como verdadero plantel de hom-
bres plblicos la constitucién de los nidcleos que han de regir en defi-
nitiva los destinos del Estado". (123)

b) No es de justicia, no querer conocer la realidad de la vi-
da local y sus exigencias histéricas, ya que ciertos organismos territo
riales han precedido a la formacidn del Estado, coadyuvando a la cons-
titucién del mismo.

c) Los intereses locales o regionales tendrdn que ser mejor
atendidos por las personas que viven precisamente en ellas, ya que co-
rre a su favor la presuncién del mejor conocimiento del ambiente y las
necesidades, por lo que su empefio serd mayor en la gestidn de los mis-
mos .

d) Descongestiona al Poder Central de asuntos que no intere-
san a la totalidad de la nacién y permite una mayor rapidéz en los mis
mos, evitidndose con ello la tramitacién lenta de un proceso, en que ca
da cuestidn se tenga que someter a la consideracién del Poder Central.

e) Los organismos regionales o locales sirven de ordinario
como preparacién politica, para los que aspiran a un mandato legislati
vO, pues en la vida regicnal y comunal conocen los problemas adminis-
trativos y las necesidades de la regién a cuya representacién aspiran,

asi lo manifiesta Guillermo Varas C. (124)

DESVENTAJAS

. Gabino Frega, sefiala las siguientes:

a) E1 régimen de descentralizacién local, debilita al Poder
Central, disminuye su fuerza y le impide, en un momento dado, atender
eficazmente a la satisfaccidn de las necesidades colectivas, porque no

tiene facultad dicho Poder Central, respecto de las autoridades descen
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tralizadas, para irlas adaptando a las necesidades de orden practico
con la misma facilidad que adapta la organizacidn centralizada.

b) La descentralizacidn administrativa por regién coincide
con una descentralizacién politica, siendo los mismos érganos adminis-
trativos y los Srganos politicos lo que trae como consecuencia la inter
vencién de factores de esa fndole en la Administracién, con perjuicio
de ésta.

c) Dindose cabida a factores politicos, se ha demostrado en
la prictica, que en las organizacicnes descentralizadas por regidn, el
personal se nombra dentro de los elementos politicos o que tienen rela
ciones con ellos, sin preocuparse por la competencia para 1os cargos,
1o cual naturalmente, trae como resultado un deficiente funcionamiento
de los servicios. (123)

d) Finalmente se ha dicho que esta clase de descentralizacidén
provoca una ruptura en la uniformidad del criterio administrativo, in-

dispensable para una eficiente gestidn.

VENTAJAS DE LA DESCENT” ALIZACION POR SERVICIOS

a) Constituye ella un medio préctico de resolver la dificul-
tad que suscita la necesidad, para el Estado, de incorporarse cada dia
a mayores Empresas y actividades y la felta de las oportunas competen-
cias para atenderlas. (126)

b) Como constituye un verdadero servicio técnico, a cargo de
funcionarios que cuentan con la necesaria preparacién y capacidad téc-
nica, lleva todo ello a una prestacidén eficiente en los servicios.

e) Inyecta confianza en los particulares para ayudar al pa-
trimonio autdnomo de la Institucidn, pues saben de antemano la finalidad
a que se destinard su ayuda y que no se correrd el riesgo de una confu-
sién con el resto de los fondos piblicos.

d) Cuando estos organismos han llegade a una verdadera bonan-

1

za financiera, no necesitardn Jz subsidics v suhvencicnes  del Es-
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tado, puesto que se sostendrédn con sus propios recursos, pudiendo el

Estado emplear los fondos descargados, en la satisfaccién de otras nece
sidades. Por otra parte los particulares sabrén de que no se les carga
rd con impuestos u otras contribucicnes, para incrementar el patrimonio

de la entidad.

DESVENTAJAS

a) Debilita el Poder del Estado.

b) Que presentard siempre una marcada resistencia a las re-
formas que se quisiere hacer para adaptarla a las nuevas
necesidades.

c) Por B multiplicidad de los organismos descentralizados,
llegaria a crearse entre ellos rivalidades que ocasionarfan
un desorden a la Administracidn Pdblica.

d) Debido a que conforme a este sistema se elaboran presupues

tos especiales, se romperia, el principio de la unidad pre

En lo referente a la Descentralizacidn por colaboracién, cre-
emos que son mds las ventajas que se pueden presentar, ya que no se pue
de rechazar esa ayuda o colaboracién desinteresada de la ciudadania en
la realizacién de fines que incumben al Estado, lo Gnico si, se deben
de tomar en cuenta ls condiciones necesarias para su buen desenvolvi-
miento anotadas en su oportundiad, cuando se hizo su estudio.

Finalmente, queremos hacer la observacién que también hici-
mos en el capitulo de la Centralizacién, y es que la Descentralizacidn
hasta el momento estudiada es la administrativa y no la politica, ésta
implicarfa la creacién de verdaderos organismos politicos, de constitu
cién orgdnica propia que ejercerfan las fundamentales y esenciales fun
ciones de un Estado, determinando asi, no la existencia de un Estado

Unitario como el nuestro sino la de Estados cuya forma estatal es la




Federal, tales como los Estados Unidos de Norte América y los Estados
Unidos Mexicanos; dentro del mismo territorio, se segregan una serie de
circunscripciones sobre las cuales se erigen verdaderas organizaciones
politicas en las que encontramos no sclc la funcién administrativa, si-
no también la Legislativa y Jurisdiccional, estatuidas y reguladas en
su propia constitucién politica. La Descentralizacién Administrativa,
es una forma de organizarse de cada Estado, Unica y exclusivamente en-
una de sus funciones:La administrativa, que no le hace perder por ello

su unidad politica de gobierno.
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CAPITULO X

DITERENCIAS ENTRE CENTRALIZACION, DESCENTRALIZACION Y

DESCONCENTRACION ADMINISTRATIVA

Estos tres sistemas de organizacidén administrativa ostentan
notorias diferencias, las que trataremos de sefialar,sobre todo las mis
fundamentgles.

%f:En el régimen de centralizacién, los diversos drganos, servi
cios o instituciocnes, se concentran en un solo drgano supremo, estable
ciéndose en ellos una verdadera relacién de jerarqufa, para asegurar
la unidad de accidén del conjunto, entendiéndose esta vinculacidn con
el jerarca, no siempre directa, pues algunos SOrgancs estaran dependien
do de éste a través de otros, Enrique Sayagués Laso, ilustra en su Tra
tado de Derecho Administrativo, mediante el simil de 1la pirdmide, la
condicidén especial de este sistema: "E1 vértice lo ocuparfa el jerarca,

dominando todo el conjunto; las aristas, sobre las cuales estarfian colo-
cados los distintos Organos, representarian las lineas de la jerarquia;
la distancia desde el vértice constituiria el grado; y en la base de
la pirdmide se hallarfan los 8rganos o funcionarios que ocupan el Glti- -
mo grado jerdrquico'. (127)T

En la descentralizacién ocurre lo contrario, la variedad de
fines que cumple el Estado y las necesidades constantes que confronta
la poblacidn, hace que éste establezca y constituya una serie de orga-
nismos e instituciones que separdndose de la Administracién Pdbliica
Central, no se subordinan jerdrquicamente a ningln otro drgano adminig
trativo, emmarcando todas sus atribuciones en el campo estricto deter-
minado por la ley que los ha creado, de tal forma que ciertas activida
des administrativas se salen de la competencia del Organo Central, ya
no vemos a éste alsorbiendo todos los servicios como sucede en la cen-

tralizacidn, sino que respetando el funcionamiento de aquellos asigna-
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dos a otras autoridades, sobre los cuales no tiene mis que poderes li-
mitados.

En la desconcentracién los &rganos, instituciones y serv i-
cios al igual que en la centralizacién se encuentran subordin-7s jerdr
quicamente, por desenvolverse dentro de la Administracidn Piblica Cen-
tral; no hay constitucidn de Srganos distintos, separados del Poder
Central, 16 {nico que existe es la entreca al subordinado jerdrquico
de ciertos poderes de decisién y competencia propias en determinada ma
teria o servicio, que se traducen en mayores atribuciones que le permi
ten ejercer su funcién con bastante independencia, pero sin desligarse
del Organo Central.

De lo anteriormente expuesto, encontramos otra diferencia
fundamental: en el régimen centralizado, partiendo toda accién e impul-
so del centro, se pretende obtener la unidad administrativa a través
de una sola personalidad juridica de derecho piblico, representada por
el mismo Estado. Todos los Organos de la administracidn, son piezas in
tegrantes de la personalidad administrativa estatal y de allf su subor
dinacién y relacién jerdrquica, por cctar inmersos en la misma persona
juridica.

Existe en el régimen descentralizado una variedad de organis
mos con personaiidad juridica propia, distinta a la del Estado, y ﬁue
por tal calidad no se someten a la direccidn de éste, sino que desarro
llan sus funciones con notoria independencia.

Distinto es en la ggsconceniraci§93 los drganos desconcentra
dos estén engarzados en la misma personalidad juridica édministrativa
central, por lo que no se representan en la vida piblica como institu-
ciones dotadas de personalidad juridica propia. Competencia exclusiva
en determiando asunto, e5 lo Gnico de lo cual son poseedores.

Otra diferencia que observamos en estos tres sistemas y con-
secuencia de las anteriores, es en lo que respecta al poder de deci-

sién: en la centralizacidn, es el Organo Central quien decide en defi-
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nitiva sobre todos los asuntos administrativos del territorio nacional:
si acaso en los Srganos inferiores hay cierto poder de decisidn, se en
cuentra €ste limitado, por el principio de la autorizacién previa, por
el de la aprobacién o ratificacién de la medida por el superior o por
el poder de la autoridad superior de revocar, modificar o suspender de
oficio o a instancia de parte las resoluciones ¢ auellos organismos.
_Eﬁljfif%ffffﬁﬁallzaClon’ cada 8rgano tiene su propia competen
cia y por ende su propio poder de decisién, que le permiten tomar todas
las resoluciones relacionadas con su finalidad, sin interferencia del

Poder Central.

Los organos desconcentrados teniendo poderes de administra-

cidn en cierta materia, obtienen independencia en sus decisiones, pero
solo en lo referente a dicha materia, en lo demds estén en la misma po
sicién que los Organos centralizados.

Una Gltima diferencia serfa, que en la centralizacién exis-
tiendo una sola persona juridica, uno solo serd el patrimonio de la mis
ma y una sola la actividad administrativa ejercida por el Estado.

Las distintas person 1:daces juridicas de los entes descentra
lizados exigen la constltu01on de patrimonios especiales, adscritos a
165 particulares fines de cada entidad, diversos al patrimonio del Es-
tado, con el que no se confunden. |

En este sentido, la desconcentracidn se asemeja a la centra-

~—— — _ .

llzac1on, ya que no tiene personalldad juraﬂlca propla N por tanto pa-

"

trimonio; se mueve dentro de la esfera de accidn . Jministrativa Esta-
tal, apartindose Unicamente de ésta, en lo relativo a suvespecial com-
petencia, la que no puede ser afectads ni suprimida por el Jerarca,
pues es de origen legal.

Cabe hacef la observacién siguiente: los organismos descen-
tralizados en especial, por administrarse sin interferencia de nadie,
por hacer uso de sus recursos independientemente y por nombrar su per

sonal subalterno sin intromisiones del Poder Central del Estado, no
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se conciben como verdaderos Estados que pretenden desafiar la direccién
suprema politica del Estado que los ha creado. Este, cuando los intere-

ses lo exigieren, perfectamente los puede hacer desaparecer incorpordn-

-

dolos dentro de la Administracién Pblica Central. Han sido erigidos
por medio de leyes decretadas por la Asamblea Legislativa, serd enton-
ces este Srgano quien ordenard su supresién. Por eso se explica,el que
el Estado mantenga su poder de vigilancia y fiscalizacidén en la marcha
administrativa de los entes descentralizados, respetando siempre la au
tonomfa a que son acreedores; pero sin olvidar que su constitucidn obe
decib a la satisfaccidn en forma mds técnica y eficiente, de un deter-
minado servicio plblico, y si esto no acontece asi, si por el contra-
rio lo que hay es una mala administracién, se ivpone para garantia de
la comunidad social, la intervencién del Estado como Ultimo aseguredor
del bienestar general. Autonomfa, no es siné~*ro de soberanfa.

Como expresamos al principio, destacamos las principales dife
rencias entre los tres sistemas de organizacidn administrativa estudia
dos, si acaso se quisieran buscar otras, bastard analizar los elementos
que caracterizan cada sistema y gve h.mos sefialado en forma pormendri—

zada en los capitulos correspondientes.-
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CAPITULO XI

LA CENTRALIZACION , DESCENTRALIZACION Vv

DESCONCENTRACION ADMINISTRATIVA EN EI DERECHO PUBLICO SALVADORENO .

Con las ideas que ya tenemos de estas formas de organizacidn
administrativas a la luz de la doctrina, nos restarfa buscar su aplica
cién en nuestro derecho positivo, examinar que forma o formas de organi
zacién adopta el Estado Salvadorefio, haciendo la salvedad de que no es
nuestro propdsito realizar un estudio completo de toda la organizacidn
administrativa salvadorefia; ésta de por si seria un trabajo sumamente
delicado y extenso, que bien podria desarrollarse como un puntc de te-
sis profesional. NueStra pretensién se encamina Unicamente a indagar
si en nuestra legislacidén, cabe hablar de centralizacidén, descemtrali-
zacién y desconcentracidn, por existir algunos organismos a quienes se
les pueden aplicar las caracteristicas de uno u otro régimen administra
tivo. Insistimos, analizaremos no todos los organismos existentes, si-
no lps que estimamos necesarios rare demostrar que en elles ce ha acep
tado determinada forma de organizacién administrativa.

ijfyiamos afirmar, que el Estado Salvadorefio se rige bajo un
sistema absoluto de centralizacién politica y en cierta medida de cen-
tralizacién administrativa. Lo primero, porcue la forma que adopta es
la de un Estado Unitario, con un solo gobierno ejercido en todo el te-
rritorio nacional, y lo segundo, porque la regulacién bisica de la ac-
tividad administrativa es de tipo centralista, aunque tendiendo cada
dfa a descongestionarse, originado con ello la constitucidn de Organos :
descentralizados y desconcentrados.)

los arts. 1, 3, # y 101 de la Constitucién Politica, determi
nan la forma de gobierno del Estado Salvadorefio, asi como su unidad po
1ftica que implica el llamado régimen de centralizacién politica, de-

jéndose las puertas abiertas de conformidad al Art. 10 C. P., para a-
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doptar en lo futuro una forma politica descentralizada, en el caso de
la reconstruccién de la Replblica Centrc Americana.

En lo referente a la Centralizacién Administrativa, que como |
ya sabemos dicha actividad estd encomendada al Poder Ejecutivo, nues- ‘
i‘:ti:ra Constitucién establece en el~irt. %?; que el Poder Ejecutivo sera

VB sednde b

ejercido por el Presidente de la Replblica, Ministros y_Sub—seegéféfioS
B L

~ oy

de Estado; en equrt.,7i'C.P., se determina que para la gestién de los
negocios plblicos habrd las Secretarfas de Estado que fueren necesarias,
entre las cuales se distribuirdn las diferentes Ramas de la Administra
cién. Cada Secretaria estard a cargo de un Ministro, quien actuard con
la colaboracién de uno o mis Sub-Secretarios. Los Sub-Secretarios susti
tuirdn a los Ministros en los casos detg{m@gggos por la ley. De confor
midad a la atribucién 4a. del Art.\%§>€i;::7corresponde al Poder Ejecu-
tivo presentar por conducto de los Ministros al Poder Legislativo, den
tro de los dos meses siguientes a la terminacién de cada afic de gestidn
administrativa, relacién circunstanciada y cuenta documentada de la Ad-
ministracién Piblica en el afio transcurrido; conforme a la atrihucién
9a. del mismo Art. es el Poder “jocutvo quien nombra, remueve, acepta
renuncias y concede licenciagra los funcionarios y empleados de la Ad-
ministracién. En el Tftulo.ﬂ%i-de la Corstitucién se regula lo concer-
niente a la Hacienda Piblica o patrimonio fiscal del Estado, sefialando
el Art.fgée“que todos los ingresos de la Hacienda PUblica formardn un
solo fondo que estard afecto de manera general a ias necesidades y obli
gaciones del Estado; determinindose en forma concret% en el Presupuesto
General del Estado, tal como se indica en el Art.(igng.P., por consi-
guiente es el Poder Ejecutivo en el Ramo correspondiente quien tiene la
direccién de las finanzas plblicas, Art. 123 C.P. En el titulo relativo
al Régimen Econdémico se estatuye en el inc. 2° del Art. 142, que el Es-
tado corresponde prestar por si o por medio de Instituciones oficiales

autdnomas los servicios de Correos y Teleccmunicaciones, pudiendo tomar

a su cargo otros servicios piblicos cuando los intereses sociales asi
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lo exijan. El Estqdo podrd administrar, dice el art. A%4, las empresas

que presten servicios esenciales a la comunidad, con el objeto de man-
tener la continuidad de los servicios cuando los propietarios y empre-
sarios se resistan a acatar las disposiciones legales sobre organizacién
econfmica y social.

Todas las disposiciones constitucionales citadas, hacen rela
cién a la unidad administrativa que mentiene el Estado Salvadorefio por
medio de su funcién propia, en forma centralizada, El Estado en el cum
plimiento de determinado fin ejecuta labor administrativa, sirviéndose
de organismos que se encuentran vinculados unos a otros hasta llegar
al Srgano supremo, constituido en nuestro medio por el Presidente de la
Repliblica, a quien corresponde orientar y dirigir la polftica adminis-
trativa nacional. Como expresamos al estudiar el régimen de centraliza
cién, teda accién, todo impulso parte del centro; El Presidente, colo-
cado en la Gltima escala jerdrquica, impulsard y accionard toda la o-
bra administrativa y cuando los organismos dependientes tienen alguna
iniciativa en dicha obra , ella es realizada con el consentimiento ex-
preso o tacito de la autoridad suprema, quien interviene en su autori-
zacién, aprobacidén o ratificacidn; pudiendo incluso modificarla o re-
formarla.

En todo el territorio se hace sentir el efecto realizador de
la funcidn administrativa, viéndose esa pirdmide de que nos hablaba Sa-
yagués Laso: El Presidente de la RepUblica, los Ministros, Sub-Secreta-
rios, Directores y Sub-directores Generales y dends personeros de los
diverscs organismos en el orden descendente, vinculados entre si, subor
dinados jerdrquicamente los unos a los otros, pero todos sometidos al
Poder Supremo detentado por el Presidente de la Reptblica. Nuestra Cons
titucidn establece en principio, la forma de organizacién administrati
va centralizada.

En el Regalmento interior del Pcder Ejecutivo, encontramos

el Art. 1, el que indica que el Poder Ejecutivo serd ejercido por el




Presidente de la Repiblica y los Ministros y Sub-Secretarios de Estado
necesarios para la gestidn de los negocios piblicos; determiando el Art.
2, que el Presidente de la Repiblica es la mixima autoridad del Poder
Ejecutivo, correspondiéndole inspeccionar, orientar y dirigir los Ramos
de la Administracién Pdblica bajo su dependencia.

Al Presidente se le concede la facultad de organizar el Gabi-
nete de Gobierno, tomar la protesta constitucional a los Ministros y
Sub-Secretarios, llamarlos a su despacho cuando lo considere necesario,
encargar al Ministro o Sub-Secretario que estime conveniente el conoci-

miento de determinado asunto, cuando alguno de ellos tuviere causa legal

pala no conocer de &£1; acordar en unién de las Secretarfas competentes
la providencia que correspondiere a todas ellas; dirimir la competen-~
cia positiva o negativa de dos o mis Secretarias; presidir los Consejos
de Ministros; resolver en caso de duda, cuando se trata de una facultad
no adscrita a ninguna Secretaria, a quién corresponderd en definitiva;
integrar las Secretarias, GENERAL, Privada y Particular. Todas estas
facultades se encuentran reguladas en los Arts. 5, 6, 7, 8, 3, 10, 19,
45 Inc. 2° y 37 , todos del reglamentc Interno del Poder Ejecutivo.

De la misma manera, los Ministros son los superiores jerdrqui
cos de todas las autoridades y empleados de su ramo, de acuerdo con el
Art. 12 del Reglamento; asimismo actdan como érganos de comunicacidn
del Poder Ejecutivo, en sus respectivos Ramos; conocen y tramitan los
asuntos de su competencia, dandc cuenta al Presidente para acordar lo
que ha de resolverse; proponen al Presidente las medidas que juzguen
convenientes para el mejor desarrolio de la administracidén; efectian
los estudios y elaboran los proyectos de los principios u objetivos del
gobierno que interesen a sus respectivos Ramos. Colaboradores irnmedia-
tos del Ministro son los Sub-Secretarios, y después de aquél,les corres
ponde la superioridad jerdrquica de todas las autoridades y empleados
del Ramo, Arts. 13, 14 y 16 del mismo Reglamento.

Luego en el Titulo II, del Reglamento se sefialan los distin-
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tos Ramos de la Administracién Plblica y las atribuciones de cada Secre
tarfa de Estado. E1 Art. 24, enumera once Secretarfas o Ministerios,
pero actualmente hay una Secretaria una Sub-Secretaria mis, que son la
Secretaria Ejecutiva del Consejo Nacional de Planificacién y Coordina-
cién Econdmica y la Sub~Secretaria de Integracién Econdmica y Comercio
Internacional, dependiendo esta Gltime del Ramo de Economia, ambas de
creacién reciente. Cada una de las SEcretarias de Estado desempefia fun
cicnes que constitucionalmente no han asignado al Poder Ejecutivo.

Haremos una enunciacién de los distintos Ministerios, anotan
do las principales dependencias centralizadas de cada uno de ellos.

Ministerio de Relaciones Exteriores; Principales Dependencias

del Ramo: Direccién de Protocolo y Ordenes; Direccidn de Servicio Exte-
rior y Direccién de Polftica Internacional.

Ministerio del Interior: Principales Dependencias: Direccidén

General de Correso, Direccidén General de Migracién, Radiodifusora Na-
cional Y.S.S. "Alma Cuscatleca", Intendencia del Palacio Nacicnal, Im-
prenta Nacional, Diario Oficial.

Ministerio de Justicia: Principales Dependencias: Direccién

General de Centros Penales y de Readaptacién, REgistro de la Propiedad
Raiz e Hipotecas, Registro de Marcas de Fébrica y Patentes de Invencién.

Ministerio de Hacienda: Principales Dependencias: Direccidn

General de Presupuesto, Direccidn General de Tesoreria, Direccién Gene-
ral de la Renta de Aduanas, Direccidén General de Contribuciones Directas,
Direccién General de Contribuciones Indirectas, Direccidén de Contabili-
dad Central.

Ministerio de Economfa: Principales Dependencias: Direccidn

General de Estadistica y Censos, Inspeccién de Sociedades Mercantiles y
Sindicatos, Direccién General de Transportes y Comunicaciones, Direc-
cién General de Aerondutica Civil, Inspeccidn General de Empresas y Ser-
vicios Eléctricos.

Ministerio de Educacién: Principales Dependencias: Direccién
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General de Educacién Normal, Direccidn General de Educacidn Primaria,
Direccién General de Educacidén Media, Direccidn General de Educacidn
Fisica, Direccién General de Bibliotecas y Archivos, Diieccidn General
de Publicaciones, Direccidén General de Bellas Artes, Museo Nacional
"David J. Guzmdn”, Escuela Normal Superior, Escuela de Trabajo Social.

Ministerio de Defensa: Principales Dependencias: Estado Ma-

yor General de la Fuerza Armada, Plana Mayor de la Comandancia General
de la Fuerza Armada, Fuerza Aérea Salvadorefia, Marina Nacional, Direc-
cién General de la Pclicia Nacional, Direccién General de la Guardia
Nacional, Accién Civica Militar, Cuerpo de Bomberos.

Ministerio de Trabajo y Previsién Social: Principales Depen-

dencias: Departamento Nacional de Trabajo, Departamento Nacional de Pre
visidn Social, Departamento de Inspeccién de Trabajo, Departamento Na-
cional de Aprendizaje.

Ministerio de Agricultura y Ganaderia: Principales Dependen-

cias: Direccidén General de Agricultura, Direccidén General de Ganaderia,
Drieccién General de Investigaciones Agrondémicas, Direccién General de
Economia Agropecuaria, Direccidn de Extensién Agricola, Escuela Nacio-
nal de Agricultura.

Ministerio de Salud PUblica y Asistencia Social: Principales

Dependencias del Ramo: Direccidén General de Salud y Direccidn General
de Asistencia Social.

Ministerio de Obras Publicas: Principales Dependencias: Direc

cién General de Caminos, Direccidn General de Urbanismo y Arquitectura,
Direccién General de Cartografia, Proveedurfa Especifica de Obras Flbli
cas, Centro de Estudios e Investigaciones Geotécnicas.

En la clspide de toda esta organizacidn se coloca al Presiden
te de la Replblica, con sus respectivas secretarias y dependencias Pre-
sidenciales inmediatas: Secretaria General, a cuyo cargo corre la coor-
dinacién de los asuntos ministeriales y los que le fuesen enccmendados

por el Presidente y servird su titular como Secretario en los Consejos
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de Ministros, Secretarfa Privada y Secretarfa Particualr, indispensa-
bles para que el Presidente pueda desempefiar sus funciones; Secretarfa
del Consejo Nacional de Planificacién y Coordinacién Econdmica, organis
mo de cardcter técnico, auxiliar del Poder Ejecutivo.

Siempre en el Reglamento del Poder Ejecutivo, encontramos e-
sa vinculacién y Subordiancién Jerdrquica, caracteristica del Regimen
Centralizado, asi en el Titulo IV, se reglamenta la organizacién inter-
na de cada SEcretaria, debiendo existir en cada una de ellas un Primer
Oficial Mayor, los Segundos Oficiales Mayores que fueren necesarios y
los empleados que sefiala al Ley de Salarios. E1 Art. 41, prescribe que
el Primer Oficial Mayor serd en lo administrativo, el Jefe inmediato
de todos los empleados de cada Secretaria, a excepcién de aquellos De-
partamentos u organismos de cardcter técnico que se estab lecieren como
dependencias directas de la respectiva Secretaria. El Art. 43, estatu-
ye que el Segundo Oficial Mayor tendrd las atribuciones y deberes que
le sean asignados por delegacién del Primer Oficial Mayor y hard las
veces de éste en su defecto. Luego cada Oficina Administrativa,se orga
niza en Departamentos y Secciones a cargo de un Jefe con su respectivo
Personal.

Ahora bien, camo la actividad administrativa del Estado se
esparce por todo el territorio de la Repiblica, y estando centralizada
como hemos visto en el Poder Ejecutivo, este debe de tener su drgano de
comunicacién en los distintos Departamentos en que se divide el pais;
Por eso nuestra Constitucidn en el Art. 101, establece que para la Ad-
ministracién Politica, se divide el Territorio de la Republica en Depar
tamentos cuyo nimero y limites fijard la ley. En cada uno de ellos ha-
brd un Gobernador propietario y un suplente, nombrado por el Poder Eje-
cutivo. E1 Salvador se divide en catorce Departamentos, que se agripan
en tres zonas: Oriental, Central y Occidental, cuanta con treinta y nue
ve Distritos y doscientos sesenta y un Municipios.

Al frente de cada Departamento y encargado del Gobierno mismo,
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estd el Gobernador Propietario o Suplente, de conformidad a los Arts.
5y 6 de la Ley Unica del Régimen Politico. En consecuencia, es el Go-
bernador el instrumento mediante el cual el Poder Ejecutivo hace sen-
tir su accidn en el territorio nacional; las atibuciones 2a., 6a., 7a.,
9a., 1la., 16a., 1%a., 25a., 32a., 33a., 36a., confirman tal aserto.

De todo 1o expuesto se colige, que en nuestro Pais se consa-
gra aunque no en forma absoluta y total, un verdadero sistema de Centra
lizacién Administrativa, que parte desde los Funcionarios y Empleados
de m&s baja categoria, hasta la autoridad suprema representada en la
Persona del Presidente de la RepUblica, constituyendo una maquinaria
en que todas las piezas que la integran desempefian su respectivo papel,
supeditadas eso si, a la direccién que imprime en ella el Srgano supre
mo a quien corresponde en definitiva la decisidén final; no debemos de
entender esto, en el sentido de que todo asunto por pueril que sea,
tenga que ser resuelto por el Presidente de la Replblica, eso ademas
de ser imposible, causaria una paralizacién en la labor administrativa,
lo que queremos dar a entender, es que si bien las autoridades inferio-
res pueden decidir y proyectar en determinadas circunstancias, siempre
quedard a la espectativa una posible intervencién del érgano superior,
confirmando algunas veces, modificando o suspendiendo lo acordado por
el inferior; lo resuelto por aquel a su ves, puede ser considerado por
el que sigue en grado superior, hasta llegar al organismo maximo. Igual
sucede en materia de nombramientos, no todos los empleados de la Admi-
nistracién son nombrados por el Presidente, los Ministros nombran, tam-
bien los Directores Generales, Gobernadores, pero, o bien estos nombra
mientos son consultados con el superior jerdrquico, o ratificados por
&ste posteriormente. En sintesis, con acierto se habla de Centralizacién,
ya que en todo caso la decisién o resolucién final en cualquier cuestidn,
queda a la libre estimacién de la autoridad suprema, la mis alta en la
escala jerérquica})

La Descentralizacién en nuesto Derecho Positivo, se encuentra

regulada en diversas instituciones o entidades, asi por ejemplo, nues-
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tra Constitucién Politica reconoce en forma expresa como organismos des
centralizados, a las corporaciones municipales y ala Universidad Nacio-
nal, de conformidad a los Arts. 105 y 204, respectivamente.

Los restantes Srganos descentralizados se fundamentan en la
Cosntitucidn, pero obtienen su reconocimiento en las distintas leyes
orgénicas que los han creado. Siguiendo el orden de andlisis doctrina-
rio comenzaremos con el Municipio, calificado como érgano descentrali-
zado territorial o regional.

Carlos Garcia Oviedo, nos dice que el Municipio constituye u-
na comunidad de personas preferentemente de familias situadas en un mis
mo territorio, para la satisfaccién de las necesidades originadas por
las relaciones de vecindad. (128)

Sacamos de este concepto sus tres elementos integrantes: el personal,
constituido por el grupo de hombres relacionados generalmente por nexos
familiares; el territorial, que hace referencia al espacio terrestre,

y por Gltimo el elemento teleoldgico; el Municipio, como toda Comuni-
dad pretende cumplir ciertos fines originados por las relaciones de ve-
cindad.

Es Ja Constitucidn la que en el Art. 103, prescribe que para
el gobierno local, los Departamentos se dividen en Municipios que esta
rén regidos por Concejos Municipales formados de un Alcalde, un Sindi-
co y dos o més regidores, cuyo nimero seri proporcional a la poblacidn.
Serdn elegidos para un perfodo de dos afios, pudiendo ser reelegidos, y
sus cualidades serdn determinadas por la ley.

Los Arts. 104, 105, 106 y 107, C.P., son los que determinan
la autonomfa de que gozan las Municipalidades, considerdndose en conse-
cuencia verdaderas entidades descentralizadas, pues concurren en ellas
los elementos tipicos asignados por la doctrina: existencia de una per
sonalidad juridica, creados para satisfacer intereses puramente loca-
les, tienen libertad para decidir y ejercer sus atribuciones sin subor

dinacién al Poder Central, nombran independientemente a sus funciona-
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rios y empleados de su dependencia, disponen de drganos representati-
vos, cuyos miembros son designados mediante eleccién popular, cuentan
con un patrimonio propio, se encuentran sujetos a la vigilancia y fis-
calizacién de parte del Estado. Todos estos caracteres se encuenran
especificados en los artfculos constitucionales transcritos. Fay una
limitacién impuesta por la misma Constitucidn, a la autonomia adminis-
trativa y econdmica de los Municipios, cuando se trata de celebrar con
tratos para realizar obras o adquirir bienes muebles en que hayan de
comprometerse fondos o bienes municipales, en el que deberdn someterse
dichas obras o suministros a licitacién plblica, Inc. 4° del Art. 127.

Las atribuciones de las Municipalidades se reglamentan en la
Ley del Ramo Municipal; en el Titulo III, se seflalan las funcicnes. Ex
presa el Art. 47, que a las Municipalidades corresponde, en virtud del
Gobierno Local que ejercen, la Administracién y economia de los pueblos;
conforme a nuestra Constitucidn, a favor de los Municipios pueden cons-
titufrse fideicomisos; establecerse estancos o Monopolios y pueden co-
mo personas juridicas, participar en asociaciones de tipo econdmico que
tiendan & incrementar su riqueza general, Arts. 139, 142, y 145, C.P.,
actividades estas de caracter econfmico. El1 Art. 48 de la Ley del Ramo
Municipal sefiala, que las funciones que la ley encomienda a las Munici-
palidades son privativas de ellas, y sélo por ellas deben desempefiarse
salvo las excepciones legales, comprendida esta Gltima en el Inc. 2°
del Art. 73 de la misma ley, en donde para el cumplimiento de sus obli
gaciones formardn comisiones permanentes y especiales, pudiendo nombrar
para éstas, a particulares, cuando el objeto de la comisién lo haga ne-
cesario. E1 Art. 50, enumera los deberes de los Municipios; el Art. 63,
las Facultades.

Como hemos afirmado, la Constitucién garantiza la autonomia
Municipal en el Art. 107, expresando que el Poder Ejecutivo velard por-
que las Municipalidades cumplan las leyes, respetando la independencia

Municipal. Este principio se encuentra confirmado al tenor de los Arts.
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48 Inc. 2°, 49, y 144, Ley del Ramo Municipal en relacidn con el Art.
32 fraccién 13a., de la Ley Unica del Régimen Politico.

En lo referente a sus fondos, las Municipalidades los emplea
rén en provecho de la comunidad y no se podrdn centralizar en el fondo
general del Estado, rendirdn si, cuenta circunstanciada y documentada
al Tribunal correspondiente, Art. 104, C.P. El Art. 63 de la Ley del
Ramo Municipal, sefiala como facultad de las Municipalidades, la forma-
cién de su Presupuesto, en relacién con los Arts. 85 N° 5, 94 y 132 de
la mencionada Ley; consecuentemente, al tratarse de administracién y
manejo de bienes y fondos, las Municipalidades se encuentran sometidas
como toda entidad descentralizada, al control por parte del Estado me-
diante el organismo técnico correspondiente. El Art. 128 de la Corsti-
tucién indica, que la FiscalizaciOn de la Hacienda Pdblica en general
y de la ejecucién del Presupuesto en Particular, estard a cargo de un
organismo independiente del Poder Ejecutivo, que se denominard Corte
de Cuentas de la Replblica, y que tendrd las siguientes atribuciones,
prescribiéndose en la fraccidn Y4a., de dicho articulo: la fiscaliza-
cién de la gestidn econdmica de las instituciones y empresas estatales
de caracter autdnomo y de las entidades que se costeen con fondos del
Erario o que reciban subvencién del mismo. E1 Art. 5 de la Ley Orgénica
de la Corte de Cuentas de la Repliblica, expresamente dispone en sus nu-~
merales 2 y 12, que a este organismo corresponde vigilar la recaudacidn,
la custodia, el compromiso y la erogacién de fondos del Fisco, de las
instituciones auténomas y de las Municipalidades, comprobando sus exis~
tencias fisicas, asi como la liquidacidén de impuestos y demds contribu-
ciones; que puede exigir de los organismos de la Administracién Pdblica,
incluso los auténomos y las Municipalidades, cuantos informes, estados,
cuentas, documentos y otros comprobantes considere (tiles o necesarios
para el ejercicio de las funciones que legalmente le corresponden.

Esta actividad de control de la Corte de Cuentas, llega hasta

el Juiciode Cuentas contra el Funcionario o empleado a quien se le haya



deducido responsabilidad, y una vez pronunciada la sentencia ejecutoria
da,la Corte remitird las diligencias al Fiscal General de la Repiblica,
para que haga efectivo los alcances correspondientes.

Nos toca ahora examinar el funcionamiento de los Srganismos
descentralizados por servicios, llamados también entidades institucio-
nales, denominados por la doctrina francesa como Estab lecimeintos Pibi
cos ,

En dos dispasiciones constitucionales se menciona claramente,
que el servicio de cultura superior prestado por la Universidad de El1
Salvador, debe ser autdnomo, en los aspectos docente, administrativo y
econdmico y que el Estado puede prestar por medio de Instituciones dfi
ciales Autdnomas, los servicios de correo y de Telecomunicaciones,dichas
disposiciones se encuentran contenidas en los Arts. 204 y 142 Inc. 2°,
respectivamente, siendo la primera de caricter imperativo y la segunda
potestativa; pero en ambos casos, nuestro Legislador constituyente se-
flalé especificamente estos servicios dirigidos a prestarse en forma des
centralizada. Esto no nos indica que solamente ellos estan descentrali-
zades o puedan llegar a descentra’izarc:, puesto que dentro de la mis-
ma Constitucién, existen normas que dan la base para que se organicen
en nuestro Pais entidades cfservicios, separados en su administracidn
del Poder Central del Estado. El mismo Art. 142 relacionado, expresa
en su inciso segundo: que el Estado podrd tomar a su cargo otros servi
cios piblicos cuando los intereses sociales asi lo exijan, pudiéndolo
hacer entendemos, por si o mediante instituciones auténomas. Por otra
parte, loas Arts. 121 y 122 inciso 4°, nos manifiestan: que se podrd
separar bienes de la masa de la Hacienda Pdblica o asignar recursos
del fondo general, para la constitucién o incremento de patrimonios es
peciales del Estado, destinados a instituciones plblicas que persigan
fines culturales, de salud piblica, de asistencia, seguridad Social, de
fomento econdmico, © que tengan por objeto incrementar la pequefia pro-

piedad urbana y rural, el servicio de telecomunicaciones y el de correo;
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seflalando elvsegundo articulo, que las instituciones y empresas estata
les de caracter auténomo, se regirdn por presupuestos especiales y sis
temas de salarios aprobados por el Poder Legislativo. Es precisamente
el patrimonio y presupuesto especial, un elemento caracterfstico de
los entes descentralizados por servicio, ademis de que en el Art. 121,
se enuncian otras categorias de servicios piblicos que pueden llegar a
descentralizarse.

Reconocida por la Constitucién la autonomia de la Universidad,
se decretd con fecha veintidés de enero de mil nvoecientos cincuenta y
uno, su Ley Organica, y en dos de sus considerandos se expresa: que la
Universidad es una Institucién de cultura superior, destinada a cumplir
sus fines de manera integral, para que responda asf a las necesidades
del pueblo salvadorefio; que en tal virtud de = regirse por normas ajus-
tadas Unicamente a lo que aconseja la técnica de la educacidn superior,
y debe poseer una esturctura adecuada a la satisfaccidén de sus fines
culturales, dentro de las corrientes cientificas de esta época, y de la
realidad histérica salvadorefia.

Admitido pues el alto fin y la trascendente misién de dicho
Centro de Estudios, era indispensable separarla de la administracidn
Central del Estado, dotdndola de autonomia administrativa, docente y e
condmica que le permitiere organizarss técnica y cientificamente.

El Art. 1°, de su ley nos dice: La Universidad de E1 Salvador
es una corporacién de derecho piblico, con domicilio en San Salvador,
y goza de autonomia de conformidad al Art. 205 de la Constitucidén Polfi-
tica; estableciendo el Art. 2, los fines de la misma; confirmando su au
tonomia docente los Arts. 4 y 9. En cuanto a su estructura y Gobierno,
la Universidad se sujeta a las reglas prescritas en el Art. 7 de la ley
orgdnica, en relacién con los artfculos contenidos en los capitulso pri
mero y segundo del Titulo II de sus Estatutos: existe un Poder Elector
y de Ultima Instancia, representado por la Asamblea General Universita-

ria; un Poder Administrativo y Normativo, residente en el Consejo Supe-
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rior Universitario, y un Poder Ejecutivo, ejercido por el Rector de la
Universidad y de los Decanos de las Facultades en sus respectivos campos
de accién; el Gobierno de las Facultades serd ejercido por las Juntas
Directivas y los Decanos quienes cumplirdn las disposicicnes de los or-
ganismos superiores; los Gobiernos de las otras dependencias, como Es-
cuelas, Institutos, Departamentos, etc., serdn ejercidos por los respec
tivos Jefes, nombrados por las autoridades competentes.

La composicidn, eleccidn, asi como los requisitos de los
micmbros de los distintos poderes, se encuentranreguladcs en los capitu-
los, II, IITI, y IV, del Titulo II de los Estatutos.

El Art. 7, de su Ley Orgénica, sefiala qué bienes forman el Pa
trimonio de la Universidad, indicando el Art. 25, que el Estado fijard
anualmente en su Presupuesto General de gastos la asignacidén correspon-
diente para llenar las necesidades de la Universidad, tomando por base
el proyecto de presupuesto especial que elaborard anualmente el Consejo
Superior Universitario; expresando ademds el Art. 26, que el Estado de-
berd asignar anualmente en su presupuesto general, una partida destina
da a formar el patrimonio para la realizacidén de sus fines. Se estable
cen privilegios, al exonerarla del pago de impuestos y tasas de toda
calse,de conformidad al Art. 28.

Las autoridades universitarias han mantenido constante lucha
para lograr la completa autonomia de la Universidad que conforme al Art.
204 C.P., le corresponde, pues en la actualidad su actividad financie-
ra y fiscal es controlada por la Corte de Cuentas de la RepUblica, i-
gualmente acontece en lo relativo al Presupuesto, pues no se le ha re-
conocido el derecho a darse su propio presupuesto; acontece lo mismo
que con las otras entidades descentralizadas, en que el Estado mantie-
ne el contralor a través del Srgano competente, y los presupuestos es
peciales una vez aprobados por la Junta Directiva de la entidad, se
someten a la consideracién de la Secretaria de Estado correspondiente,

para que luego sea el Poder Ejecutivo por medio del Ministerio de Ha-
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cienda, quien lo enviz a la Asamblea Legislativa, habiendo por tanto in
gerencia del Poder Central del Estado. La doctrina, al estudiar la des-
centralizacidn estima que ésta existe por el hecho de otorgarse perso-
nalidad juridica, patrimonio y comptentecia propias al organismo crea-
do, desligdndolo de la administracifin central, ejecutando sus funciones
con independencia del Poder Ejecutivo; pero si bien no se subordina a
éste, se somete a su vigilancia y control, en lo referente a su activi-
dad financiera. La misma doctrina considera los grados de descentrali-
zacién, que puede ser minima o mixima, segin la extensidn de poderes
que mantiene el drgano Central,llegindose a esta Gltima, cuando el or-
ganismo descentralizado ejerce su propiea fiscalizacién y elabora su
presupuesto sin intervencién alguna, y no por ello, se debe de creer que
se convierte en soberano frente al Estaedo mismo, ya que sigue sometido
a éste en su direccidn politica, pudiendo el Estado, como suprema perso
na jurdica de derecho ptblico, modificar, reestructurar, incluso supri-
mir mediante acto legislativo expresado en ley secundaria o constituyen
te, la entidad que el mismo ha creado. Siguiendo la doctrina sostene-
mos, que lo que la Universidad pretende, es obtener una completa auto-
nomia; pues a diferencia de los demds &rganos descentralizados, la al=
ta misién que se le confia es razén suficiente para ello.

Relne la Universidad los requisitos de la descentralizacidn
por servicios: Personalidad Juridica de Derecho PUblico; patrimonio au
ténomo, constituido mediante recursos propios o subvencicnes concedidas
por el Estado; atribucién de una esfera de competencia; drganos propios;
poder de decisidn; el servicio prestado es de cardcter técnico y vigi-
lancia por parte del Poder Central.

Cuando analizamos el Art. 142, de la Constitucidén Politica,
manifestamos que el Estado podria prestar por si o por medio de Institu
ciones Oficiales Autdénomas los servicios de Correos y Teleccrunicaciones.
Durante mucho Hempoel servicio piblico de telecomunicaciones funciond

como una dependencia directa del Ministerio del Interior; fue a raiz de
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la ley decretada por la Asamblea Legislativa el dia 27 de agosto de 1963,
publicada en el Diario Oficial N° 163 de fecha 3 de septiembre del mis-
mo afio, que dicho servicio piblico se descentralizd de la Administracidn
Central, pasando a constituir la Administracién Nacional de Telecomuni-
caciones.

En el considerando III de dicha ley, se destacan con claridad,
las razones que la misma doctrina sefiala como fundamentales para la
cxigtencia de entidades descentralizadas de cardcter técnico. Se expre-
sa en el: que actualmente el servicio de telecomunicaciones, es propor-
cionado por la Direccidén General de Teleccmunicaciones, dependencia del
Ministerio del Interior con jurisdiccién en toda la Repiblica, razén
pro la cual, y dada su magnitud de radio de accién y a la falta de fle-
xibilidad del poder de decisién como consecuencia de trabas de tipo ad-
ministrativo, hoy dfa no satisface en la forma deseada los fines para
lo cual fue creadd, ya que su actual funcionamiento no estd conforme
con las necesidades del Pais.

Como se vé, son razones de necesidad social, las que provocan
la descentralizacién de un servicio, por la imposibildiad muchas veces
de prestarse en forma eficiente de parte del Estado.

Actualmente, el servicio de Telecomunicaciones constituye una
Institucién Autdnoma de Derecho PUblico, con domicilio en la Capital de
la Repiblica, cuya denominacién serd A.N.T.E.L., asi lo dice el Art.
1°, de su Ley constitutiva. Su objeto se expresa en el Art. 2, la pres-
tacién de "Servicios de Telecomunicaciones’, a los habitantes de la Re-
piblica, mediante la planificacidén, financiacién, ejecucién, operacidn,
mantenimiento, administracién y explotacién de las obras necesarias o
convenientes. Encontramos en este articulo una de las diferencias de los
entes descentralizados por servicios con los descentralizados por regidn,
en estos Ultimos, el servicio prestado comprende Yinicamente las necesi-
dades locales, en cambio en los que estamos estudiando, se extiende a

todo el territorio de la Repdblica.



- 96 -

En el Art. 3, se sefialan las facultades y atribuciones de La

A.N.T.E.L., actuando como Institucidn descentralizada, nombra sus funcio

narios, empleados, representantes, sin intervencién de ninguna autori-
dad. Dispone de sus bienes y recursos en la forma que la misma ley esta
blece, siempre sin intervencién alguna; excepcién hecha en lo referente
a la obtencién de preStamos, emisidn y colocacién de bonos en los merca
dos interno y externo, en que se requiere la aprobacién del Poder Ejecu
tivo en el Ramo de Economia; de la misma manera, en la determinacidén de
sus tarifas, cdnones, derechos, rentas y otros cargos, se exige la apro
bacién previa del Poder Ejecutivo en el Ramo de Economia; la formulacién
de su Reglamento, se someterd a la aprobacién del Poder Ejecutivo; por
Gltimo, cuando se trate del nombramiento de personas que representardn
a E1 Salvador en alguna conferencia internacional sobre telecomunicacio
nes, se propondrdn a la consideracién del Poder Ejecutivo. Todas estas
limitaciones a la autonomia administrativa que conserva siempre el Esta
do en las Instituciones Piblicas, arguyendo que con ello asegura un me-
jor cumplimiento en el servicio, se encuentran consignadas en los lite-
rales, (n), (p), (@) y (r) del Artc. 3.

Otro elemento caracteristico, es la posesién de un Patrimonio;
la Ley en Comento lo regula en los Arts. 4 y 5, siempre es parte inte-
grante de €1, las subvenciones y subsidios otorgados por el Estado.

En el Capitulo IIT, se reglamenta lo relativo a la organiza-
cién, Direccién y Administracién. Es una Junta Directiva, la que ejerce
ri las facultades y atribuciones conferidas por la Ley y la que fijard
la politica general de la entidad. Se integra con un Director Propieta-
rio, que serd el Presidente, designado por el Presidente de la Repibli-
ca; dos directores propietarios y dos suplentes, designados en el Ramo
del Interior y Economia; dos directores propietarios y dos suplentes,
electos, uno por los Bancos que operan en la Replblica y el otro por
las asociaciones u organizaciones agiicolas, industriales y comerciales
establecidas en el Pafs. Observamos aqui, y asi sucede en la organiza-
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cién de los demds organismos descentralizados por servicios, con ex-

cepcién de la Universidad Nacional, que la mayoria de los miembros de
la Junta Directiva y en especial el Presidente de la Institucidn, son
de nombramiento directo del Presidente de la Repiblica o de los dife-
rentes Ramos de la Administracién piblica. Cuando en estricta doctri-
na analizamos este punto, hicimos notar que para algunos autores no e
ra conveniente este sistema, por cuanto daba lugar a la influencia po
1itica del Poder Central, y que precisamente se descentalizaba deter-
minado servicio, para apartarlo de toda presién e interds proveniente
del Poder Ejecutivo.

Sin embargo para otros, como Enrique Sayagués Laso, este as
pecto era secundario, ya que en definitiva, el funcionario una vez
nombrado no dependia jerdrquicamente de nadie, por lo que podia sus-
traerse a cualquier influencia. Estuvimos de acuerdo con el eminente
Profesor Uruguayo, desde un punto de vista tedrico y doctrinario; pero
desgraciadamente en el campo prdctico, los resultados eran negativos
por la notoria incapacidad y poca rectitud de los funcionarios nombra-
dos; por lo que con el objeto de aliviar un tanto dicha situacidn, es
timamos conveniente el sefialar que fuese la Asamblea Leigslativa,
quien por lo menos cesignara al Presidente de la Institucidn.

En el Art. 22, vemos que la A.N.T.E.L., no necesita de la in
tervencién de la Direccién General del Presupuesto, ni de la Proveedu-
ria General de la Repiblica, ni se sujeta a la Ley de Suministros, pa-
ra celebrar contratos de obras y de adquisicién de bienes muebles, sal
vo cuando el valor exceda de € 20.000.00, en que dichas obras se some-
terdn a concurso.

El Art. 23, establece que A.N.T.E.L., estard sujeta a un Pre
supuesto Especial, que en definitiva serd calificado por el Ministerio
del Interior y enviado por medio del Ministerio de Hacienda a la apro-
bacién de la Asamblea. En este aspecto, hay intervencién del Poder Cen

tral.
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Ademés de su Auditorfa y Fiscalizacién Interna, A.N.T.E.L.,
se sujeta a la Fiscalizacidn de la Corte de Cuentas de la Repiblica,
caracter{stica también reconocida para esta clase de entidades. Se im
pone esta fiscalizacidn en el Art. 33.

Finalmente, y esto acontece en todos los servicios descen-
tralizados, A.N.T.E.L., goza de excnciones y beneficios, determinados
en los Arts. 53, 54, 55, y 56.-

Conforme al Decreto N° 341, del Directorio Civico Militar
de fecha 17 de octubre de 1961, se promulgd la Ley de la Administra-
cién Nacional de Acueductos y Alcantarillados, credndose con ella 1o
que hoy se denomina A.N.D.A., es una Institucién Autdnoma de Servicio
P(blico, con Personalidad Jurfdica, y con domicilio en la Capital de
la Repiblica.

Sefidlase su objeto en el Art. 2, persigue, proveer y ayudar
a proveer a los habitantes de la Repliblica de "Acueductos" y "Alcanta-
rillados”, mediante la planificacién, financiacién, ejecucidn, opera-
cidn, mantenimiento, administracién y explotacién de las obras necesa-
rias y convenientes. Su finalidad esencial es el proveimiento de agua
potable.

Un conjunto de facultades y atribuciones, relativas al nombra
miento de funcionarios y empleados, a la adquisicidn, enajenacidn de
bienes muebles e inmuebles, a la celebracién de contratos y a la mejor
disponibilidad de sus recursos, se enumeran en el Art. 3, existiendo
siempre limitaciones para la obtencidén de préstamos, emisién y coloca-
cidén de bonos, en que se exige la aprobacidén previa del Poder Ejecutivo
en el Ramo de Economfa, al igual que las tarifas, cénones, derechos,
rentas o cargos que también son aprobados por el Poder Ejecutivo.

El Capitulo II, en sus Arts. 4 y 5, regula lo concerniente
al Patrimonio que debe de tener toda entidad autdnoma.

Su Organizacidén, Direccién y Administracién se establecen en

el Capitulo IIT, Arts. 6 a 22. Se organiza con una Junta de Gobierno
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compuesta por un Presidenta‘§ trez Directoraes con sus respectives su-
plentes. El Presicdente, es nombrado por el Pregidente de la Repiblica
los tres Directores, los designa el Poder Tjecutive en los Ramos de O-
bras P@blicas, Interior, y 3alud Piblica v Asistencia Social.
AMLD.AL, 3¢ sujeta tarbifn a un Presupuesto Dspeciel, asi

lo expresa el Art. 30. El Anteproyscto deberi ser aprobado por la Jun-
ta de Gobiernc, el cual se someterd a la consiceracidn del iinisteric
de Obras Piblicas, remitiéncose por medio del Ministeric de Hacienda
a3l Poder Legislativo, Art. 31. Con base en el Art, 38, A.M.D.A., rin-
de informe anual de sus actividaces al Poder Djccutivo en los Ramos
de Obras Plblicas y ilacisnca. De conformidad al Art. 35, AJLD.A., se
sujeta a la fiscalizacidén de la Corta de Cuentas de la Repiblica. Por
su naturaleza de Institucién de servicio pdblico, go7a de e:encicnes
vy beneficios indicados en =1 Art. 68.

Por Decreto N° 457, del Directorio Civico Militar de fecha
11 de diciembre de 1961, se cred una Institucién de Crédito Supervisa
do, con la Calidad de Entidad Oficial Auténoma, denominada "Administra
cidn de Bienestar Campesine”, con perscneria Juridica, patrimonio pro-
pio y con domicilic en la Cidudad de 3an Salvador.

Como al crearse instituciones auténomas de servicios, se bus
ca una mejor técnica en la direccién y =n el servicio, el considerando
V de esta Ley, destacd esa exigencia 2l expresar: que el Programa de
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Crédito Supervisado es altarente técnice, dependiendo su éxito de la

~

adecuada vy oportuna direccidn técnica que se le de dentro de la politi

ca agricola del pais.

b

El objeto del A. ..C., como s denomilna, se consigna en el

Art. 2, elevar la preduccidn; los ingrssos para obtener un mejor nivel
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.. 5 . s . _ ez
cde vida ce los agriculteres de bajos ingresos; ayucar a la explotacion

fomentar las

\.1
[
1)
[l
RN
:(:3
o

agiicola; procurar la mejora en la tenencia
incdustrias agropecuaries; facilitar un rejor aprovechamiento en las tie

rras; financiar la cancelacidn ce deudas onerosas; fomentar las coopera



tivas y mercados rurales,
. ca . . .

La direccidn del A.3.C., estard a cargo de una Junta Direc-
tiva integrada por siete directores propietarios, nombrados cuatro de
ellos por les Ministerios ce Agricultura y Ganaderia, el cual ejerce-

A; l f - - d D ~ + , - 3 — ”» [ . .
ra las funciones de Presidentz, Ministerio de Economia y Ministeric
de Hacienda; lcs otros tres son nombrados, uno por el Banco Central

de Reserva y los dos restantes

n
i)

or las cooperativas agropecuarias.
Art. 3. E1 Art, 10, fija las etribucicnes de la Junta Directiva; el
anteproyecto de presupuesto y la Ley de Salarios deberd scmeterse a
la consideracién del Ministerio de Asricultura y Ganaderia. El Art.
12, determina los recurscs que integran el patrimonic de la Institu-
cién.- E1 Art. 14, afirma lg activicad auténorma de que goza & A.B.C.,
en su gestidn econdmica y financiera, cuendo dice: E1 A.B.C., desa-
rrollard su gestidn econfmica y financiera sin intervencién de la Di-
reccidén General del Presupuesto ni la Proveeduria General de la Repl
hlica, y sin subjecidén a la Ley de Suninistros, ni Ley de Tesoreria.

Al igual que los institutos anteriormente analizados, el A.
B.C., se sujeta a la fiscalizacién ce la Corte de Cuentas de la Repl-
blica de acuerdo al Art. 15, y conforme al Art. 16, goza de exencidn,
franquicia aduanera y vostal.

En los organismos cescentralizados estudiacos, encontramos
todos los caracteres doctrinaricsapuntacdos en su owrtunidad:se les
reconoce personalidad juricdica de Dersche PUblico; poseen patrimonio
auténomo; se les atribuys una esfera de competencia; tienen drganos
propilos; poder dedecisibng el servicic prestaco es de caracter téeni-
co y existe siemprela vigilancia y fiscalizacidn por parte del Estado.

w
a4

Funcionan en nuestro Pals bastantes corganismos descentraliza
dos por servicios, algunos con una seri-autonomfa ccmo ocurre con el
Instituto Salvadorefio del Seguro Scocial, en el qua su censejo Directivos

2o L S 5\ 2 - Jr & m £ o . r2 > . 2
que es la maxima autcridad en el Orden administrativo, financiero y téc

nico se integra por una parte, con el !inistro de Trabajc y cuatro riem



bros gubernamentales de lcs ifinisterios de tacienda, de Trabajo v Pre
visién Social, de 3aluc Plblica v Asistencia Social y Economia, sien-
do el Presidente del Consejc el iinistro de Trabajo; otros por el con
trario con bastante autoncmia, tales como la dniversidad Nacional. o
nos ha sido posible estudiarlos a todos, para las pretensicnes de es-
te modesto trabajo de tesis, bastan los relacionades, pues he querido
Gnicamente comparar las ideas coctrinarias con las aplicacicnes prac-
ticas de nuestro Derecho Positivo.

Para terminar, réstanos hacer una breve consideracién acer-
ca de la tercera forma ce organizacidén administrativa que hemos estu-

iado bajo la denominacién de Desconcentracién Administrativa. Confie

S0, Que sobre este punto es nulala Bibliografia de autores salvadore-
flos, y no se encuentra en nuestra legislacién ninguna disposicidn le-
gal que haga referencia a ella, incluso en la misma doctrina del Dere
cho Administrativo, muchos autorzs cmiten su andlisis, y aquellos que
la tratan, lo hacen en fcrma «scueta v exigua, y esto es explicable,
si atendemos a la naturaleza ce dicha forma de organizacidn, en que
es cificil precisar acertadamente sus caracteres; con razon nos decia
Sayagués Laso, que situades dentro de un régimen de centralizacidn ad
ministrativa, conforme se vayan desplazanco los poderes del drgano
central a dérganos inferiores, podrfamxs encontrarnos ante una descon-
centracidn, de la cual insensibl:rente. pasariamos a la descentraliza
cién administrativa. Sin embargo, hemos investigado y hemes encontra-
do un organismo en nuestro lerecho que poceros calificar como descon-

cenwraao, se trata de la Direccidn General de Estadistica y Censos,

areado mediante la Ley Orgénica del Servicio Estadistico Nacicnal, la
que en su considerandc IV, fija une de las caracteristicas de la des-
concentracidn, la entrega cde cierta competencia sobre determinada ma-
teria a un drgano que permanece funcionando dentro de la Administra-

cién Central. Expresa diche considerandc: Que actualmente existe gran

dispersién de trabajos estadisticos en varios organismos piblicos y



privados, y es necesario que ‘una sola oficina” dicte normas sobre mé

todos v sistemas técnicos, y que al mismo tiempo planifici., cocrdi-
ne, elabore, publique y distribuya dicha labor con medios de accidn a
decuacdos. Concretamente, el objetc se indica en el Art. 2 de la mencio
nada ley: investigar y perfeccicnar los métodos de planeamiento, reco-
leccidn, compilacién, tebulacién, andlisis, publicacién y distribucidn
de los datos estadisticos y censales del Pais, luego el Art. 3, expre-
sa: que el servicio estadistico nacional tenard como "supremo’ organis
mo de coordinacidn, a la Direccién Generel de Estadfstica y Censos. En
los organismos desconcentrados se pretende al igual que en los descen-
tralizados, una mejor técnica en el cometido a realizar. En la presente
Ley vemos que el Art. 7, prescribe, que es esencial en la organizacidn
de la oficina de estadistica, el funcionamiento de un Departamento o

Lo

Seccidn Técnica que coopere en el pianeamiento, coordinacién y desarro

1lo de los distintos campos estadisticos, lo mismo que en el manteni-
miento de los agentes departamentales, distritales y Municipales que
considere conveniente para el mejor desempefio de las labores estadisti
cas. Corrobora lo expussto oi literal (g) del Art. 9. Amplios poderes
tiene la Direccidn General de Cstadistica v Censos en el Art. il, to-
das las oficinas del fLstado, avtdnomas, privadas, se obligan para con
ella en el suministro <de los datos que aguella requiera, obligacidn de
la cual no se puede excusar nadie, cuya infraccidn acarrea multa exigl
da gubernativamente por la Direccidén General, frts. 15 y 27.- £l Art.
17, expresa que todas las autoridaces de la Replblica estdn en la obli
gacién de cumplir y hacer cumplir las disposiciones de la Direccidn Ge
neral.

Las multas irmpusstas son inapelables, solo pueden ser revoca
das por la misma Direccion.

A la luz ce las disposiciones relacionadas, nos encontramos

con un organismo con competencia prepiz, otorgada por ley, mawima auto

ridad en sus decisiones, vimos que las multas scn inapelables, que su



poder de mando se extiende a todas las personas v oficinas del Pais,
desempefia ademds un fin de cardcter técnico. Perc al mismo tiempo en
base al Art. 5, es un organismo dependiente del Ministerio de Econo-
mia, nc tiene facultad para nombrar libremente a su perscnal va que

el Art. 9, sefiala entre las funciones del Director, en el literal

5), el que éste debera proponer al Ministro de Economia el nombranien
to del personal a su carge. En consecuencia, encuéntrase inmerso en la
Administracién Piblica Central, no tiene personalidad Juridica, ni pa
trimonio propio. Estimémos que los caracteres de los entes desconcen-

trados se aolican al que ha sido cbjeto de nuestro estudic.
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