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DEDICO ESTA TESIS: 

Con profundo amor: 

A mis padres: Rafael Flores Cabrera y Ana 

Trinidad Flores de Flores; su admirable ejemplo, sus sabias enseñanzas, 

acrisolaron mi alma, fortalecieron mi espíritu, haciéndome dulce el ca 

mino y la faena con el suave bálsamo de su corazón. 

Con inmenso cariño y gratitud eterna: 

A mi tía, Rosa Lydia Flores; su personal~ 

dad íntegra, su bondad infinita, imprimieron en mi ser, la convicción 

sincera de llamarla con justicia y orgullo .•. mi segunda madre. 

Con amor y afecto: 

A mi hermana, Rosa Abigail Flores de Esp~ 

noza y a mi cuñado Marcial Espinoza. Completan ellos el círculo fami-

liar más íntimo. Dios bendiga su hogar, encuentre siempre en él vErda-

dero calor fraternal . 

. . . . . . . . . . . . . . . . 

Esta página del corazón quedaría inconcl~ 

sa, si como hombre no reconociera el valor sublime de poder amar a una 

mujer que ha sido fue~~ decisiva e impulso- realizador en mi ideal pro 

fesional. Quien escribe estas palabras ha sentido de cerca el aleteo 

cálido, risueño y ensoñador, de alguien que comprende en su exacta di-

mensión el fuego vivificante del amor. Para ella, este Último recuerdo 

de mi peregrinar universitario. 

Finalmente, con aprecio y estimación a to 

dos mis amigos y compañeros. 

_ ____ ./1 



A manera de Prólogo 

El esfuerzo estudiantil grabado en las páginas de esta obra, 

sólo sirve para justificar en exceso la forma elemental empleada en el 

desarrollo del Punto de Tesis señalado como último requisito docente 

para obtener la Investidura Académica. El tema tratado de por sí, am­

plio, delicado e importante, impondría un estudio más 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 Organización 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 pequeño ensayo de apli 

cación en nuestro derecho positivo; si acaso esto sea lo único intere­

sante y nuevo que el lector pueda encontrar. 

Nos cabe una doble satisfacción: el haber escrito sobre algo 

que cada día interesa más al profesional del derecho y el servir de es 

tímulo, 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 Salvadoreño. 
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CENTRALIZACION, DESCENTAALIZACION y DESCONCENTRACION 

ADMINISTRATIVA EN EL DERECHO SALVADOREÑO 

CAPITULO I 

JUSTIFICACION y NECESIDAD DEL ESL\DO 

Al tI'atar de hacer un estudio de la Centralización, Descen­

tr-alización y DesconcentI'ación adminis tI'ati va, que son las formas me­

diante las cuales se m~fiesta la función administrativa o ejecutiva 

necesariamente tenemos que referirnos, aunque sea scmeramente por es­

tar fuera de los lineamientos básicos del presente trabajo de Tesis, 

a ese ente Jurídico-Política-Social que vernos y palpamos en sus mÚlti 

pIes y diversas actividades y que representa la organizac ión más pe~ 

fecta, mediante la cual el hombre ha encontrado la fórmula apropiada 

para poder desarrollar su vocación natural, permitiéndole el ejerci-

cio garantizado de todos sus derechos, deberes y atributos, tanto en 

su aspecto individual y social: Nos referirnos al Estado. Pero al ha­

cer tal referencia, prescmdirernos del análisis sobre el problema fi­

losófico de su origen, expondremos si, las doctrinas sobre su justifi 

cación; es decir, trataremos de presentar una visión bastante general, 

de porqué se ,' juStif:lca la existencia del Estado y por qué es necesario 

para la--'rrejor . con~vencia social. 

" '/, 
Al Estado se le ha considerado bajo dos aspectos, en su fo~ 

:. ·'. ~socia1 y en su forma jUrídica; así nos dice .Jellinek en su obra 

"Teoría General del Estado": . "Que el Estado, es de un lado, una cons­

trucción social y de otro, una institución Jurídica, .di vidiéndose la 

doctrina del Estado, en doctrina social y doC_trina · :iur.ícllpa del. Esta~ 

do" (1). 

En el primer aspecto, es lógico que lo relevante es la pers2, 

na humana considerada en sus constantes relaciones con sus semejantes, 

constituYendo grupos sociales o ·unidades sociales o corno . expresa el 

misJ"CO autor, "Suma de relaciones sociales que se traducen en actividad 

entre hombres; determinado de una manera más concreta, el Estado con-
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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 teleológica como unidad 

esencial al Estado y así rios manifiesta: "Una pluralidad de hombres 

que aparecen unidas ante la conciencia cuando lo están por fines cons 

tantes y coherentes entre sí. Tanto más intensos son estos fines tanto 

mayor es la unidad entre ellos, y esta unidad se exterioriza mediante 

la organización, esto es mediante personas que tienen como ocupación 

cuidar, valiéndose de sus acciones de que se mantenga esta unidad de 

los fines. Tales unidades organizadas constituídas por hombres ll~ 

se unidades humanas colectivas o asociaciones. La unidad teleológica 

del Estado por tanto se denomina con más rigor unidad de asociaci6n". 

(3). 

Esta unidad de asociación, para realizar sus fines requiere 

la existencia de un territorio o superficie terrestre, al mismo tiem­

po que un poder supremo mediante el cual se pueda imponer a los indi­

viduos que la constituyen aún en contra de su voluntad, poder que por 

su propia naturaleza tiene que s~r originario y no derivado de ningu­

na organizaci6n política o social. Finalmente, Jellinek en este aspec 

to social en que hemos considerado al Estado, nos dá el siguiente con · 

cepto: "El " Estado es la unidad de asociación dotada originariamente de 

poder de dominación y fornada por hombres asentados en un territorio". 

(4). 

En su aspecto jurídico, 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 jurídica constituyendo una persona distinta con derechos y de­

beres propios a la de los asociados. Si en cada uno de los Estados en~ 

centramos un conjunto de hombres en territorio propio, y una organiza­

ción que posee una potestad superior de mando y de coacción, estos ele 
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mentas integrantes de lo que llamamos Estado, pasan a subsumirse en u­

na sola personalidad jurídica con la cual se representa en el campo n~ 

cional o internacional. R. CarrG de Jvblberg, nos dice en su obra Teo­

ría General del Estado, "Que desde el punto de vista jurídico, la ese!! 

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 retrotraída a la unidad por el hecho mismo de su 

organización. En efecto, corno consecuencia del orden jurídico estatut~ 

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, está organizada en tal 

fonna que los nacionales constituyen entre todos un suj eto jurídico ú­

nico e invariable, así como sólo entre todos tiene, en lo que concier­

ne a la dirección de la cosa pública una voluntad única: La que se ex­

presa por los órganos regulare~ de la' Nación y que constituye la volU!2 

tad colectiva de la ccmunidad. Este es el hecho jurídico primordial 

que debe tener en cuenta la ciencia del derecho y no puede tenerlo en 

cuenta, sino reconociendo desCi.2 l l_.egu al Estado, expresión de la colee 

tividad unificada una individualidad global distinta de la de sus miem 

bras particulares y transitorios, es decir definiendo al Estado como 

pe!'Sona jurídica". (5) El mismo autor, concreta la noción jurídica del 

Estado a una doble idea, el Estado es una persona, y el Estado posee ~ 

na potestad propia. JellineJ<. afimía, que como concepto de derecho "El 

Estado es la corporación formada por un pueblo dotada de un poder de 

mando origi.rlario y asentado en un territorio detenninado." (6). M. de 

la Bigné de Villeneuve, citado por J ean Dabin en su obra "Doctrina Ge­

neral del Estado", nos manifiesta que desde el punto de vista jurídico, 

"lo que se quiere poner de relieve .sonlas reglas de derecho a las que 

está sometida la actividad del Estado y los medios de derecho que puede : 

tener a su disposición para obtener por la fuerza la 'obediencia de los 

gobernadcs". (7). El mismo autor citado por Dabin, expresa, que el Esta 

-- --_.~&.--
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do se. le puede estudiar de diferentes puntos de vista: histórico, mo­

ral, político, .económico y jurídico, pero que en todos ellos no debe 

procederse con exclusivismo, cuestión en la que estamos totalmente de 

acuerdo. No podemos detenemos en un examen más extenso sobre estos 

problemas; para los fines de nuestro estudio, nos es suficiente ,el 

saber que desde cualquier punto que al Estado se le consider2, se in­

cluirán sus elementos esenciales que ya hemos destacado y que en él ve 

rá el hombre la forma más apropiada de vivir en sociedad. 

Expuesto lo anterior, pasamos a examinar lo relativo a la 

Justificación del Estado, para concluir afirmando, que es una Insti~ 

ción necesaria y rechazar como dice Jellinek "La posibilidad de que 

sólo fuera un episodio, una enfermedad en la evolución 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 justificación; 

ellas son: la necesidad religiosa; la necesidad física; la jurídica; 

la moral y psicológica; haremos una breve exposición de cada una de 

ellas. 

JUSTIFlCACION TEOLOGICA RELIGIOSA: "El Estado está 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 

ganizaciónu (9). ; 

Es la doctrina más antigua, y a través de los tiempos ha su 

frido variaciones en sus postulados y concepciones. San Agustín 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 terrestre co­

mo una consecuencia necesaria de la caída del pecado". (10). Esta c0!l 

cepción . dominó durante toda la Edad Media, habiendo sido modificada 

en el sentido, de que si bien el Estado, es el frutó del pecado del 

hombre, era necesario, por cuanto significaba una protección contra 
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los abusos de los fuertes para con los débiles. Estq. doctrina ha que­

rido ver la intervención directa de Dios en la formación del Estado y 

como consecuencia, la hegemonía de la Iglesia, lo que dió lugar" duran 

te siglos a la lucha entre I gl ?sia y Estado. Por otra parte, esta co~ 

cepción dió lugar al fortalecimiento de los regímenes absolutistas de 

los reyes y príncipes por considerarse éstos, obra de la Gracia Divi­

na. Bossuet, citado por Jellinek, prueba apoyándose en las Sagradas 

Escrituras, que la mejor forma del Estado, la preferida por Dios, es 

aquella según la cual los reyes son los representantes de Dios y su 

trono, el trono de Dios mismo. 

Podemos concluir, que esta doctrina no satisface las exige~ 

Clas de la razón por sus notables variedades en sus principios, así 

como, por la convicción que como cristianos tenemos, que si bien Dios 

es el creador del Universo, al dotar al hombre de razón y libertad, 

dejó para él la construcción de todo lo te~poral o como dice Jellinek 

"Dios es la causa remota del Estado en tanto que su causa próxima a 

de ser buscada en otro principio" (11). 

TEORIA 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 relación fundándola 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 demás, no pudiendo éstos ya sus­

traerse a ese instrumento de dominio. Si recorremos la historia nos 

damos cuenta, que varios Estados, han sido prQducto de la fuerza, en­

carnada en la guerra y la conquista; pero estas fases históricas, no 

nos dan la tónica para su justificación; las causas que hayan motiva­

do el nacimi~to de un Estado pueden ser variadas, en todo caso, el 

Estado ha cobrado existencia y es esta existencia la que a posteriori 

tenemos que justificar, por lo que Jellinek afirma, que la teoría de 

-la fuerza se propone no la explicación sino la justificación . de lo 
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dado, y esta jtistificación sólo 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 destrucción, ya que se puede 

usar de la misma fuerza para tal objetivo;faltan en ella los motivos 

éticos y morales, realizadores de toda cultura y civilización. Jel1i-

nek, al respecto nos dice: "de estas doctrinas se han deducido conse 

cuencias 'anarquistas al frente de las cuales se encuentra la proposi 

ción de que el Estado descansa en el poder y la fuerza, y que es por 

consiguiente ajeno a él una forma superior moral". (13). 

No satisface, pues, esta teoría su prOpósito, no justifica 

al Estado, por el contrario corno dijimos antes, da la oportunidad pa­

ra que el reino del desorden y arbitra~~edad se manifiesten. 
~ 

TEORIAS JURIDICAS. Como en todo este punto estamos siguie[l 

do a Jellinek, trataremos de extractar en sus partes más esenciales 

el contenido de estas teorías. Bajo teorías jurídicas entiendo, nos 

dice dicho autor:' "Aquellos gruPos de doctrinas que apoyan al Estado 

sobre un principio de orden jurídico considerando a este mismo como 

producto del derecho" (14). En todas leIlas campea el oroen jurídi-

co preestablecido que da origen al Estado msimo. Son tres las formas 

en las cuales esta doctrina jUrídica ha aparecido fundamentado el Es­

tado mismo, a saber: el derecho de familia, el derecho patrimonial y 

el derecho contractual. 

FUNDAMENTACIQN DEL ESTAOO SOBRE EL DERECHO DE FAMILIA. Sien 

do la familia la pri.wra unidad de asociación, pueblos antiguos, Grecia 

Israel y aún Roma consideraron el proceso de formación . de los Estados 

como una estructuración mayor de la familia, que unida a otras podÍa 

llegar a formar una comunidad polÍtica, impulsado todo ello por el re~ 

peto y obediencia que se debía a los ascendientes, convirtiéndolos de 

este modo en jefes y directores del Estado mismo. Esta teoría no encie 
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rra ningún rasgo justificativo, si acaso, se consideraría corno esla­

bón para encontrar el origen histórico del Estado. 

TEORIA PATRIMONIAL. Conforme a esta teoría, la propiedad d~ 

termina al Estado. Jellinek, cita el libro II de "la RepÚblica" de Pla 

tón donde los orígenes del Estado, "Son atribuídos a la unión de dis­

tintas profesiones econóIrlcas y a la necesaria agrupación de las dis-

tintas ocupaciones humanas a causa de nuestras propias necesidades y 

CicGron, citado por el mismo autor dice que el motivo de la formación 

del Estado se encuentra en la protección de la propiedad" (15). La 

propiedad se le ha considerado entonces como fun.damento jurídico; así 

se estimó, que el reyes el propietario supremo de todas las tierras, 

con lo cual se justifica el Estado basándose en la propiedad particu-

lar; la posesión de la tierra constituye un elemento de la soberanía 

territorial, posteriormente se agregó a la teoría de la fuerza y del 

poder, el que su expresión real se hacía mediante el poder de propie-

dad, por lo que el Estado se reconoce en virtud de tal poder. Esta 

teoría 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 demás, el Estado patri 

monial sólo fue considerado principalmente por Grocio como una forma 

posible de Estado. 

TEORIA DEL CONTRATO: Es la teoría que más influencia ha te 

nido en la justificación del Estado y en su formación. Su construcción 

científica principia con Tanás Hobbes; antes, ya se habían enunciado 

fórmulas sobre el contrato social para la formación de comunidades, pe 

ro la idea del mismo no fue desenvuelta con rigor científico 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 sisterna"en esta 

forma, en el Estado de naturaleza lo predominante es la guerra de to-
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dos contra todos, privando en cada fudi viduo su propio egoismo, encon 

trándose en consecuencia desposeído de toda garantía, lo que hace na~ 

cel' un justo temor que lo obliga a buscar la paz. la cual sólo la po­

día lograr Inediante el acuerdo de todos, fO}::-:ando un contrato de uni6n, 

que tendrá como propósito el someterse a una sola voluntad, nace así 

el Estado. El carácter jurídico de esta concepción, estriba en el con 

sentimiento que los sometidos darán para que se constituya la autor~ 

dad soberana. Esta doctrina, fue seguida por Locke para quien los Es­

tados se fundamentan en los contratos. Juan Jacobo Rousseau, con su 2-

bra el Contrato Social, nos dice Jellinek:"No se propuso explicar el 

sistema existente sino mostrar y justificar aquel Estado que corres­

pondÍa 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 dá origen al Estado, ~l cual se convierte en garante de la misma; 

hay pues, en el sistema Rous,::; ~ .. ~: Me , '.:'1 contrato social y un contrato 

de sujección mediante el cual los hombres se someten a la voluntad g~ 

neral. 

La importancia de esta doctrina, reside en el sello raciona 

lista que Rousseau imprimió a sus ideas, de que el Estado es creado 

por una necesidad racional del hombre. Al respecto Jellinek, sostiene: 

"No puede darse una jill:;tificación más honda del Estado, que aquella 

que prueba al individuo que el~ismo lo ha considerado como necesario 

y por consiguiente que lo ha creado libre y concientemente y el reco-

no cerIo es .:onsecuencia de su propia acción". (17). El error de es-

tas teorías contractuales lo notamos, en que siempre parten de un de­

recho u orden jurídi~o que existe, sin organización social o sea pre­

vio al Estado. 

TEORIAS t;TIGAS. Mediante estas teoríaS, se trata de estable 
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cer que el Estado es una necesidad moral, si el individuo busca la pe~ 

fección de su personalidad; esta sólo puede obtenerla de..'1tro del Esta 

do; el hombre no puede hacer nada viviendo fuera del Estado, ya la Fi 

losofía antigua expresaba qeu fuera del Estado, sólo se podía compre.!.!. 

der a un Dios 6 a un animal. Hegel, citado por Jellinek , ha subrayado 

la necesidad moral del Estado cuando lo considera camo "el sumo grado 

que en la evolución dialéctica alcanza el espíritu objetivo y le atri 

buye el valor de realidad en la idea moral". (185 

TEORIAS PSICOLOGICAS. "Todos aquellos que creen que el Esta 

do es una fonnación natural, o un producto del espíritu del pueblo, o 

un hecho histórico, y de algún modo tratan de justificarla, pertenecen 

por tanto a esta doctrinail . (19) Es en Aristóteles, donde encuentra 

su origen, al observar en el hombre, esa predisposición natural para 

formar agrupaciones sociales. Esta doctrina, generalmente se encuentra 

unida a la doctrina ético moral, enunciada anteriormente, r:: crque al 

hacer relación a los fenómenos psicológicos, se relacionan también 

los morales y racionales. 

Al hacer esta exposición de las doctrinas sobre la justifi­

cación del Estado, hemos visto que en la mayoría de ellas se le dá im 

portancia a un solo aspecto: el poder coactivo e imperiun de una mane 

ra principal, sin dar una justificación t otal y completa de toda la 

organización estatal, que envuelve sus elementos esenciales. Jellinek, 

nos habla: "la justificación del Estado sólo pueden hacerlo por tanto, 

los que afirman los principios de cultura y las condiciones de existen 

cía de la misma" (20) 

El Estado, en consecuencia, es una necesidad y su existencia 

se justifica; al hacer tal aserto, no nos estamos refiriendo a un Est~ 

do en especial,que haya existido o exista en una época detenninada, si 

no al Estado en general, cuya necesidad y justificación se acoplen 

siempre al ' ayer, al hoy y al mañana. Sabemos que el hombre . como ser ra 

cionaly conciente, trata de satisfacer diversos fines, tOdo ser se 

------------~---------------~ 
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propone algo, de distinta índole o categoría, conforme sea su condi­

ción personal y la esfera social en que se mueva; estos fines y propQ 

si tos, algunas veces los podía lograr por sí solo, pero en la mayoría 

de los casos, necesita del contacto con sus semejantes; el hombre en­

tonces requiere, exige, la organización, cerno principio para que exista 

un orden, pues entiende que dentro de ese marco, le será más facil lle 

gar a las metas propuestas. Ese orden deberá importar una seguridad y 

garantía, por lo que esta organización tiene que ser superior a las de 

más organizaciones que dentro de ella se constituyan, es decir, l ·]. más 

alta en la escala social, que además de facilitar el logro de sus fi­

nes, persiga o se proponga realizar objetivos que trasciendan la esfe 

ra privada de acción individual. Al nacer el Estado como organización 

suprema, buscamos en él la idea del bien general, del bein público, 

que el hombre precisamente necesita; este bien público temporal, como 

lo llama Jean Dabin, se pretenderá 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 sólo a entrar en relación con sus semejantes sino de 

manera precisa a formar con ellos la sociedad política. En la histo­

ria de la humanidad, o, más exactamente, de las comunidades humanas, 

llega un momento en que los hombres experimentan la necesidad vaga, 

indetenninada, de un bien que sobrepasa su bien particular inmediato 

y que, al mismo tiempo sería capaz de garantizarlo y de promoverlo. ~ 

se bien es el bien común o público consistente en el régimen de paz, 

de coordinación de esfuerzos, de ayuda mutua organizada. Por su razón 

el hombre se ha dado cuenta de que el medio de realizar tal régimen es 

la reunión de todos en una agrupación específica, que tenga como fin 

el bien pÚblico fl (21) 

Debemos recalcar de que estamos buscando la justificación 

del Estado, por lo tanto, no nos interesan las causas históricas, so­

ciológicas y fenomenológicas para su formación; los vicios, defectos 
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y abusos que hayan precedido a su fundación, no sacaban sus fundamen­

to justificativo. El mismo autor citado, a este respecto, nos dice: 

"hay que hacer notar que los medios ilegítimos utilizados en la funda 

ción, de un Estado, no entrañan 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 lnl­

cial, se encuentra así no justificado moralmente (el fin no justifica 

los medios), sino políticamente purgado, por la virtud de la institu­

ción msima, que encuentra en su conformidad con la naturaleza, la ra­

zón suficiente de su mantenimiento" (22). 

Concluye el autor relacionado, manifestándonos: "En una pal~ 

bra la afirmación del Estado en su fin y en su forma, implica la nece­

sidad del Estado. El Estado es necesario, en cuanto instrumento neces~ 

rio de realización de ese bien necesario que es el bien pÚblico". 

Habíamos hablado de un orden nromativo, que no es otro que 

el orden Jurídico, mediante el cual se desarrollará plenamente la vida 

en la canundiad estatal, porque sólo mediante el instrumento del dere 

cho se puede lograr la paz social, e ':" orden y la satisfacción total de 

los altos fines, que con las distintas funciones obtendrá el Estado. 

Jel1inek, en su obra citada, expone: "En verdad sólo el orden jurídico, 

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 d~ 

biles, con todo ello, es la única posibilidad de una vida social gar~ 

tizada. La ausencia completa de él haría que fuesen totalmente distin­

tas las relaciones naturales entre fuerzas, pero más injustas de lo 

que es capaz cualquier orden jurídicd' (23). Al final del capítulo re­

ferente a las doctrinas sobre la justificación del Estado, afirma: "El 

Estado en su forma concreta, en la variedad de sus manifestaciones his 

tóricas sólo aparece justificado mediante los fines que ejecuta. De a­

quí que la doctrina de la justificación del Estado tenga necesidad pa 

ra ccmpletarse de la doctrina de los fines" (24). 
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Cano lo estima este autor·, es en l os fines del Estado en don 

de se fundamenta la necesidad del mismo, f i::12s que tiende a realizar 

en forma regular y contínua, mediante sus diferentes funciones, en ·es­

pecial, en la ejecutiva o ad'Ilinistrativa, lo cual haremos notar, cuaI1-

do estudiemos en fonna más detenida , los capítulos referentes a l a 

centralización, descentralización y desconcentraci( n adITip.istrativa. 
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CAPITULO Ir 

POTESTAD DEL ESTADO 

En el capítulo 1, dijimos que el individuo desea vivir den­

tro de una organización, que promoviendo el orden, la paz y la justi­

cia, le torne expedito el camino para cumplir la misión que como hom­

bre le haya sido encomendada. Esta organización que llamamos Estado, 

da cabida en su seno a otras agrupaciones y organizaciones, que tam­

bién quieren facilitar al ser humano la realización de sus fines. Se­

rá necesario entonces, señalar desde ya, el signo esencial caracterís 

tico que separa a estas organizaciones con la agrupación estatal: es­

te signo es la potestad de que dispone el Estado, potestad lla~da p~ 

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 lo que la potestad es atributo del 

Estado mismo. R. carré Malberg, en su obra "Teoría Gen~ral del Estado" 

afirma: "Pero es realmente cierto decir que la potestad estatal, resi­

de jurídicamente, no en los individuos, príncipes o ciudadanos que la 

ejercen de hecho, sino en la persona del Estado mismo. (25) 

Los franceses para caracterizar esta potestad emplean el 

término soberanía, pues pare ellos 5 soberanía es sinónimo de poder su 

pre.rno, sobre el cual no hay otro, no depende de nadie, ni puede igua­

lársele, así se habla, de potestad soberana, de Estado Soberano. 

No pretendemos en este capítulo penetrar en el debatido y 

difícil problema de la sob eranía, sobre el cual no hay acuerdo en 

los autores en cuanto a su verdadera conceptuación y titularidad; sí, 

queremos dejar expresada la idea, de que ella constituye una de las 

características esenciales del Estado, que juntamente con las otras 

dos, la personalidad moral y la sumisión al orden jurídico, definen 

al Estado; y es que el principio de la soberanía ha variado en su his 
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toria, se consideró que la soberanía es una cualidad de la potestad 

del Estado; que la sob eranía, se identifica con la potestad misma; 

que se debe de distinguir, la soberanía en abstracto unida al Estado 

y la soberanía en concreto o soberanía del príncipe, que encarna la 

supremacía personal del rey; y cuando la forma de gobierno ha sido 

distinta, se ha hablado de la soberanía del pueblo o popular, si el 

regimen es democrático; de soberanía de algunos o grupos determina­

dos, si la forma de gobierno es una aristocracia; se ha llegado inclu 

so, a señalar una semi-soberanía, cuando el problema se ha complicado 

en el examen de los Estados, cuya forma estatal, es la Federación, o 

aparecen en la comunidad internacional como estados protegidos; se ha 

dicho por último que la soberanía, es una idea al servicio del bien 

pÚblico, y por lo tanto, es únicamente del Estado como tal, que posee 

dicha calidad, es la tesis, de que la soberanía reside en el Estado 

mismo como persona moral. Como se ve, es amplísima la problemática 

que encierra el principio de la soberanía, por consiguiente, al tra­

tar de la potestad del Estado, sólo queremos destacar como dijimos al 

principio, que siendo la agrupación suprema, que tiene dentro de sí, 

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 más adelante, al organlzarse un Estado bajo un sis­

tema descentralizado, surgen por la autonomía de que son titulares es 

tos organismos, una serie de poderes y putestades que muchas veces se 

ha creído, 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 dominación expresa: "To­

do Estado hasta el más pequeño, tiene una potestad de dominación, y a 

la inversa, cualquier otra colectividad Territorial así fuesen más 

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 dominación. 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 pc-t2stad, el Estado re~ 

liza numerosos actos de gestión, que podría realizqr cualquier colec 

tividad no estatal. Pero al menos la existencia de derechos de domina 

ción es la condición absoluta del Estado y es por cierto la única"(26). 

Este poder por su naturaleza, tendrá que ser originario y nunca deriv~ 

do, de lo contrario sería cualquier otra organización menos Estado. No 

se niega para el caso, que el Muniqipio 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 así; o bien, cuando se presenta algún 

obstáculo para su desarrollo, estos organismos recurren al poder coer­

citivo, inherente al Estado, para lograr así su pleno ejercicio; en o­

tras palabras, aún existiendo una potestad o poder en ellos, siempre 

se requerirá un acto estatal, que conceda o consienta dicho poder, por 

lo que estas potestades serán siempre derivadas del Estado mismo; al 

hablar, de que la potestad es un f-' ~ gno distintivo del Estado, Cómo se­

rá posible su determinación? Cuándo diremos q.le tal organización consti. 

tuye un Estado en atención a su potestad? Jellinek, nos presenta, como 

criterio, la capacidad de auto-organización, capacidad para darse su 

propia constitución, de dictarse sus leyes propias, por tanto, una co­

lectividad 3 que haya recib ido sus leyes y organización de otro Estado, 

no podría considerarse jamás un Estado, aunqUE; tuviera .un poder de do­

minación, 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 podría:· éste realizar toda su wisión, desempeñar a 

cabalidad sus funciones, si para ello no hiciera uso de su poder de do­

minio; así, M::tlberg 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 realización presentan capital interés para 
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toda nación ' e incluso para los mieTnbros individuales del cuerpo naci6-

nal, no podría cumplirse sin la ayuda de la potestad estatalll (27). 

No queremos terminar este capítulo, sin consignar las pala­

bras de J ean Dabin en su obra, "Doctrina General del Estado", que en- . 

cierran en verdad, la eXcdcta justificación ' de ·la potestad estatal: 

"Es una ilusi ón creer que el oroen pudiera resul tal:' alguna vez del 

juego espontáneo de las actividades individuales y que vendría un dÍa 

más o menos lejano, en que el poder público el Estado político dejara 

de ser necesario. La ilusión procede de un doble error. Se olvida que 

existirán siempre entre los hombres, pasiones rebeldes al orden, ya 

que éste requiere sacrificios de egoísmo, de pereza, de ambición, .••. 

..... , que áúnen el caso de que todos los hombres estuvieran prestos 

a someterse, el orden perseguido por el Estado domina desde tan aJ. to a 

los individuos y l6s grupOs, : que estos no están en actitud de discernir 

sus exigencias. De allí la 'necesidad de un poder que indique la condu~ 

ta que se debe obserVar' para la realización efectiva del oroen y además, 

asegure el funcionamiento de los servicios pÚblicos. Agreguemos que la 

necesidad de poder se hace sentir intensamente en la sociedad actual 

en razón de la creciente cOmplejidad de la vida que trae consigo una 

extensión paralela de las respons~ilidades y de las tareas del Esta-

do ordenador". (28) 
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CAPITULO 111 

FUNCIONES DEL ESTArO 

Reconocido el principio de que toda colectividad que preten 
- -

de erigirse en Estado, le es indispensable la posesión de una potestad, 

y admitido que este poder pÚblico, es la base para la consecución de 

todos los fines de la entidad estatal; falta por examinar, en que for­

ma se manifestará ese poder; mediante qué actividades se desarrollará. 

Tradicionalmente se ha considerado que toda potestad estatal, 

debe tener como propios, los poderes de legislación, de administración, 

y de justicia, de tal manera que faltando uno de ellos, para el caso 

que fuere ejercido por otra autoridad, no podríamos decir que la orga­

nización que se encuentra en tal circunstancia sea conceptuada como Es 

tado, pues no podría tener esa capacidad de autoorganización a que nos 

hemos referido. Las funciones del Estado, no son otra cosa que el des~ 

rrollo, la dinámica, el mecanismo mediante el cual es ostensible la P2. 

testad del Estado. 

R. CarTé-de Malberg en este punto, entiende t'0r funciones e~ 

tatales "las div~rsas actividades del Estado en cuanto constituyen di­

ferentes manifestaciones o diferentes modos de ejercicio de la potes-

tao. estatal" (29). 

El poder del Estado es uno e indivisible, la manifestación 

de voluntad que encarna como consecuencia de su personalidad moral, no 

admite divisiones, se trata siempre de una sola potestad; es decir, se 

reconoce en el Estado la unidad de su poder. Cosa distinta será referi~ 

nos a las funciones de ese poder, que a pesar de ser único e indivisi­

ble, se expresa a través de .di versas y múltiples actividades y a través 

de diversos y múltiples órganos. Hemos hecho notar esta diferencia, a-

tendiendo a que en muchas ocasiones: se suele confundir esta terminolo­

gía,así se habla ,de. pqderes pÚblicos, cuando a lo que se quiere refe ... 
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rir es a las funciones públicas o bien, se habla de poder Legislativo, 

cuando lo que se quiere señalar es el órgano a quien corresponde dicha 

función. 

Nuestro propósito en este punto será únicamente fijar el al­

cance y objeto de cada una de las funciones del Estado, ' excusándonos 

de entrar en materia, en lo relativo al problema de la separación de 

las funciones y la relación que hay entre una y otra, pues el plan que 

hemos seguido desde el primer capítulo al presente, es simplemente 

construir un marco dentro del cual se pueda- ver con claridad, la ubica 

ción e importancia que para la ciencia del Derecho y en especial para 

El Derecho Administrativo, tiene la función administrativa en lo re la-

tivo a la centralización, desconcéntración y descentralización como 

sus formas de expresión. o 

Hay acuerdo entre los autores €n considerar como funciones, 

dentro de las cuales se desarrolla la actividad estatal, las siguien­

tes: función legislativa, función administrativa, llamada ejecutiva y 

función jurisdiccional o judicial. 

Función Legislativa: medÍante esta función se elabora y se 

crea el orden jurídico positivo,mediante leyes, normas o reglas de 

derecho, cuyo carácter es el de ser generales y obligatorias ; explicag _~, 

do su generalidad, R. earré de Malberg expresa: "por regla general, d~ 

be entenderse, primero, una decisión emitida no ya in-concreto, en re-

1aciónao un caso particular y actual sino in-abstracto, para alcanzar 

a todas las qosas de la misma naturaleza que puedan presentarse en lo 

futuro siempre que dichas cosas se encuentren comprendidas en los ca-

sos del texto regulador; segundo: una decisión qU2 no se tome con uno 

o más individuos determinados sino que está concebida sin referencia a 

persona y destinada a aplicarse a todos los individuos que sOe encuen-

tren comprendidos en las condiciones previstas en el texto" . (30) o, 

Las leyes, que vienen a regular las di versas situaciones en 

que el hcmbre actúa en o su o esfera particular o en nilación con los de-

". 
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más,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; .más aún puede modific?r a tí 

tulo particular las leyes existentes corno también abrogar1as totalmen 

te". (31) . 

La actividad legislativa se nos presenta así, como elemento 

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

ten gobernantes y gobernados y que en las leyes, cemo su producto, en_ O 

cuentra el ciudadano la única garantía para el ejercicio de sus dere­

chos, además de que bajo su imperio se desenvuelven todas las otras 

actividades del Estado. 

Analizando nuestra Cosntitución Política, vernos que nuestro 

legislador constitucional incurrió en el defecto téc.11ico, de llamar 

poderes, a las tres funciones que integran el gobierno. Así el Art. 4, 

expresa.: IIEl gobierno se compone de tres poderes: Legislativo, Ejecu­

tivo y Judicial, que actuarán independientemente dentro de sus facul­

tades, las cuales son indelegables, y colaborarán en el ejercicio de 

las funciones pÚblicas"; vol vernos a afirmar que el poder pÚblico, es 

uno solo, que se manifiesta a través de tres actividades y funciones 

a las que corresponde un órgano determinado, que actuarán como expresa 

el artículo citado, independientemente dentro de sus facultades, exis­

tiendo siempre una colaboración con los otros órganos para mantener el 

equilibrio indispensable en la consecución de los fines estatales. 

En el título IV de : la constitución política, se vueive a<':em­

plear la misma terminología, cuando de manera especial se regulan ' -las 

tres funciones del Estado. 

El CapítUlo I de dicho título reglamenta lo concerniente a 

la función legislativa; el arto 36, determina el órgano encargado de 

dicha función cuando expresa que el Poder Legislativo reside en una A-
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samblea Legislativa, aceptando nuestra constitución el · sistema unicame 

ral; un solo grupo de representantes o diputados cuyo número y fecha 

de elección 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 contenidaden el Art. 47 de la Constitución Política; la 

enumeración que hace este artículo no es taxativa, pues en la misma 

Constitución y leyes especiales encontrarnos una serie de disposicione.s 

que hacen relación a .la intervención del Organo Legislativo; así tene-

mos en el Art. 13N°4 C. P., la Asamblea puede conceder la calidad de 

salvadoreño por naturalización al que haya prestado servicios notables 

al país; el Art. 76, faculta a la Asamblea para interpelar a los Mini~ 

tros y $ubsecretarios de Estado; en el N°6 del Art. 78 puede pecir in­

forme al Poder Ejecutivo, excepto cuando se trate de planes mili tares 

que deban mantenerse en secreto; de conformidad al Art. 125 inc. 3°C. 

P. la Asamblea puede autorizar el compromiso de fondos pÚblicos de e-

jercicios futuros; de acuerdo a los Arts. 3 Y l¡. de la Ley del Ramo Xu 

nicipal, puede la Asamblea erigir nuevas poblaciones y conforme al 

Art. 8 de la misma ley exting~~rl¿3; 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 exhibición 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 colón. 

Si bien todas las atribuciones del Art. 47 Y las que hemos 
q 

señalado, revisten capital importancia e implican muchas de ellas la 

intervencián del órgano Legislativo en asuntos que por su esencia co­

rresponden a .los otros órganos; la función principal, la fundamental, 

la propia y esencial de la Asamble~ Legislativa es la consignada en el 

N° 12 delArt. 47 que establece como él.tribtito ·de la Asamblea, decretar, 

interpretar, refonnar y derogar las leyes secundarias; cuando se trate 

de leyes constitucionales, la función siempre será legislativ~, nada 



- 21 -

más que el órgano a quien corresponde tan delicada misión ' es a la Asam 

blea Constituyente, cuyo procedimiento se encuentra prescrito en el Tí 

tulo XIII, art. 222 C.P. Con este cometido se llena la necesidad de la 

existencia de un orden jurídico, reconociéndose como medio eficaz para 

resolver los problemas que en la ccmunidad estatal se presentan, el 

sistema de derecho; el que S8 formará, confo~B vayan adquiriendo car-

ta de ciudadanía las diversas leyes, que d8 acuerdo a las necesidades 

de la población, el Cuerpo Legislativo elabore. La formación de Este 

orden jurídico-positivo mediante leyes, se realiza en una serie de ac-

tos que constituyen el llamado proceso de formación de la ley, que com 

prende las fases siguientes: Iniciativa-dictamen de la comisión respec 

tiva-deliberación-aprobación-sanción-promulgación y publicación. El Art. 

50 C.P. determina quienes son los 'que tienen exclusivamente iniciativa 

de ley, es decir, que la Asamblea Legislativa sólo está obligada a dar 

la tramitación correspondiente, a los proyectos de ley que e~~en de 

las personas y organismos mencionados en el Art. 50; sólo bajo estas 

condiciones se eonsuma la primera fase; una vez introducido el proyec 

to, pasará, según su contenido , ü. l a comisión respectiva, pues dentro 

de su organización 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 comisión es 

favorable, se pasará el proyecto juntamente con el dictamen a la consi 

deración del pleno, el cual, después de deliberar y discutir, resolve­

rá aprobarlo o no; si aconteciese lo primero se trasladará dicho pro­

yecto al Poder Ejecutivo para su sanción, promulgación y publicación. 

De estas fases sólo tres de ellas, dictamen, deliberación y aprobación 

son de la competencia exclusiva de la Asamblea Legislativa; la inicia-

ti va puede provenir de , un diputado, del Presidaente por medio de sus 

Ministros y de la Corte Suprema de Justicia., La sanción y la promulga­

ción corresponden al ómano ejecutivo; la publicación por regla general 

es atribución del Ej~cutivo; pero puede acontecer, que éste no cun1plie-

BI8UOTECjí., CENTRAL 
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re con dicha obligación, será entonces el Presidente de la Asamblea, 

quien en sustitución del Presidente del Ejecutivo hará la publicación 

de conformidad al Art. 54 C.P. 

No sólo los Organos Legislativo y Ejecutivo intervienen en 

el proceso de elaboración de la ley, también lo hace el órgano Judi­

cial; de conformidad al Art. ,53 C. P., si el Poder Ejecutivo devolvi~ 

re el proyecto de ley,por considerarlo inconstitucional y el Poder 

Legislativo lo hubiere ratificado, deberá 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 decisión importa o­

b1igatoriedad; ya que si fuere por la constitucionalidad, estará 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 Có­

digos, no podrá entrarse a la fase deliberativa, sin antes oír la opi 

nión de la Corte Suprema de Justicia. En el proceso de elaboración y 

formación de la ley, es donde con mayor claridad tiene aplicación el 

principio de la colaboración de 10s pC~eres pÚblicos establecido por 

~l Art. 4 C.P. 

Todos estos actos qUe constituyen la llamada potestad legi~ 

lativa, no obstante ser realizados algunos de ellos por distintos ór­

ganOs, están siempre enmarcados dentro de la vía legislativa, de 'allí 

la importancia de atender a lá anturaleza de la función y no al órgano 

que la realiza, de fijarse en el contenido material del acto más que 

en su aspecto formal. Es lógico que la preponderancia del Organo Legi~ 

lativo en la creación de la leyes manifiesta, y esto se ve al exami­

nar los Ar:ts. 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

je.cutivo y si éste no tuviere objeciones le dará su sanción y lo hará 

, publicar; si encontrare inconveniente lo devolverá a la Asamblea, y si 

esta al reconsiderarlo, lo ratificare, el Poder Ejecutivo está obliga-
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do a sancionarlo y publicarlo, de tal manera, que aún oponiéndose el ~ 

jecutivo, queda a la absoluta y libre consideración de la Asamblea el 

que dicho proyecto se convierta en ley, lo único que se exige para e­

llo, es un número mayor de votos para su ratificación; el Art. 54 C.P. 

contempla el caso de negativa del Poder Ejecutivo, a la publicación 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 está facultado p~ 

ra cumplir con dicho requisito. 

Para terminar, atendiendo a que la Constitución hace referen 

cía a la sanción y promulgación de la ley en los Arts. 51 y 60 respe~ 

tivamente, y por ser estos· términos fácilmente confundibles, traemos 

a cuenta los conceptos, que de ellos da el eminente tratadista R. Ca­

rTé de Malberg en su obra "Teoría General del Estado"; refiriéndose a 

la sanción, expresa: lila idea precisa que hay que formarse de la san­

ción es pues que por ella el Jefe del Estado es llamado a estatuir en 

último ténnino, ejerciendo, con el nombre de sanción un Poder que con­

siste en perfeccionar la ley, después de haber sido adoptada por las 

cámaras" (32). La prcmulgaci( ., " ' S cLce, "Es el acto por el cual la 

autoridad designada a dicho efecto por la constitución, 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. El obje­

to de dicho acto o si se quiere su efecto, es el de hacer entrar la 

ley en sU .fase de ejecución, pues hasta ese momento no era ejecutiva". 

(33) . 

Creemos que estos conceptos, se .adaptan al sentido que nues 

tro legislador constiu¡cional imprimió en dichos vocablos. 

FUNCION ADMINISTRATIVA~ Se ha estimado en la mayoría de los 

casos, 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 atribución propia; pero haciendo a­

plicación del Art. 4 C.P., el Poder Ejecutivo interviene en actos que 

no son de sU potestad de ejecución, hemos visto que el Art. 50 C.P., 

concede el derecho al Presidente de la República por medio de sus rn{­

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 relación 

los Arts. 54 y 78 N° 3 C.P., el Poder Ejecutivo deberá 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 separación absoluta de las funciones pÚblicas; de la misma manera, 

encontramos en nuestra Cosntitución que el Poder Ejecutivo también d~ 

sempeña función judicial; podemos citar el N° 16 del Art. 78 C.P., en 

virtud del cual, puede conmutar penas previo informe y dictamen favo­

rable de la Corte Suprema de Justicia; el N° 7 del citado artículo de 

termina una colaboración directa del Ejecutivo con el Organo Judicial, 

al facilitar aquél, a éste, los auxilios que necesite para hacer efe~ 

tivas sus providencias. 

Eustorgio Sarria en su obra Derecho Administrativo, define 

la función Administrativa en los siguientes térnúnos: "la función por 

la cual, los gobernantes, expresan su voluntad, con el fin de crear ~ 

na ·situación jurídica subjetiva o de condicionar una situación jurídi 

ca-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 realización de los cometidos est~ 

tales, en cuanto requieren ejecución práctica, mediante actos jurídi­

cos, que pueden ser reglamentarios, subjetivos o actos condición y o­

peraciones materiales" (35). Tiene gran importancia este concepto, 

porque señala el aspecto más esencial de la Función Administrativa, el 

realizar en forma concreta las grandes tareas del Estado. Mediante la 



- 25 -

Función Legislativa, se producen un conjunto de normas, formadoras qel . 

derecho objetivo; la administración, tendrá a su cargo, el reaiizar me 

diante una serie de actos, los propósitos indicados en los textos -lega 

les, cuando para ello sea necesario su ejecución material. El mismo _. a~ 

tor citado, al analizar esta función expone: "Mientras que las funcio­

nes constituyente y legislativa se cumplen y se agotan con la declara­

ción de voluntad que crea la nonna, la Función Administrativa, sólo 

puede considerarse cumplida, cuando el órgano respectivo ha realizado 

en los hechos el cometido asignado, cuando ha ejecutado prácticamente 

la tarea prevista. y para lograr ese hacer efectivo, la administra­

ción actúa mediante actos jurdicos y operaciones materiales, según se 

ha destacado antes" (36). Debemos agregar, que la Función Administra­

tiva, no se concreta exclusivamente al Poder Ejecutivo, también la e­

jercen algunos organismos descentralizados y entre nosotros con bast~ 

te amplitud y competencia el Municipio, ente descentralizado regional 

por excelencia. 

El Capítulo 11 ael Título IV, de la Constitución Política, 

reglamenta lo concerniente al ?0~2r Ejecutivo: el Art. 62, estatuye 

quienes integran el órgano encargado de dicha función; es el Presiden 

te de la República, los Ministros y Sub-secretarios de Estado, los que 

ejercen el Poder Ejecutivo; el Art. 71, establece la competencia de 

les Ministros y Sub-secretarios, señalando la naturaleza específica de 

esta función; dice dicho artículo: "Para la gestión de los negocios pú 

blicos habrá las. Secretarías de Estado que fueren necesarias-, entre las 

cuales se distribuirán las diferentes ramas de la Administración. Cada 

Secretaría estará a cargo de un Ministro, quien actuará con la colabo­

ración de uno o más Sub-secretarios. Los Sub-secretarios sus ti tuirán a 

los Ministros en los casos determinados por la ley", Este principio 

constitucional, se desarrolla en el Reglamento de Poder Ejecutivo, dán 

dose a cada Secretaría de Estado su respectiva competencia y jerarquía. 

Las resoluciones o decisiones mediante las cuales ejercita 
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su acción el Poder Ejecutivo son: los decretos, acuerdos, órdenes y 

providencias; emanan del Presidente, siendo autorizadas- y comunicadas 

por los Ministros en sus respectivos Ra'Tlos, sin cuyo requisito, no ti~ 

nen fuerza legal, ni deben ser obedecidas, so pena de nulidad, A~s. 

75 y 80 C.P., las atribuciones propias del Organo Ejecutivo se consig~ 

nan en dieciocho numerales del Art.78; en l os números 3, parte final 

y 15, se menciona el aspecto fundamental de la función administ~ativa: 

ejecutar las leyes y decretar los r eglamentos que fueren ne,cesarios pa 

re facilitar y asegurar la aplicación de las leyes cuya ejecución le 

corresponda; esto Últirro es lo que se ha llamado Potestad-Reglamenta­

ria del Poder Ejecutivo. Insertamos la exposición de Duguit, citado 

por Eustorgio Sarria en su Derecho A&'TlÍnistrativo sobre este punto: 

"El Poder reglárneritario del Jefe del Estado es limitado. No puede por 

de pronto establecer evidente.'Tlente, ni una pena, ni un impuesto que 

no estén previstos en la ley. No puede dictar ninguna disposición que 

viole una ley cualquiera, no sólo la ley que contempla, sino cualquie 

ra otra -ley, toda vez que una disposición de una ley formal, no puede 

ser modificada sino por una ley fOIm¿,:i. y el reglamento, aún cuando es 

un acto legislativo material, es también desde el punto de vista for­

mal, un acto en forma de decreto. El reglamento además, completa la 

ley, dando y desarrollando los detalles de aplicación de los principios 

que la ley contiene; pero no puede dictar ninguna disposición nueva. 

El reglamento tiene por objeto y por razón de ser, asegurar la aplica­

ción de la ley que el canpleta. 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 rersonas como a las _ cosas. 

Si, por ejemplo, la ley establece ciertas f9rmalidades exigibles para 

la validez de un acto, el reglamento determinará la .norma según la cual 

estas formalidades habrán de cumplirse , pero no puede exigir formal:ida 

des nuevas. Si la ley exige ciertas condiciones de capacidad, el regla-
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mento podrá precisar estas condiciones, pero no alterarlas, haciéndolas 

más o menos severas" (37). 

FUNCION JURISDICCIONAL O JUDICIAL. Esta función, se ha canic 

terizado porque se consagra de manera especial, a aplicar la ley a los 

casos concretos, cuando se presentan conflictos de derecho. 

Lo ideal sería que los ciudadanos que viven bajo un Estado 

de Derecho, cumplieran en forma espontánea todos sus deberes u oblig~ 

ciones; que el ejercicio de una facultad legal concedida a uno de e­

llos no fuera entorpecida por los demás; que cada uno de los miembros 

qe la comunidad, reconociera la legítima aplicación de los derechos 

de los otros. Esta bella ilusión:, que encuentra su barrera en las ].ffi­

perfecciones humanas, difícilmente se realiza y constantemente se re-

pi te el drama, de que el hombre es el lobo del hombre; como un estado 

de cosas así, llevaría forzosamente a la destrucción del Estado mis~o, 

al deterioro de los valores que deben guiar a la Sociedad y colocaría 

al hombre en situación desesperante ,sin encontrar el medio idóneo pa­

ra resolver sus disputas, más que el libre acuerdo en aceptar o no 

las pretensiones invocadas por el otro, derivándose de ello acaso, el 

recurrir a la Institución de la venganza como sistema apropiado para 

solucionar los múltiples conflictos; pero esto, no puede permitirlo u 

na sociedad jurídicamente organizada y de ní, la necesidad de un in~ 

trumento de confianza y garantía, que ponga a disposición del indivi­

duo los medios adecuados para la protección de. sus intereses; este 

instrumento~por la alta misión de que está investido, tiene que estar 

a cargo del Estado, justificándose así la existencia de la Función Ju-

risdiccional, como tercera actividad fundawBntal del Estado. 

Miguel Lanz Duret, en su obra, Derecho Cqnstituciorial MeXica 

no, después de expresar, que no existe separación absoluta entre el .Po 

der Judicial y los otros órganos políticos del Estado, nos dice: "que 

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

brantable independencia' en 10 que respecta al desempeño de su función 
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principal: la interpretaCión de las leyes y la aplicación de las mis­

mas a los particulares" (38). Solamente diremos, refiriéhdonos al pá­

rrafo transcrito y en armonía con nuestro texto constitucional~ que 

la interpretación de las leyes a que se refiere el Profeso~ Duret, es 
. 

la que les Funcionarios Judiciales hacen, cuando buscando el sentido 

y alcance de las disposiciones legales, las aplican a los casos parti 

culares sometidas a su decisión; interpretación que en el fallo res­

pecti vo, sólo obliga a los que se relacionan jurídicamente en la con­

troversia y no a la interpretación de las leyes en forma general y o­

bligatoria, atribución exclusiva del Organo Legislativo (Art . . 47 N° 

12 C.P.). 

EustorgioSarria, en su Derecho Administrativo, nos da el si 

guiente concepto: "La Función Jurisdiccional consiste en que el Estado 

compruebe la violación, existencia o extensión de una regla de derecho, 

o de una si tuaci6n de hecho, y tome todas las medidas necesarias para 

asegurar su respetoli . (39) . Explicando estas ideas, el mismo autor 

comenta: "El Estado por medio de las Funciones Legislativa y Adminis­

trativa, crea situaciones jUr':L":5:~'.: 3, . n ... e deberán respetarse dentro del 

desarrollo normal de la vida social. Cuando ello no ocurre así, inte!: 

viene el mismo Estado, y la función que ~ntonces ejerce es la Función 

Jurisdiccional. Por 10 tanto los caracteres del acto jurisdiccional 

son: a) declaración de la existencia de un conflicto; b) decisión que 

ponga fin al conflicto, que restituya el derecho violado y lo acate". 

(4». 
Font Reaulx, citado por el profesor Sarria, determina con 

más precisión el acto jurisdiccional, al diferenc furlo con el acto ad­

ministrativo "Lo que caracteriza la comprob ación hecha por el Juez, 

es que posee aquella fuerza especial, aquel valor Jurídico propio que 

se llama autoridad de la cosa juzgada. La comprobación así hecha, tie 

ne fuerza de 'verdad legal, y no puede ser discutida, ni retirada, m 

retractada, ni modificada por el Juez que dictó la sentencia, ni por 

rl 
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otro, si no es mediante los recursos jurisdiccionales limitativamente 

previstos en la ley". (41) 

Es el Capítulo 111, del Título IV de la Cosntitución Políti 

ca, el que reglamenta la función jurisdiccionaL El órgano y el come­

tido propio, lo consigna el Art. 81; desde la Corte Suprema de Justi­

cia, corno organismo supremo, hasta los Juzgados de Paz corno Tribuna­

les Inferiores, la potestad jurisdiccional se encuentra distribuida, 

en atención a los distintos títulos de competencia determinado3 en los 

Códigos, de Procedimientos Civiles, Instrucción Criminal, laboral, mi­

litar y en las leyes de Procedimientos Cons ti D.lcionales, Casación, de 

creación de los Trib unales de Trabajo y Orgánica del Poder Judicial. 

Algunos Funcionarios Judiciales, son de elección de segundo grado, o­

tros de nombramiento, según el rango y categoría; así tenemos, que de 

confonnidad al Art. 47 N° 8° C.P., es la Asamblea Legislativa quien 

mediante votación nominal y pÚblica, elige a los Magistrados de la 

Corte Suprema de Justicia y de las Cámaras 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

cialísimos para la eficacia del orden jurídico 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 capítulo, de importancia suma, que hemos tratado con 

las lirntiaciones que el desarrollo didáctico del punto de tesis nos im 

pone, no queremos concluirlo, sin hacer ver, de que en la teoría de 

los pcderes o funciones del Estado, a la par de que se ha destacado la 

necesidad de su colaboración e interdependencia, se ha señalado entre 

ellos, a uno que ostenta la preponderancia estatal, no entendida esta, 

como concentración absoluta de todos los poderes, sino que por la natu 
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raleza y finalidad que desarrolla, estará en mejor posibilidad de ejer 

cer un control, de 1 inri. tar la competencia a los otros poderes; de tal 

forma que los actos de mayor trascendencia, no puedan efectuarse en 

contra de su voluntad. 

ton Miguel Lanz Duret, en su obra citada, Derecho Consti tu­

cional Mexicano afirma: "El 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 órganos o Poderes". (42). Más adelan-

te contínúa: "Hoy, en todas partes, exceptuando la América Latina, 

constitucionalmente como de hecho, predomina el Poder Legislativo, 

con una tendencia cada dÍa creciente de controlar casi todas las funcio 

nes propias del Poder Ejecutivo, manteniendo al Poder Judicial dentro 

de la esfera limitadÍsima del desempeño exclusivo y cada vez menos po­

lÍtico de la Función Jurisdiccional". (43). 

No anda equivocado el Profesor Duret, en sus afirmaciones, 

pues a pesar de que en México y El Salvador, la constitución otorga 

amplias facutlades al Organo LE..gislai..~·<-o, para moverse en un campo de 

acción predominante respecto a los otros poderes, la incapacidad mani-

fiesta, la negligencia y el servilismo de quienes integran el Poder 

Legislativo, ha traído como consecuencia, el pred?minio y preponderan 

cia del Organo Ejecutivo, sobre todo cuando éste tiene a su disposi­

ción la Fuerza Armada, convirtiéndose en amo y señor de toda la maqui-

naria estatal; bástenos para reforzar nuestro aserto, citar finalmente 

las palabras de don Miguel Lanz Duret, las que con triste realidad pode 

mos aplicar a nuestra vida política, 1110 lamentable entre nosotros es 

que la orientación haya sido hacia el absolutismo político, lo que ha 

dado lugar a gravísimos trastornos, a verdaderas revoluciones o cuarte 

lazos, unos para implantar la igualdad y ensanchar los derechos de los 

gobernados, y las otr~ para asaltar el poder o imponer soldadones de~ 

garrando la ley y oprimiendo a los ciudadanos . Y este hecho de la Su-

premacía del Ejecutivo, del poder creciente de su titular, como antes 

decíamos, ha ocurrido en toda la Amércia Latiná". (44) 
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CAPITULO IV 

IMPORTANCIA ACTUAL DE LA FUNCION ADMINISTRATIVA 

No subestimamos las otras funciones; destacando la importan­

cia que actualmente tiene la función Administrativa en el Estado pre­

sente; nuestro particular punto de vista, se reduce, en adaptar nuestro 

estudio a la realidad. social, política y económica por la que atravie-

san nuestros pueblos, que requieren cada dÍa, cada instante, una inter 

vención mayor del Estado en terrenos que antes le eran vedados. 

Nuestro mundo, ya no es el de ayer, la vieja f ( rmula: lAISSEZ-

FAIRE, lAI SSEZ-PAS SER , fruto de la Escuela Liberal, no se concibe en 

nuestro tiempo; un Estado, que promueve la libertad económica 'en forma 

absoluta, repugna a la conciencia nacional, las necesidades económicas 

suponen una regulación social, en que con ciertos límites intervendrá: 

el Estado; por otra parte, no satisface a la generación actual, el que 

el Estado se concrete, a ser celoso guardián de la vida y de la propi~ 

dad, y a garantizar su integrid2.G te:,,":::oi torial. La influencia de las di 

ferentes doctrinas socio-económicas, ha producido un viraje total en 

las concepciones acerca del verdadero papel del Estado, en la consecu­

ción del bien pÚblico temporal. 

Cuando examinamos las funciones estatales, delimitamos el ~ 

bito de cada una de ellas y dij'imos, que a la función administrativa 

correspondÍa hacer realidad, las grandes tareas del Estado que median­

te las leyes elaboradas por el órgano Legislativo, aquel se hubiere 

trazado; en consecuencia, en el momento que vivimos, se hace neces~ 

de.actos,por los cuales contrata con err 'esas y particulares; promueve 

la satisfacción de los intereses de la colectividad, mediante los ser-

vicios pÚblicos; coordina aquellas actividades, que por falta de dire~ 

ción, podrían desviarse de su objetivo; ayuda y suple la actividad pri. 
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en s~a, pretende lograr el orden en las relaciones sociales ya sean 

públicas o privadas, que le permitirán al final, satisfacer el bien 

público general. Esta gran obra, sólo la podrá llevar a cabo el Esta-

do, usando de la función adecuada, la función administrativa; por su 

propia naturaleza, esta función pemi t e al Estado intervenir por vía 

de acción o decisión concreta, relativa a un asunto determinado, ha-

ciendo valer su imperio o mediante actos de gestión, cuando se coloca 

en situación de igualdad con los ciudadanos. 

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

claridad el rasgo específico de esta función: "obrar doquiera que la 

necesidad de intervención se manifieste; prcveer, preveer, preparar: 

en lo ordinario y en lo extraordinario, en el interior y en el exte-

rior, todos los días sin des continuidad . Acción incesaiJ.te y universal 

que abarca lo presente y lo venidero, lo previsto y lo ~previsto, lo 

importante y lo menudo; en principio, con solo esta directiva, cuya 

aplicación habrá de hacerse a cada caso: las exigencias y las posibili 

dades del bien pÚblico" (45). 

Con las transformaciones de las concepciones políticas habi­

das, es · lógico, que la funéión 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 Adminis trati vo, por desarrollar éste, con más ampli­

tud, en su organización y ca~~o de aplicación la función administrati 

va y sobre todo sus formas de organización: centralizada, desconcen-

trada 'l, descentralizada. 

/ 
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CAPITULO V 

DIVISIONES POLITICAS y ADMINISTRATIVAS 

Las divisiones políticas y administrativas persiguen dentro 

de un Estado, una mejor distribución de su autoridad, desplazada ha­

cia distintas circunscripciones, con objeto de obtener una mayor pre~:, 

ta~ción en servicios públicOs y asegurar la eficacia de su poder. 

Carlos García Oviedo, en su obra Derecho Administrativo Vo­

ltunen I, destaca como elementos de la organización Administrativa, 

los siguientes: el territorio, la población y los funcionarios, ya que 

la actividad administrativa se proyecta a través del territorio y po­

blación del Estado, mediante funcionarios a quienes se confía esa ac­

tividad. Nuestro territorio, de acuerdo a la clasificación hecha por 

el mismo tratadista, es Metropolitano y no Colonial, por cuanto cons­

tituye una unidad física y polÍtica, representada por aquella parte 

del globo terrestre sobre la cual ejerce su soberanía el Estado y no 

una parcela separada, como cuando se trata de régimen colonial; sabe­

mos además, que el territorio, comprende, el espacio aéreo y la zona 

marítima, así' lo establece el Art. 8 de la Constitución política Sal­

vadoreña. 

La población comprende la suma de individuos que viven en un 

Estado, que no sólo se relacionan con éste en el ejercicio de los de­

rechos civiles y polÍticos, sino que también mediante la actividad ad­

JIlinistrativa. García Oviedo, al respecto expone: "Los servicios públi­

cos se organizan precisamente' a beneficio de los particulares, y para 

que respondan a esta finalidad deben distribuirse convenientemente por 

el territorio, según las exigencias de la población (46)., 

El Título VI, Capítulo I, de la Cosntitución pOlítica, consa 

gra la división política de nuestro Estado. El Art. 101 C.P., dispone: 

"Para la administración política se divide el tert"l. torio de la ' Repúbl! . 
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ca en Departamentos: cuyo nú~erOY límite fijar& lQ ley. En cada uno 

de ellos habrá un Gobernador propietario y un suplente, nombrados por 

el Poder Ejecutivo". El Art. 103, expresa: "Para el gobierno local, 

los Departamentos se dividen en Municipios, que estarán regidos por 

~oncejos Municipales formados de un Alcalde, un Síndico y dos o más 

Regidores, cuyo número será proporcionai a la población. Los miembros 

de los Concejos Municipales serán elegidos para un período de dos a­

ños, podrán ser reelegidos, y sus cualidades serán determinadas por 

la 1eyll. 

La Ley Unica del Régimen POlítico, en los Arts. 1, 2, 3 Y 

4 del Titulo 1, señala el número de Departamentos, Distritos y demar­

caciones; en el Título Ir, 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 reunirán las conm-

ciones prescritas por el Art. 102 C.P.; sus atribuciones, se encuen­

tran contenidas en el Título IIr, de la ley relacionada. 

La Ley del Ramo Municipal, es la que específicamente legis-

la todo lo concerniente a la org2~ú.z.:.ción, funcionamiento y competen-

cia de los gobiernos locales, desenvolviendo los principios constitu-

cionales contenidos en los Arts. 103, 104, 105 Y 106. El Art. 31, C.P., 

establece, que los miembros de las Municipalidades, son funcionarios 

de elección popular, a diferencia de los Gobernadores que son de nom­

bramiento directo del Poder Ejecutivo; el húmero de miembros de los 

Concejos Municipales, está determinado en el Art. 12 de la Ley Electo­

ral, en atención a la población. 

De conformidad a la Cosntitución y las leyes relacionadas, 

el Gobierno Político de nuestro Estado, es de tipo centralista y Uni:: 
r 

tario, porque si ~, hemos señalado una división pOlítica-, la potes­

tad del Estado no se resquebraja en ningÚn 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 10 que respecta 
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al régimen administrativo y económico local, existe autonomía otorga­

da por la Constitución a las Municipalidades, en lo atingente a las a­

tribuciones señaladas en el Título III, de la Ley del Ramo Municipal. 

Esto no quiere decir que los Gobernadores, no tengan atribuciones de 

carácter administrativo, bástenos citar para el caso las atrituciones, 

4°, S°, 8°, 12°, 22°, 25°, 34° Y 36° del Art. 32, de la Ley Unica del 

Regimen Político, que facultan a los Gobernadores Departamentales, 

para intervenir, promoviendo y fiscalizándo, las obras y servicios pú 

blicos de sus respectivas comprensiones; pero la calidad política de 

sus cargos; derivada de sus propios nombramientos, los coloca como :~ 

presentantes directos del Poder Ejecutivo, convirtién dolos en funcio 

narios integrantes del gcbierno político central.Las Municipalidades, 

coJoc> hemos expresado, gozan de autonomía en el ejercicio de sus fun­

ciones económicas y administrativas; así lo prescribe el Art. 105 C.P.; 

los fondos Municipales sólo se emplearán en servicios de los munici­

pios y la administración de sus recursos serán siempre en provecho de 

la comunidad; los funcionarios y empleados de los Municipios, son n~ 

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 

tonomía, el Art. 48 mencionado, prohib e a los Gobernadores Departamen 

tales, tener ingerencia en el desempeño de las funciones municipales, 

en íntima relación con los Arts. 107 C.P., 32, fracción 13° y 144 de 

la Ley Unica del Regimen Político. 

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 confía, al igual que entre noso­

tros el Municipio, el regimen administrativo interior, nos dice: "La 

división administrativa provincial y comunal, tiene con el Estado, un 

triple carácter, pues cada una constituye, no sólo una di visión terri 

torial, sino, además, una unidad administrativa, y una persona jurídi­

ca" (47). 
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El mismo autor considera) que la di visión política y admini.§.. 

trativa, tiene importancia, cuando se quiere fijar la jurisdicción de 

los diferentes organismos y la validez de determinados actos ya sean 

estos, políticos, administrativos o del orden civil. Esto lo vemos 

claro, en nuestra legislación hay una serie de disposiciones que desta 

can esta importancia. A guisa de ilustración mencionamos, en el aspe~ 

to político: 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 población o Departamento respectivo, 

Arts, 103, 102, 41 C.P., en relación 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 sólo tendrán valor cuando 

los ejecutan dentro de su jUriSdicción. En el aspecto civil, tenemos, 

que de conformidad a los Arts. 304 Y 305 del Código 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 deberá 

c~lebrarse ante el Gobernador del Departamento o Alcalde Municipal, a 

que corresponda el domicilio o residc::1cia de los interesados o de al­

gunos de ellos, Arts. 117 y 132 C.P., contravención que acarrearía la 

nulidad absoluta del acto, Art. 162 N° 2° C.P.; para la inscripción de 

bienes raíces en el Registro de Propiedad, Raíz e Hipoteca, los lími­

tes jurisdiccionales de cada oficina de Registro, serán 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 sucesión en 

los bienes de una persona, se toma en cuenta su último domicilio civil, 

Arts. 956 C,) en relación con los Arts. 59 Y 60, todos del Código Civil 

Finalmente agreguemos, que la división pOlítica y administrativa sirve 

de base al Poder Judicial para estructurar y organizar su jurisdicción 

y competencia, en las poblaciones y Departamentos, mediante el establ~ 

cimiento de Cámaras de Segunda Instancia, Jueces de Primera Instancia 

y de Paz. todo ello reglamentado en la Ley Orgánica del Poder Judicial. 
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CAPITULO VI 

) . 
LA ,CENTRALIZACION. - ELEMENTOS QUE LA CARACTERlZAN.-

Hemos visto, que el Esta 0.-iJ:rt-e.pviene_~n las distintas regtl 

. laciones de la Vi~º-ºial;-_;e_c a y sanciona e~-~~~h;~'~-
~-rann:ZaY ~egura su eficac~a; . q\,le _ l]te~--;;~ orga-

~ ~,"" ........ ....:.~ ~ ---.-. -. -----..-
nisrnós -se impone la misión de ralizar los diversos fines colectivos 

</ jurídico~~ C? ~$Gciales~.E..um2~on éste último cometido en forma --.. --~ ._~ . 

c'2~cp:.:Ea,--Recesj ~como ya <1§j amos señalado en capí tul~terior, ha-
, -----

cer uso de la fun~~<5n ~9-9~c~ada, la- que por su esencia l ~· permite mate 
-~"'" '~"'- ____ <1< __ ...... -- ... , ~-------..-.-~--..-----=---

yializar la obra trazada: _" el.J:a-e~ función admi~trativa. 
-------.~".""'-p ........ , ... """--~ --------

, "1 

Necesario será entonces expuestas estas ideas, indagar bajo 

qué sistema se organizará administrativamente un Estado.- Teniendo la 

Administración que desarrollarse en todo el territorio Nacional, es 
I 

indispensable saber la esfera de acción, el grado de competencia, in-

dependencia y atribuciones de los diferentes órganos que integran la 

organización administrativa. 

En primer lugar, tenemos el Régimen o Sistema llamado de Ce!.}. 

'tralización Administrativa, cuya idea general nos la expresa con bas-

tante claridad Enrique Silva Cinma al estudiar los distintos sistemas 
'" 

o formas de organización administra±iva.- lCon la Centralización, " :9 

persigue que las necesidades públicas se s~tisfagan en todo el terri--
torio de la, República por intermedio de servicios públicos dependien­

tes del. Poder Central" l ( 48) • , 
_ J ' flt.fl.c,!J.: 1f ' 

Atendiendo al contenido gramatical, centralizar es reunir 

en una sola autoridad, todas las demás potestad=s administrativas, la 

actividad administrativa de los otros órganos estatales se encuentra 

dirigida por un solo órgano Central, dando lugar, a que se establezca ... 

una verdadera coordinación entre los distintos órganos y sus titula-

res con el órgano supremo; por eso dice Enrique Silva Cinma que la cen 

,= 
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tralización, "se le ha caracterizado como un ordenarriiento jerarquico y 

~onvergente, como una organización piramidal cuya base la formaran los 

servicios pÚblicos y en cuyo vértice estaría el Jefe del Estado" (49) 

En el Régimen de Centralización, toda actividad provien e del 
----- ---- ------, 

'" organo Central, la autoridad o autoridades de dicho órgano, concen.,!ran -en su persona todos los poderes, ya sean estos de mando ~ 0:::: coac C:.:"n .ceci 
-... ' :;5 _ 

sióny resolución ,de t al manera que loo que aparecen como órg~os lOC3.1es, 

regionales o institucionales son delegados del órgano central, no tie­

nen facultades propias de decisión y éste interviene en el nombramien-

to de sus representantes y en la aprobación de todos sus acuerdos y ~ 

soluciones.- En este sentido Jose"'Gascón y Marín, expone: liTado asunto 

sometido a la administración es resuelto por órganos del Poder Central 

o dependientes del mismo ·actuando por delegación; pues en definitiva, 

y aún cuando actuén l os organismos locales en virtud de recursos j erár-
.. ,.. 

quicoo, la última palabra es pronunciad.c1. por el Poder Central, que pu~ 

de suspender, anular o reformar los actos administrativos de los órga-

nos delegados y locales" (50). 

! Enrique Sayagués Laso , tr2~ a cuenta ,~jdQhlª ~~en!~po en . q~e 
l -

suele emplearse el término, centralización administr-~ti~~~n el pri---......---........-- -----. " -" .. -- ~ ..... _... .., 

mero: "Se quiere indicar que el conjunto de órganos administrativos 

está enlazado bajo la dirección de un órgano central único jerarca de 

la administración en cuyo caso hay centralización administrativa" (51). /."--, 
&rEn el segundo; "se indica la manera como se vinculan y coordinan entre 

sí los di versos órganos que dependen de un lT'ismo jerarca. ExaJninando 

intemarrente cada uno de diChos conjuntos orgánicos, se observa que 

los órganos que lo integran están vincula.dos en forma tal que el jer<3E. 

ca concentra en sus manos la dirección del conjunto. Esa forma de di­

rección interna se denomina centralización!! (521. O sea, que se habla 

de centralización administrativa, refiriéndose en general al conjunto 

de la administración pública de un país; -ó en la forma de como se vin-

culan entre si los órganos de la administración. \ 
¡ 

/ 



- 39-

para Carlos García Oviedo, partiendo de la primacía social­

y j'urtdica del Estado": "Estima este sistema a los organismos locales 

desprovistos de la necesaria personalidad, meras dependencias del Es-

tado, por él creados o reconocidos a su comodidad, para la realiza-

ción, de los fines pÚblicos" (53). 

~.()f;:'/C~ El origen de la centralización, data de las luchas contra 

ea:' régimen feudal y la preponderancia de las monarquías absolutas, en 

las que el rey concentraba en forma total, todas las funciones públi-

cas, teniendo su más grande expresión en la revolución francesa, por 

lo que su origen es considerado por los tratadistas exclusivamente 

francés ) 

'El Profesor Gabino Fraga, al estudiar la centralización nos 

da el siguiente concepto: "Existe el régimen de centralización admi-

nistrativa cuando los órganos se agrupan colocándose unos respecto a 

los otros en una situación de dependencia tal que entre todos ellos 

existe un vínculo que partiendo del órgano situado en el más alto gra 

do d~ ese orden los vaya ligando hasta el órgano de ínfima categoría, 

a través de diversos grados en los que existen ciertas facultades a 

las que más adelante vamós a referirnos fl (54). 

ELEMENTOS QUE CARACI'ERlZAN LA CENTRALlZACION 

Explicado que en la centralización, los diversos poderes y 

funciones se encuentran concentrados en uno o varios órganos que man-

tienen relación jerárquica, con el objeto de conservar la unidad a~ 

nistrativa; surgen una serie de elerrentos y características que seña­

laremos, refiriéndose todos ellos, como anotamos, a los di versos pod~ 

res de los titular;es de los órganos y a los actos que ejecutan. Enri-

que Silva Cimna{~aracteriza la Centralización por los siguientes el~ 

. mentos: 10) Los órganos, servicios o instituciones extiendo 'su compe­

tencia a todo el territorio de la República; es decir, todos los demás 

órganos locales o regionales dependerán del Poder Central. 



2°) El órgano centrl decide en definitiva sobre todos los a­

suntos administrativos del territorio nacional,si acaso los órganos 

locales o zonales deciden en determinadas circunstancias lo hacen co-

roo delegatorios. 

3°) Los órganos zonales o locales cuando existen, no se ge-

neran con independencia del Poder Central. 

4°) Los funcionarios .de los órganos o servicios regionales 

o locales son nombrados por el Poder Central, respecto de quien depen 

den jerárquicamente (55) -) 

Carlos García Oviedo, nos indica los elementos que siguen: 

a) Los organismos locales, no c\IDlplen otras funciones que las que la 

ley les asigna según el interés del Estado; b) El Estado intGrviene, 

en una medida mayor o menor, en la designación y separación de las a~ 

toridades y funcionarios locales; c) el poder de decisió~ de eses au­

toridades aparece limitado: 1°) Por el principio de la autorización 

previa; 2°) por el de la aprobación o ratificación de la medida por 

el superior; 3°) por la facultad de las autoridades del Estado en re-

vacar, modificar o suspender ce o-,-_~ci ':) o a instancia de parte los a-

cuerdos y resoluciones locales (-56). 

José Gascón y Maríh destaca como caracteres éstos: a) toda 

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

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

el de dirección, decisión o resolución; c) · La competencia técnica há-

lIase también centralizada en los org~1ismos especiales constituídos 

en el centro político administrativo, y como hay necesidad de que se 

ejerza la acción gubernamental, la administrativa, por todo el terri­

torio, los órganos locales, son. meros delegados de los poderes centra 

les; la esfera de acción de los organismos dependientes, liffiÍtase a 

ser puramente de preparación y ejecución y no de decisión. (57). 

Posada, citado por Gascón y Marín, asigna a la Centralización 

los siguientes caracteres: 1° La ~inistración es obra del PoderCen 
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tral; los funcionarios, agentes subordinados de dicho poder; 2° Los 

centros políticos territoriales son dependencias del Estado Central; 

3° El Poder de éste da ley para las manifestaciones territoriales ad-

ministrativas~ constituídas en general, en vista de las necesidades 

del Estado; 4°, Los funcionarios locales, o se designan por el Poder 

Central, o están bajo su inspección y dirección; 5°, el PO,'8r Cent;:.-al 

interviene en la mayor suma de servicios, ya mediante agentes subordi 

nados, ya mediante los recursos jerárquicos; 6°, la Administración es 

predominantemente burocrática; 7°, la función aooinistrativa se con-

funde con el Poder Ejecutivo, el cual, a veces, recaba &¡te el Judi-

cial situación privilegiada. (58). 

Atendiendo al principio de jerarquía y unidad adrnini;;trati-

va, Gabino Fraga, señala seis elementos ~~8nciales configurado res del 

Siste~ Centralizado, a saber: a) Poder de nombramiento; b) Poder de 

mando; c) Poder de vigilancia; d) Poder disciplinario; e) Poder de re 

visión y f) Poder para la resolución de conflictos de competencia. 

Son las autoridades superiores las encargadas de hacer los 

distintos nombramientos de las p8:" 'S01:2S, que conforme a la escala je-. -
rárquica se les encuentran sometidas; no sólo a una sola autoridad le 

es concedida esta facultad, cuando vamos l as aplicaciones en nuestro 

Derecho, examinaremos la forma en que opera dicho artributo. 

A las autoridades superiores, corresponde fijar el marco de 

acción general de todos los de~ás órganos inferiores, mediante la fa-

cultad de mando, expresada en órdenes, instrucciones y circulares. 

La facultad de Vigilancia, consecuencia de la anterior, la 

realizan los órganos superiores a través de una serie de actos, que 

hacen posible que éstos conozcan, en que forma se están desarrollando 

las funciones encomendadas a los inferiores; actos que persiguen la -

buena marcha de la labor administrativa. Podíamos citar, las visitas 

e inspecciones que las autoridades superiores practican en los organi~ 

mos dependientes, para enterarse de los asuntos encomendados a su com-

.. 
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petencia. Asímismo, los informes que estos remiten a aquellos, sirven 

de base para corregir las diferentes irregularidades existentes dentro 

de la Administración Pública. 

En armonía con la facultad que antecede, si en el desempeño 

de las funciones públicas, se cometen abusos, arbitrariedades, infrac-

Clones a las leyes y reglamentos, los superiores jerárquicos pueden, 

haciendo uso del poder disciplinario, imponer o tomar medidas de diver: 

sas categorías, según la gravedad de la falta cometida, pudiendo inclu 

so el sub alterno incurrir en responsabilidad penal. 

El Profesor Fraga, encontrando dificultad para hacer una e­

numeración de las faltas disciplinarias, dice que: "por regla general, 

las disposiciones legales se limitan, ante esa imposibilidad; a definir 

la falta disciplinaria como la f?lta de cumpl i :.Ji c.:-:to de las obligacio­

nes inherentes al cargo" (59). 

Las penas disciplinarias, si las agrupa en las siguientes 

clases: el apercibimiento, el extrañamiento, la amonestación y la cen­

sura, la multa, la privación del derecho del ascenso, el descenso, la 

suspensión temporal del empleo y 1.:. pr .>ación de éste. (60). 

t( Mediante el poder de revisi6n y1la autoridad superior, aten­

diendo a la rel.ación .jerárquica, ~rl-ueba previamente el acto del infe 

riol", lo suspende, lo reforma, o anula. "Las facultades Jerárquicas 

con respecto a los actos administrativos deben entenderse como facult~ 

des que se ejercitan respecto de los actos realizados por el inferior, 

nunca como substitución de la autoridad superior a la inferior" (61). 

Dentro del mecanismo funcional de la organización administra 

tiva centralizada, aparecen distintos órganos con su propia competencia, 

siempre ' vinculados con la jerarquía suprema, pudiendo producirse entre 

ellos conflictos de competencia, que acarrearían perjuicio a la adminis 

tración; siendo indispensable cuando esto ocurra, la intervención del 

órgano supremo resolviendo las contiendas de competencia suscitada. 
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CONVENIENCIAS E INCONVENIENCIAS DEL REGIMEN DE CENTRALlZACION. 

~OdOS los autores consultados, están de acuerdo en señalar 

como ventajas de este sistema las que pasamos a enunciar: a) Propicia 

la unidad y armonía en todos los órganos del Estado; b) permite el de 

sarrollo de un criterio uniforme de administración, haciendo más im-

parcial la tarea administrativa, que conlleva a una administración 

más honrada; c) La competencia de las autoridades y Funcionarios del 

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

les./ 
I 

Se asignan corno desventajas e inconveniencias: . a) que la ac 

tividad administrativa, se encuentra monopolizada y absorvida por los 

órganos 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 Central; c) 
I 

que desconoce la formación natural e histórica de agrupaciones loca-

les y territoriales, precedentes al Estado mismo; d) que el procedi-

miento se vuelve más lento y ü~c'j.úso ~ :u-nportando ello el mayor costo 

en la administración; e) según expresión feliz de Viveiro de Castro; 

citado por Carlos García Oviedo: "aunque la centralización de una ap~ 

rente robustez al cuerpo social, aniquila las libertades locales e in­

dividuales, esteriliza los gérmenes de la vitalidad pública y mata los 

elementos de órden moral, sin el cual es efímero todo poder e imposible 

toda civilización" · (62). f) En síntesis, que destruye toda inquietud e 

iniciativa local o corporativa, qUe obliga a los funcionarios dependie!}, 

tes del Poder Central a adaptarse a las particulares condiciones de cª 

da localidad. 

Para concluir, . nos resta aclarar, que al referirnos a la Ce~ 

tra1{zación, y 10 haremos notar t¿lIIlbién al estudiar la descentraliza-

ción; nuestro estudio lo hemos enfocado a la Centralización de tipo ad 

ministrativay no política. Esta última, afecta al Poder Público, a la 

.. 
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Potestad del Estado, en el ejercicio de sus tres funciones: Legislati­

va, Administrativa y Jurisdiccional, que conduce, como dice, Gascón y 

Marín, !la la organización unitaria de los Estados i
: ; (63); expresada 

en su Constitución Orgánica. La Centralización ac.mnistrati va, mira a 

la forma que adopta el Estado, para el mejor desarrollo de la Función 

Administrativa, encaminada a la consecución d ! los múltiples fines y 

servicios pÚblicos que la colectividad demanda. De tal forma , que ha­

brá ocasiones en que coincida un Régimen Centralizado políticamente, 

con uno administrativamente y se puede dar el caso, como el de nues­

tro País, que ostentando un Régimen de Centralización Política, exis­

te, en cierta medida, un Régimen de Descentralización Admnistrativa. 

A contrario sensu: un Estado, descentralizado políticamente, como el 

Federal, puede adoptar un sistema de Centralización Administrativa. 

.. 
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eAPITULO VII 

LA DESCONCENTRACION. - ELEMENTOS QUE LA .. CARACTERIZAN • 

Todos los Estados del mundo, adoptan un sistema de organiza­

ción 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 más conocidos: el Régimen de Centralización y 

el Régimen de Descentralización; en el capítulo anterior, señalamos 

los elementos esenciales del primeramente mencionado. La doctrina, e~ 

tudia un tercer sistema, que aparece colocado en zona intermedia de 

los dos regímenes aludidos y se le denomina: Régimen de Desconcentra­

ción Administrativa. 

Es imposible, concebir en el momento actual un Régimen de 

Centralización pura, en que el gobernante o Jerarca tenga acaparada 

toda la maquinaria adnúnistrativa en su vasto funcionamiento; siempre 

habrá actividades que serán desempeñadas por órganos que se desenvol­

verán con cierta independencia del órgano central, en atención a las 

crecientes necesidades de la colectividad. Esto dió lugar, a que por 

oposición al régimen centralizado, naciera el régimen descentralizado 

con una serie de órganos locales o institucionales, que con personali 

dad, patrimonio y competencia propios, adquirieron autonomía e indepe~ 

dencia respecto del Poder Central que les ha permitido una labor más 

efectiva en la realización de loss8rvicios públicos. Atendiendo a las 

diversas razones que se esgrimen en contra de uno y otro sistema; en 

algunos países se ha llegado a adoptar como forma de organizaclón admi 

nistrativa la llamada Desconcentración, mediante la cual no se corre el 

reisgo de debilitar el Poder Central con una descentralización extrema­

da, ni se entorpece la marcha administrativa mediante un congestiona­

miento en un sólo órgano de todas las atribuciones y funciones. 

Enrique Silva CL'l1!Tla, nos dice que: "La des concentración se 

J 

- ---- --------------------~----------------~ 
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presenta cuando en razón de la materia de un especial técnicismo, en 

una palabra, de la índole del servicio o de la función que presta se 

separan atribuciones para que se desarrollen con independencia relati 

va con reiación al POder Administrativo Central, Sl. bien actúan como 

mandatarios de éste". Es siempre consecuencia de un acto legislativo 

y se materializa en la entrega a subordinados jerárquicos de poderes 

de decisión y competencia propias 11. ( 64) Segúri el mismo autor, ·la 

des concentración admite gradaciones conforme las atribuciones de los 

órganos des concentrados sean mínLmas, asimilándose a la Centralización ~ 

o estén dotados de poderes más amplios en cuanto a las materias de su 

competencia, en cuyo caso se aproxima a la descentralización. En defi .. 

nitiva, dice Silva Sirnma:"La des concentración viene a ser una etapa 

iritermedia entre el régimen centralizado y la llamada descentraliZa-

ción funcional o por servicios". (65) Patricio Aylwin, en su Manua~ 

de Derecho Administrativo,al referirse a la des concentración admini~ 

trativa la denomina o considera, como "variedad atenuada del sistema 

centralista." (66) 

Aparicio Méndez, cit2do por Enrique Silva Cirruna expresa: 

"En la desconcentración, pues, hay un simple límite a las potestades 

jerárqUicas y .no una alteración de la naturaleza de la jerarquía o im 

posición de principios extraños a su rég1ffien.Se trata de un fenómeno 

interno y parcial. La organización se mantiene fOTIP'almente igual, la 

posición de la undiad afectada tampoco se altera conservándose en su 

línea y grado: solo se deja al márgen de los atributos jerárquicos un 

poder de 

aspectos 

decisión concreto, una aptitud de obrar referida a aspecto o 

determinados ". (6 7 ~¡;riq~ Sa;~gués Laso estudia la des con-
~~,~-~-

centración en el parágrafo correspondiente a la descentralización ad------------­minx:-s:J;:r::at~.~tt por considerar aquella, como un proceso de desplazamie~ 
~---------"""-............ ,.. ~~.-~. -,~ .... ~ --~ 

~deres hacia los ó? ganes- sul:ordinados -;-:q ue"'cóñs'títuye la prime 
~"·.1""""'___ - .... .....-...---...c~..--..... ..... ..,,---_------ ---... 

r~ etapa" del , . .p!'<2~eso más ampIIOde descentralizacíóri administrativ.a-4 
,.... .. ~' 

etapa que no rompe la \/inCtllae-ión- jerárqtiléa; a'@qÜe-s-f:~feñ~a y ---
I __________________________ A 
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por considerar dicho autor, que lIinserisiblemente se pasa de la desean 

ééñtracf6~~~-~axrmao~descentÍ'alIza:~i6~" ~~n¡~;:~~ va" .-
----~---~ .. ------- ~~-- "' . , ....... , ... "' .. , -_ ... -.--.......--- . .. '~-,..~."" .. ~ 

(68) Sayagués Laso, al hacer una revisión al derecho y doctrina extran 

jera, con relación a Francia, distingue la descentralización y la des-

concentración, consistiendo esta Última Hen confiar poderes de deci-

sión a agentes locales del Poder Central. El ejemplo típico lo consti­

tuye la transferencia de poderes del ministro a los prefectos. En caro 

bio, la descentralización implica una transferencia de poderes más e­

nérgicos." (69) Respecto a Italia, la palabra descentralización, se t~ 

ma en un sentido amplio: como toda . transferencia" de , actividad o funcio 

nes de un órgano a otro órgano; así en el '=~Sp2cto administrativo, se 

distingue la descentralización jerárquica o burocrática, y. la descen-

tralización orgánica. ' La primera se dá cuando : tlse transfieren poderes 

del órgano superior ' o central a los órganos inferiores o locales pero 

sin salir de la persona pública Estado1! . (70) 

Antes de entrar al análisis de los elementos característicos 

de la des concentración Sayagués Laso en forma más amplia, explica la 

primera etapa de descentralizac;/_ l a,:_-inistrativa, conceptuada técni-

camente por él como desconcentración, de la siguiente manen : "La eta 

... _..:1 d lO o~ f' ..:1 ~ ubo~~ 
~w.mCLU6-J escentra ¡~p.,gJ.._QI].~_ §.EL9Qn 19ur..a _CuanuQ un ,º~R..ano -~~O _,~~~-

nado--Jep~1lieamefl:'t:e--se-le- confiereU,._cÍ.ertQs " pod~.re~ de administración _ ...... ~ .• .,.,.., ;- ... 
• ......... -----•• -;¡-- .. ~- •• - -

P--ªE_~3u~~~._eje~zcL§LJ;;í:tulos, de -competencia, propia-bajo determinado 

.-.. c;:onmªl.or7 del -óI'gan0~supepi<3rt' (71). El t-'f.aestto Gabino Fra~a, distin­

gue la descentralización de la de§>conéentración consi?tiéndo ésta: "en 

atribuir facultades de decisión a algunos órganos de la adminis~ación 

que a pesar de recibir tales facultades, seguirán sometidos a los pode 

res jerárquicos de los superiores l1 (72). 

Jean Dabin, siguiendo a Duguit, manifiesta que: lino hay des-

centralizaCión donde la autoridad del Estado se ejerce por Agentes Lo 

cales, como Gobernadores, Prefectos, Administradores o Jueces que vi­

ven en el lugar, o bien por agentes especializados según los diversos 

_______________________________ A 
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aspectos del bien público como los titulares de los diferentes minis-

terios, correspondientes a los grandes servicios públicos. Estas diver 

sas clases de agentes, aún cuando gocen de un amplio poder de iniciati 

va y decisión, 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 

localizándose y especializándose" (73). A este propósito es que se ha 

hablado de des concentración. 

Desconcentración,dice el doctor Juan Luis de la Vallina Ve-

larde, "es aquel principio jurídico de organización administrativa, en 

virtud del cual se confiere con carácte exclusivo una determinada com-

petencia a uno de los órganos encuadrados dentro de la jerarquía admi­

nistrativa pero sin ocupar la cúspide de la misma. (74) 

Entrena Cuesta, entiende por desconcentración, "cuando un ór 

gano de un ente público atrae competencias previamente ejercidas por 

otros., que se encontraban respecto de aquel jerárquicamente subordina-

dos." (75) 

En cuanto al origen de la palabra des concentración el licen-

ciado Rafael Antonio Meza Delgado, menciona en su tesis profesional, 

que para algunos tratadistas esta palabra fue inventada por Ducrooq; 

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

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

~ES DE DESCON<DITRACION N:MINISTf/JITJ.V~l 
------.L 

La Doctrina ha irldicado dos clases: des concentración central 

o interna, y la des concentración periférica o externa, llamada también 

local. 

DESCONCENTRACION CENTRAL O INTERNA. 

Vallina Velarde, citado por el Licenciado Meza Delgado, carac 

teriza esta clase de desconcentración por la atribucián de una competen 

~ "m-' 
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cia en forma exclusiva a un órgano central medió o inferior de la j er<3E. 

quía administrativa. Esto es, este tipo de desconcentración se realiza 

a favor de un órgano que extiende su competencia a todo el territorio 

nacional. ( 77) 

Girola, mencionado por el mismo autor, expresa que la deseo!! 

centración no es la pura y simple transmisión en el espacio sino trans 

misión de capacidad a capacidad, de competencia a competencia y por e­

llo de órgano a órgano, a1$1 cuando residan en el mismo punto del Terri:. 

torio del Estado. (78) 

Como se ve, esta des concentración no es más que el desconges 

tionarniento de la administración central hacia órganos que situados en 

la misma línea de Jerarquía Administrativa pero de carácter inferior, 

pueden, dentro del mismo espacio territorial, desempeñar una función 

Administrativa más eficaz, al ser dotados de una mayor capacidad y com 

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

:, . 

DESCONCE~~CION PERIFEPJCA O EXTERNA 

Esta clase de des concentración , es la que admite .la doctrina , . . 

francesa y parte de la italiana, para quien solo hay desconcentración, 

. cuando la transmisión de poderes se realiza del órgano central hacia 

los órganos inferiores, radicados en lugares diferentes del qu'a ocupa 

el órgano superior. Sayagués Laso, cita corno ejemplo, lo que ocurre en 

Francia: "La doctrina predominante sostiene que se des concentra cuando 

se desplazan poderes de decisión del ministro hacia los prefectos., los 

cuales son funcionarios locales;'. (79) 

A esta des concentración se le llama ta~ién descentralización 

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

cede determinados poderes a organismos locales que continúan subordina :, .. . i,:. 
-:"'T ' " 

: ; ,¡;,' (: ' . " 

dos al órgano central. Gascón y Marín, hace consistir la des concentra.;;.: . 

ción en "mera delegación de atribuciones de los órganos centrales en 
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los locales y en sus delegados." (80) 

Vallina Velarde, estima que existe esta clase de desconcen­

tración: "cuando las competencias descoI1centra:BsJo son en favor de un 

órgano periférico de la administración, que en cuanto tal su potestad 

v~ene determinada por un criterio territorial;! . (81) 

En esta desconcentración, si es esencial el elemento territo 

rial o local. 

Ambas sistemas de des concentración se adaptan a la idea que 

de ella tenemos, no cambia su naturaleza el que sea un órgano local o 

interno, al que se le haya otorgado determinados poderes, que antes co 

rrespondÍan al órgano superior, en todo caso, de lo que se trata es de 

hacer más funcional y operante la administración pÚblica, facilitando 

a los administrados una mejor prestación en los servicios. 

ELEMENTOS QUE CARACTERIZAN LA DESCONCENTRACION 

Enrique Sayagués Laso, al estimen:' la des concentración como 

una etapa para llegar a la desce~~ tr21ización, le asigna los siguientes 

caracteres: 

a) La des concentración es solo parcial, en cierta materia y 

limitada a ciertos poderes de administración. En los otros aspectos de 

su actividad, el órgano está en la misma posición que los demás órganos 

jerárquicos o sea que existe centralización. 

b) El traspaso de poderes debe tener origen legal. Sólo puede 

hablarse de des concentración cuando la ley establece la competencia pro 

pia del órgano. De ahí que el Jerarca no pueda afectar ni suprimir los 

poderes propios del órgano desconcentrado, los cuales derivan de la ley. 

c) El Jerarca mantiene un contacto sobre las actividades que 

el órgano des concentrado desarrolla en ej ercicio de los poderes que le 

fueron dados. 

d) El traspaso de poderes se realiza del órgano Central hacia 

BIBLIOTECA C~NT'R~L . 
UNIV-ERSIO;r.O CE EL S'''LVAri)O'R 

..... 
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los órganos subordiandos, o sea los de grado jerárquico inferior.- Es IDcli 

ferente que dichos órganos 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 órganos inferiores y no que estos seilli loca 

les. (82) 

El Licenciado Rafael Antonio Meza Delgado, en su Tesis doct~ 

ral, sirviéndole el concepto de Desconcentración de Vallina Velarde, e 

numera los siguientes elementos: 

1° La atribución al órgano des concentrado de una competencia 

en forma exclusica. 

2° Que este órgano no ocupe la cúspide de la jerarquía, pero 

que esté encuadrado dentro de la misma. 

3° Un ámbito territorial dentro del cual el órgano ejerza 

la competencia que le es atrl.buída. (83) 

En todos estos elementos; que determinan la forma de organi-

zación administrativa desconcentrada, hay un rasgo canÚD esencial: la 

competencia exclusiva de que se dota al órgano y la permanencia siem-

pre del mismo, dentro de la relación jerárquica. En todo lo que no sea 

materia propia de la competencia del órgano desconcentrado, se so~~te­

rá a los dictárr!ªn~.s_ deX . .Qmano central. No adquiere, por el hecho de -"-------- ~... . ~ . __ .~-.. . 

ser independiente en sus decisiones, ninguna personalidad jurídica nu~ 

va; se le encontrará en todo momento, enmarcado dentro de la misma pe~ 

sona jurdica de que forma parte, manteniendo el Poder Central, todos 

los derechos y facultades de nombramiento, control y vigilancia, cons~ 

derándose por tanto órgano centralizado. Lo único ~ y ésto es importante, 

el órgano des concentrado logra independencia en relación a la función 

especial que se le atribuye y que señala su propia competencia. Por eso 

Sayagués Laso, al explciar el control que el Jerarca ejerce sobre la ac 

tividad del órgano desconcentrado a través de los recursos jerárquicos, 

expone: lIEl HEcho de que mediante el recurso jerárquico el órgano supe­

rior pueda eventualmente llegar a revisar todas las decisiones del órga 

-
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no desconcentrado, no elimina la diferencia que los distlngue de los 

órganos centralizados, por que éstos carecen de poderes propios, lo 

cual obliga la intervención del Jerarca para obtener pronunciamiento i 

nicial; en cambio, cuando existe un órgano desconcentrado, éste dicta 

la primera decisión y el jerarca interviene en segundo o ulterior gra­

dd' (84) 

Estimamos, que para un buen funcionamiento de los órga~os 

des concentrados , la competencia otcrgada debe tener su orígen únicamen 

te en la Ley. Solo así, se contará con un márgen de seguridad y respo~ 

sabilidad en el desempeño de las funciones atribuídas a sus titularep, 

amén de que se evitarán intromisiones molestas por parte del Poder Cen 

tral. 

ConclUÍffios, anotando las ventajas y desventaja~ que se seña­

lan al régimen de Desconcentración Administrativa, indicando desde ya, 

que este sistema bien organizado y ~glamentado, conduce a óptimos ~ 

sultados en la marcha administrativa, sobre todo en aquellos Estados, 

que se resisten a la adopción de una descentralización amplia. y comple 

tao 

na tres: 

VENTAJAS El Licendiado Rafael Antonio Mezc. Delgado, menCl.O-

a) Descongestiona la Administración Central. 

b) Permite que conozca el asunto Uf) éÍY'ga'"lo mucho más idóneo 

y por lo tanto lo resuelve de mejor manera y 

c) Los Administrados tendrán mayores oportunidades de acercar 

se a la Administración. 

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

1° Mediante la des concentración se acerca la Administración 

alas Administradores, la acción administrativa a las necesidades gene­

rales que esa . acción persiga satisfacer. 

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

suelva el órgano que ha estudiado el asunto yno se confiera dicha rni-



- 53 -

sión al que ha permanecido totalmente alejado d(~ la formulación y tra­

mitación del caso, por lo que tendrá menos elementos de juicio. 

30 Al no tener que ir todos los asunt(~, para su resolución 

a los órganos centrales que ocupan la cúspide de la jerarquía, se hace 

posible que la acción administrativa sea más rápida y flexible. 

40 Se acrecienta el espíritu de responsabilidad e iniciativa 

de los cuadros burocráticos y de la identificación con la tarea qu~ a 

los funcionarios se les encomiende, al dárseles la alta dirección de 

determinados asuntos. 

50 Evita los inconvenientes y limitaciones de u~a larga lí­

nea jerárquica, con muchos grados y niveles. (85) 

DESVENTAJAS. 

1 ° Muchos asuntos del mismo género podrían ser conjuntamente 

resueltos, con lo que se ahorraría persona:. 

20 Las autoridades locales pueden t!.(~~ r fácilmente a la tira 

nía o al favoritismo al resolver dejándose influir por las circunstan­

cias particulares del caso. 

30 Las autoridades l,-:'ca'.es p'leden mostrar poca conformidad 

de criterio (86). 



· - 54 -

CAPITULO VIII 

LA DESCENTRALlZACION. - ELEMENTOS QUE LA CARACTERIZAN. 

El aumento cada día creciente de las ne~esidades colectivas, 

ha obligado a los Estados Modernos buscar nuevas formas de organlza­

ción administrativa, mediante las cuales puedan satisfacer contínua y 

regularmente las demandas de servicios públicos exiclas por la pobla­

ción. 

Hemos rechazado el establecimiento de un régimen exclusivo 

de Centralización Administrativa, al estimar que en la época presente, 

no se concibe que toda la actividad administrativa se reserve a un so­

lo Organo Oentral, cuya autoridad sea la encargada de tomar todas las 

resoluciones que afecten los intereses de la sociedad; si acaso este 

sistema, solo se podría imaginar en los Estados primitivos, en los que 

los fines perseguidos aparecen sumamente limitados. 

Aceptamos al mismo tiempo, que para aliv:i ar'" un tanto el exce 

si vo congestionamiento de funciC:::2s en un sólo órgano, resultaba prove 

choso adoptar como sistema de administración la llamada Desconcentra­

ción. - Empero, habrá ocasiones en que las necesidades públicas, recla­

men cie~ta especialización en los servicios, mayor técnica y eficacia 

en su prestación y una manifiesta independencia del Poder Central Est~ 

tal; llegándose así a la formación de entidades, que existiendo dentro 

del Estado, se presentan con capacidad y competencias propias, ejercien 

do sus funciones sin intervención alguna de éste, obteniendo en conse­

cuencia, personalidad jurídica distinta de la del Estado mismo. No hay 

en estas entidades vínculo jerárqUico con ninguno de los órganos de la 

Administración Central y aún cuando éstos intervengan, su acción se li­

mita a la vigilancia, control y fiscalización que el Estado deberá eje~ 

cer como supremo rector de la actividad política econ6mica y social de 

la comunidad. Nace así, el Régimen de Descentralización AdIn.iriistrativa, 
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cuyo antecedente histórico lo cita el Profesor Varas C., cuando expre­

sa que: "La Descentralizcl.ción es un régimen esencialmente inglés, pe~ 

liar de aquel País que supo resistir los avances del absolutismo real 

mediante sus instituciones democráticas cuyo origen arranca de la t1ag­

na Carta de Juan Sin Tierra y del Estatuto de Oxford de Enrique 111, 

la característica del Selfgoverment durante el siglo XIX estriba en 

la participación de todos los ciudadanos en la vida local y en el de­

senvolvimiento en una cierta medida de una gestión burocrática 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 Española, 

descentralizar, es transferir a di versas corporaciones u oficios, par­

te de la autoridad que antes ejercía el gobierno supremo del Estado.­

Hay en la descentralización esa idea de desprendimiento del brgano cen 

tral de una serie de organismos que aumentan sus atribuciones y pode­

res de decisión. Para Gascón y Marín, significa descentrdlización, la 

designación electiva de las autoridades y de los miembros de las cor­

poraciones encargadas de la admi:. ustración de los intereses locales; i 

gualmente lo significa la intervención de Ciudadanos, que no son emplea 

dos, en ciertos servicios, principalmente utilizando la administración 

a base de entidades institucionales; pero el aumento de atribuciones o 

poderes de decisión de órganos locales, según como se realice, será 

descentralización o mera desconcentración. (88) La descentralización 

lleva consigo el que las decisiones queden encomendadas de manera esp§ 

cial a 6rganos independientes del Poder Central, a diferencia de la 

des concentración en que por regla general hay ingerencia de éste, ya 

sea por medio de los recursos jerárquicos o por la aprobación de los 

actos realizados por las cspendencias desconcentradas. 

Eustorgio Sarria, cita las ideas de Duguit, quien expresa: 

"El nÚInero de los servicios pÚblicos aumenta cada día; es éste un mo­

vimiento que coincide con los progresos de la civilización. Teóricamen 
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te esto no puede aumentar el derecho de poc;er de los gobemnntes, por 

que este derecho no existe. Que eso aumente de hecho su poder, es difí 

cil negarlo. Pero no hay que olvidar que este aumento de fuerza está 

equilibrado, Slno aniquilado, por un movimiento sumamente importante, 

que es una de las características de la evolución moderna del derecho 

pÚblico, el movimiento descentralizador;. (89) El mismo autor, slgulen­

do a Duguit, continúa manifestando: "que los gobernantes, que no son 

más que los tenedores de la mayor fuerza, no pueden realizar los di ver 

sos trabajos y tareas que se imponen en un Estado por sí mismos, ni 

por medio de sus agentes directos. Y siendo así, serán necesariamente 

ejecutados aquellos por grupos de individuos que tienen una cierta in­

dependencia respecto de los gobernantes 3 e imprimen el impulso al se~ 

vicio, hasta dirigiéndole, pero con la intervención y bajo la vigilan­

cia de los gobernantes y de sus agentes. En eso precisamente consiste 

la Descentralización. (90) 

El proceso de descentralización administrativa para Enrique 

Sayagués Laso, gira alrededor de dos elementos fundamentales: por un 

lado, el traspaso de p:xjeres Ce ¿dJn:i.:'1.:Lstración a los órganos descentr~ 

lizados; por otro lado, el contralor que la autoridad central ejerce 

sobredichos órganos. La descentralización será más o menos acentuada 

según el cuantun de los pderes de administración tansferidos y la in­

tensidad de los poderes de contralor. (91) y es que Sayagués, parte 

del análisis del régimen centralizado, en donde a medida se vayan trans 

firiendo poderes de administración a otros órganos y el control de la 

autoridad sea cada vez menos, se irá pasando de la centralización a la 

desconcentI'ación hasta llegar a la descentralización en donde por que­

dar reducido al mínimo el contralor, los órganos descentralizados ad­

quirir&l personalidad jurídica y como consecuencia patrimonio propio. 

La doctrina al estudiar la descentralización se refiere tanto 

a la territorial como a la institucional, funcional o por servicios; 

sin perjuicio de estudiarlas con mayor amplitud en el capítulo corres-
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pendiente, daremos una idea de ellas, pues los elementos que caracteri­

zan la descentralización se aplican con ligeras variantes a las dos ca 

tegorías relacionadas. 

Entendemos por descentralización administrativa territorial·, 

nos dice Enrique Silva Cirnma: "aquella en que se entrega la administra 

ción de los intereses regionales y locales a órganos independientes 

del Poder Central, creados paralelamente a éste, con personalidad jurí 

dica y recursos propiosil. En la descentralización funcional continúa 

el mismo autor, "se presenta la tansferencia de funciones del Poder 

Central él un órgano dotado de personalidad jurídica y autonomía VI • (92) 

Rafael Bielsa, para quien la descentalización administrativa 

se expresa en la institución llamada "autarquía.'¡ y no autonomía, por 

ser este término de naturaleza político, ya que su significado es el 

peder de darse las no~as de propio gobierno lo que no acontece en los 

entes descentralizados, considera que la descentralización existe: 

licuando el órgano descentralizado tiene personalidad jurídica, es de­

cir, cuando es sujeto de derecho; sus actos no son del organismo cen­

tral; en consecuencia, puede c~· L:5ar S2 contractualmente en juicio como 

actor y demandado." (93) La autarquía es para dicho autor, administra­

ción propia,en virtud de un régimen legal establecido por el Poder Ceg 

tral y bajo el control de éste. (94) En este sentido denomina lIentidad 

autárquica" a toda persona jurídica pública que dentro de los límites 

del derecho objetivo y con capacidad para administrarse, es considera­

da respecto del Estado como uno de sus órganos, por que el fin de la 

entidad autárquica es la realización de sus propios intereses, que son 

también intereses del Estado. (95) 

Divide Bielsa las entidades autárquicas en dos grandes cate­

goría: territoriales e instituoionales. Son territoriales, "las que en 

virtud de sus dereohos de autoridad sobre una circunscripción 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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relación al fin de su institución y en virtud de derechos de autoridad 

o imperio necesarios a la .entidad." · (96) 

Agrupando las distintas clases de descentralización en térmi­

nos generales, el Profesor Gabino Fraga nos dice: "que ésta consiste ' 

en confiar la realización de algunas activldades administrativas a ór­

ganos que guardan con la administración Central una relación que no es 

la de Jerarquía i
¡. (97). 

CARACTERES DE LA DESCENTRALlZACION 

a) El ente descentralizado se encuentra dotado de personalidad 

jurídica, ya que el poseer la mayoría de los poderes de administración 

y tener facultad para autodeterminarse en la materia y dentro del terri . 

torio que le corresponde, le es indispensable contar con una personali­

dad jurídica, que no es otra según Bielsa, que la capacidad de Derecho 

y la facultad de ejercerlo directamente (de hecho) o por representa­

ción. Esta personalidad debe ser establecida por la ley, así Bielsa ex 

presa: liLas entidades autárquicas deben ser instituidas directamente 

por la ley. Es decir, que su personalidad de derecho pÚblico debe ser 

atribuída por el legislador, para lo cual basta que dé a la · entidad cie!:, 

to poder de decisión y capacidad para obligarse y obligar." (98) Esta 

capacidad jurídica otorgada por la personalidad misma, es tanto de de~ 

cho público y privado. Al respecto Bielsa nos dice: "al crear el esta­

blec:i.rPiento o entidad, el legislador le atribuye, en primer lugar, fa­

cultades de administrarse según las reglas del derecho público (presu­

puesto, tasas, autoridad, administrativa y cierto poder de policía). 

Pero es también inherente a la entidad la capacidad para su gestión pa 

tnimonial, y para actos de gestión; de a:l-tí la necesidad de una persona 

lidad de derecho privado, o sea regida por el CÓdigo Civil principalmen 

te. (99) 

b) Por el hecho mismo de la personalidad jur:Cdica'~ el ente o 

.~ . 
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servicio descentralizado es titular de patrimonio prop~o. Sayagués La­

so, en este sentido expone: "Toda persona pÚblica tiene un patrimonio 

propio. La existencia de un patrimonio es consecuencia de su personali 

dad jurídica e independiente de la cuantía o del orígen de los bienes 

que lo forman". (100) 

Este patrimonio es distinto del patrimonio que corresponde a 

la persona pública del Estado o más bien dicho a la persona jurídica 

Fisco y en lo que respecta a su manejo o inversión, goza la entidad 

descentralizada de completa autonomía, de tal forma que el Poder Cen­

tral solo interviene en la fiscalización y control de dicho proceso con 

el objeto de que éste se r ealice de acuerdo a los fines señalados en 

la Ley Orgánica que creó la entidad; igualmente, todos los gastos y e­

rogaciones serán autorizados en el presupuesto especial respectivo que 

será sancionado por el órgano del Poder Central, correspondiente. Pero 

estos actos no le quitan al organismo descentralizado su capacidad de 

autodeterminarse administrativamente, por que una vez sancionado su p~ 

supuesto, queda en libertad en cuanto a su manejo e inversión ~ cc:mo di­

jimos antes, sin intervención alguna del Organo Central, mediante la 

cual, éste tuviera que aprobar y autorizar sus actos para que tuviesen 

valor. Por eso Sayagués Laso nos dice: "El hecho de que el ente deseen 

tralizado no pueda sancionar por sí su presupuesto de gastos, no supri 

me su capacidad de autodeterminación en la esfera ad~nistrativa, de i 

gual modo que el Poder Ejecutivo no deja de ser independiente por la 

circunstancia de que el presupuesto general requiere sanción del Parla 

mento. Ambos mantienen su autonomía administrativa, que se desenvuelve 

bajo ley, respetando las competencias propias del Poder Legislativo". 

(101). 

c) Otro elemento característico en la descentralización es 

la forma de designar las personeS que dirigirán los servicios descentra 

lizados. Sobre este punto no hay acuerdo en la doctrina, pues para al~ 

nos autores existirá la descentralización sólo cuando aquellas sean de-
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signadas por vía electiva y no por nombramiento del Poder Central; se 

sos tiene lo primero, porque con ello se obtendría una mayor independe!}. 

cia del Poder Central, así lo afirman: Hauriou, J eze y \valine , citados 

por Sayagués Laso. Para otros, la designación electiva no es esencial, 

pues por regla general existen entes descentralizados cuyas autoridades 

son de nombramiento del Poder Central, considerándose entonces dos cla­

ses de descentralización: la democrática y la autoritaria, segÚn que 

los miembros de las mismas sean de elección 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 autonomía nece­

saria. Así nos dice: ¡¡El grado de descentralización, su capacidad de 

autodeterminación, es independiente del orígen de la designación. Sea 

que hayan sido electos popularmente, nombrados por la autoridad Central 

o designados por cualesquiera otro procedimiento, su libertad de acción, 

considerada estricta¡'nente en el plano jurídico, depende sólo de las nor 

mas que rigen su actividad funcional". (102) Sin embargo, el mismo au­

tor considera que el orígen d.::.l n Jmb:"T:~i1iento influye por su notoria vi!}. 

culación polÍtica entre quien la hace y quien la recibe, influencia que 

se manifestaría en la acción realizada por los órganos descentralizados. 

Nosotros estimamos que las formas de designación deberán aco­

plarse a las particulares condiciones e idiosincrasia de cada país, ya 

que en naciones como la nuestra, susceptibles a encerrar toda su maqui­

naria administrativa con una visible afectación al Poder Central del Es 

tado, produciéndose con ella esa influencia política de que nos habla 

el Profesor Sayagués Laso, sería más recomendable adoptar un sistema de 

designación, que sin llegar a la elección popular, sobre todo en los or 

ganismos descentralizados institucionales o funcionales, permita una ma 

yor desvinculación del Poder Ejecutivo, pare. el caso, sería recorenda­

ble la forma de elección de segundo grado efectuada por la Asamblea Le­

gislativa, pues con la implantación en nuestro derecho positivo de la 

_ _ h ••• __ =~=,-"",,_. 
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representaCión proporcional, se dan mayores oportunidades para que las 

condiciones de capacidad, aptitud y flonestidad de los futuros titula-

res de los entes descentralizados puedan sopesarse serenamente por los 

representantes del pueblo. 

d) Las autoridades de los órganos descentralizados nombran 

Sln intervención alguna a todo su personal. 

e) Competencia del órgaJ10 descentralizado. Esta competencia 

determina el poder de decisión y conjunto de atribuciones propias de 

la entidad, que le permiten tornar todas las r esoluciones relacionadas 

con su finalidad sin interferencia del Poder Central. Rafael Bielsa, 

eua.l1do explica la competencia administrat'_ va de los organismos descen-

. . t 
tralizados, estima que esta se expresa o exterlorlza como un poder de 

decisión respecto de los administrados u otros órganos administrativos, 

por lo que este Poder será siempre un Poder Jurídico; más adelante di-

ce que al descentralizar un órgano o un servicio público se determina 

la competencia del órgano descentralizado, es decir, se establece su 

modo de obrar y la consiguiente responsabilidad de los funcionarios di 

rectivos o ejecutores de esas En~id2des. (103) 

f) Fiscalización y control en los principales actos de ges-

tión financiera desarrollados por los órganos descentralizados de par­

te del Gobierno Central. Esta fiscalización importa un control directo 

acerca de la legalidad de los actos principales que el órgano descen­

tralizado, ejecuta~ tales como: la revisión y aprobación del presupues-

to de ingresos y egresos que éste haya elaborado, así como la vigilan-

Cla en el buen manejo de los fondos pertenecientes al patrimonio finan 

ciero. 

Siguiendo a Bielsa, encontramos en su obra un apartado corres 

pondi ente al contralor sobre las entidades autárquicas como él 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; obedeciendo ambas f ormaS de contralor a dife-
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rentes fines; así nos manifiesta el autor citado que: "El contralor de 

legitimidad tiene por objeto mantener la legalidad de la gestión admi-

nistrativa, ya sea de los órganG'S centralizados ya de los descentrali­

zadcs'" o autárquicos ll
• (104) De esta forma se examinarán determinadas 

actuaciones de las entidades autárquicas con el fin de si se han efec-

tuado de acuerdo a la Ley. En el contraloy' de oportunidad, se eXaIDlna 

la conveniencia o inconveniencia y por ende la oportunidad en la reali 

zación de ciertos actos, que si bien se encuentran dentro del marco l~ 

gal, pueden no ser necesarios en la gestión administrativa realizada 

por el órgano 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 revisión de algunos actos 

puramente adminis trati vos; mediante el segundo, se examinan los actos 

a través de recursos j orárquicos resueltos por el Poder Central, de-

viéndose proceder a petición de parte y no de oficio como ocurre en 

los órganos centralizados que mantienen subordinación con el superior 
'( 

jerárquico. 

Finalmente insertaremos los carácteres que don Rafael Bielsa, 

señala en su obra IIDerecho Adininistrativo": l°La administración autár-

quica es administración indirecta del Estado, en el sentido de que no 

la realizan directamente los organismos centrales, sino que personas 

jurídicas creadas por el mismo Estado. La entidad autárquica obra en 

la Administración en virtud de un derecho subjetivo, dentro de los lí-

wites del derecho objetivo. 

2° La entidad autárquica no está subordinada jerárquicamente 

a ningún otro órgano administrativo, (ministerio, dirección), pues sus 

atribuciones derivan directamente de la ley,y no de superior jerárqui-

co; en consecuencia tales atribuciones las ejerce bajo su responsabili-

dad. 

En efecto la entidad autárquica es responsable de toda trans-
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gresión legal como lo es todo aquel cuya actividad está subordinada a 

la ley. Por eso ella es demandable a causa de sus actos y demandante 

en defensa de sus derechos. 

3° La entidad autárquica ejerce funciones propias del Estado 

y esto constituye su elemento característico; tales CO:'1l0 d"':c'r.c:!:-ns y c.~ 

beres entre los cuales están: ejercicio de ciertos actos de imperio, 

ordenanzas, reglamentos, sanciones penales administrativas; imposición 

de ciertas tasas y exigencias de determinados privilegios; prestación 

de servicios públicos y subordinación de la entidad autárquica al con­

tralor del Poder Central. (105) 

Todos estos derechos y deberes de los órganos descentraliza­

dos o entidades autárquicas como l~ llama Bielsa, deben estar clara­

mente determiandas en el régimen legal que las ha creado. 

... 



CAPITULO IX 

FINES DE LA DESCENTRALIZACION. - . DIVERSAS CLASES O TIPOS.­

VENTAJAS E INCONVENID~TES .... 

Estudiados los caracteres esenciales de la descentralización, 

observamos que dicha forma. de orgctnización administrativa hace posible 

una mejor ejecución en los servicios públicos, atendiendo como hemos 

repetido, de que en los Estados modernos el número de necesidades de 

la población cada día aumenta y se exige en el cumplimiento de sus fi­

nes una mejor técnica, una mayor capacidad y un mejor conocimiento de 

los 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 Administración pública, priva en toda su acti­

vidad la idea de servicio público, que satisface necesidades colectivas 

en forma concreta, en otras palabras la prestación del servicio debe 

realizarse en forma efectiva, buscando siempre la necesidad y analizan 

do si debe ser objeto de atención de ;:, .,..~:!.,..,te del Estado. Rafael Bielsa 

define el servicio público expresando que es: "toda acción o presta­

ción realizada por la Administración Pública activa, directa o indirec 

tamente, para la satisfacción concreta de necesidades colectivas ,y as~ 

gurando esa acción o prestación por el poder de policía". (106) Cuando 

dicho autor nos habla de administración indirecta, se está refiriendo 

precisamente al servicio público prestado por los entes descentraliza­

dos. El poder de policía es el mismo poder público, que se hace indis­

pensable cuando la regularidad y continuidad en el servicio no se des~ 
-t 
~ ~ 

rrollan normalmente. La descentralizacion por otra parte descarga al 

Poder Central de un sin nÚffierode obligaciones, que pasan a ser cumpli 

das por las autoridades de los organismos descentralizados en mejor fo~ 

ma que el Estado mismo, en razón de la competencia y especialización 

de que son portadoras, produciéndose con ello una mejor distribución 
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del trabajo público y menores gastos para la administración central. 

CLASES O TIPOS DE DESCENTRALlZACION 

La mayoría de autores estiman que hay dos clases de descen­

tralización:la denominada Territorial, Regional o local y la llamada 

Institucional, por Servicio o Funcional. El Profesor Gabino Fraga, es­

tudia una tercera categoría: La Descentralización por Colaboración, e§.. 

tudiada también por Carlos García Oviedo en título especial, como Cola 

boraciones Administrativas de los particulares en la obra de la Admi­

nistración.Haremos un breve examen de cada una de ellas: 

DÉSCENTRALIZACION . TERRITORIAL, REGIONAL O LOCAL 

Atendiendo a los particulares intereses de cada localidad, a 

la vida en común de cada ciudad o población, a las aspiraciones propias 

provocadas por las relaciones de vecindad, y a la necesidad de satisfa 

. cer un bien pÚblico local, ha surgidO y se ha impuesto la conveniencia 

de dotar a las colectividades locales de cierta autonomía que les permi 

te como tales, ejercer derechos y atribuciones encaminadas a la conse­

cusión de sus fines, desarrollando toda clase de actividad administra­

tiva en su circunscripción correspondiente, independiente de la activi­

dad propia del Poder Central. Nacen así como sujetos de derecho público 

con personalidad jurídica especial, los organismos descentralizados te­

rritoriales, cuyo elemento esencial e ~ltegrante es el territorio, lo 

que los hace diferenciarse de las otras forroBs de descentralización. 

La doctrina considera que éstas colectividades locales antes 

de incorporarse al Estado; constituían verdaderas colectividades públi · 

cas, que en un plano inferior y reducido desempeñaban las funciones de 

un Estado. Carlos García Oviedo,refiriéndose a ellos expresa: IIEstos 

organismos menores han sido originados por la propia fuerza de las co-



- 66 -

rrientes sociales, antecediendo en muchos casos a la vida del Estado, 

por lo que es natural considerarles como centros de vida propia y recQ 

nocerles capacidad suficiente para la realización de sus destinos." 

(107) • . 

Fritz Fleiner, cuando se refiere a las corporaciones autóno­

mas y en forma concreta a los Municipios nos dice: \lEl mejor medio de 

una descentralización de la Administración pública está en la autonomía 

administrativa. La corporación con vida autónOITd rige sus asuntos ad­

ministrativos bajo su propia responsabilidad, siendo de su cuenta los 

gastos. El Estado queda descargado de esas atenciones. De esta manera, 

tal corporación llega a sustituir al Estado en el desempeño de las fun 

ciones administrativas pÚblicas, y ejerce la Administración pública 

por derecho propio, puesto que según la ley tiene facultad para regir 

esta Administración. (108) 

La descentralización ~or región consiste, nos dice Gabino 

Fraga, en el establecimeinto de una organización administrativa destin~ 

da a manejar los intereses colectivos que corresponden a la poblacié~ 

radicada en una circunscripci2:1 t3rr=_+,:·rial. (109) 

Enrique Silva Cimrna, entiende por descentralización territo­

rial, aquélla en que se entrega la administración de los interese re- . 

gionales y locales a órganos independientes del Poder Central, creados 

paralelamente a éste,oon personalidad juráica y recursos propios. (110) 

Para Rafael Bielsa, que la llama entidad autárquica territo­

rial, es aquella que en virtud de sus derechos de autoridad sobre una 

circunscripción dada ejercen sus funciones administrativas en determi­

nado territorio (a esta clase pertenecen especiaL~ente las comunas) • . 

(111) • 

Anotaremos las principales características de este tipo de 

descentralización: 

a) Existencia de una personalidad jurídica de Derecho Puolico. 

b) Su creación por regla general es paralela al Estado mismo ,p~ 

... 
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ro por tratarse de entidades histórico-sociológicas, se 

considera por algunos que preceden a la organización esta­

tal; así Carlos García Oviedo estima que son organismos i~ 

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 descentralización regional el principio de la 

especialidad, entendiéndose que se han creado o surgido pa 

ra satisfacer las necesidades que atañen a cada región o 

localidad. 

d) Tienen libertad para decidir y ejercer sus atribuciones 

sin subordinación al Poder Central, elcual sólo ej erce su 

poder fiscalizador. 

e) Nombran independientemente a sus autoridades y demás per­

sonal. 

f) Disponen de órganos representativos, cuyos mi8tmros son 

designados mediante elección popular. 

g) Corno los demás crg31 Lis ' '.'3 descentralizados la entidad te­

rritorial está sujeta a fiscalización. 

h) Cuentan con un patrimonio autónomo. 

DESCENTRALIZACION POR SERVICIOS FUNCIONAL O INSTITUCIONAL 

El aumento creciente de servicios públicos impone la descen­

tralización administrativa y nueva forma de ella es la denominada "des­

centralización por servicios 11 , nos dice José Gascón y Marín. (113) El 

mismo autor expresa, que la descentralización por servic~.os significa 

el reconocimeinto por el Estado de la personalidad jurídica de la enti­

dad a la que se confía la gestión de Un servicio especial, 'señalándole 

campo libre de gestión, y dotándola de recursos, ya en forma de asign~ 

ción fija, salida del presupuesto general, ya de recursos propios: bie 

nes arbitras, tasas, etc. (114). 
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García Oviedo expone que por este sistema, el Estado o las 

Corporaciones públicas conceden personalidad a ciertos servicios pref~ 

rentemente técnicos, y les encarga el cuidado de ato~jerlos con plena 

autonomía aunque con las naturales reservas a favor de aquellos. (115) 

Sanobini, citado por García Oviedo, refiriéndose a estos or­

ganismos nos dice: HEs administraclón indirecta, la que se desarrolla 

no con los propios medios y los propios órganos del Estado, sino valo­

rizando los medios, órganos y actividades de otras personas jurídicas, 

a fin de que puedan obrar con la misma eficacia y resultado que el Es­

tado, el derecho atribuye a estas personas caracter de Administración 

pública en sentido objetivo. Son Personas jurídicas públicas". (116) 

Bielsa, considerando que en las entidades territoriales el e 

lemento esencial es el territorio, en lo referente a las insti tucipna­

les, estima, como esencial, la institución de un servicio cualqui~ra 

sea la materia. 

Gabino Fraga, opina: "La descentralización por región sólo 

es útil para administrar intereses locales; pero el Estado tiene tam­

bién encomendada la satisfacción de necesidades de orden general, que 

requiere procedimientos técnicos sólo al alcance de funcionarios que 

tengan una preparación especial. Los servicios que con ese objeto se 

organicen, conviene desprenderlos de la Administración Central, tanto 

para ponerlos en manos de individuos con preparación técnica que gar~ 

tice su eficaz funcionamiento, como para evitar un crecimiento a.TJ.ormal 

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, será necesario dotar a esos servicios públicos de independen 

Cla y constituirles un patrimonio con el cual desarrollen su acción. 

Como ya hemos· manifestado, en esta clase de descentralización 

no es esencial el territorio, sino que lo determinante, es la idea de 

un servicio público tecnificado y su competencia privativa. En la des­

centralización regional, el servicio pasa del Estado a otra entidad, pa 
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ra el caso el Municipio, reduciéndose su prestación a intereses exclu­

sivamente locales. En la descentralización por servicios, éste sigue 

siendo general, de provecho para toda la comunidad estatal, lo ~~co 

que a las autoridades de estas entidades se l es concede una es f era de 

acción libre con relación al Poder Central, en atención a su competen-

cia técnica. 

CARACTERES 

a) Se les reconoce personalidad jurídica de Derecho Público. 

b) Patrimonio autónomo, constituído mediante recUrsos propios 

o subvenciones del Estado. 

c) Atribución de una esfera de competencia. 

d) Organos propios. 

e) Poder de decisión. 

f) El servicio prestado debe ser de caracter técnico. 

g) Vigilancia por parte del Gobierno Central. 

DESCENTRALlZACION POR COLABORACION. 

i 
.1 

#f 

Con perfiles diferentes y caracteres especiales se nos pre-

senta esta forma de descentralización; no encontrarnos en ell;=;o J.f"C' r2sgos. c~ 

munes de las otras dos clases estudiadas, y ello se explica porq'le en 

esta Última, la actividad administrativa r ealizada no está inmersa en 

ninguna parte de la Administl~ación Pública del Estado, éste , desde el 

momento de su constitución busca la satisfacción de la variedad de fi-

nes sociales de la colectividad; pero habrá ocasiones y así sucede a me 

nudo, que por distintas causas no puede el Estado llenar dicho 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 administración en vir­

tud de la colaboración desinteresada concedida al Estado. 
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Carlos Garéía Oviedo, fija con claridad esta idea al expresar: 

"De ordinario, la iniciativa privada procede movida por el espíritu del 

lucro, a virtud de la necesidad de vivir de todo 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 espíritu que info~ 

roa la obra de la Administración Pública. Tal cosa ocurre cuando un ~ 

ticular funda y sostiene un establecimiento benéfico o de cultura, o 

promueve y organiza una obra social cualquiera. En estos casos, las in~ 

tituciones creadas no forrriL~ parte del organismo de la AdITinistración, 

pero son colaboradores de ésta". (118) 

Para Gabino Fraga, "La descentralización por colaboración se 

origina cuando el Estado va adquiriendo ~yor ingerencia en la vida 

privada y cuando, como consecuencia, se le van presentando problemas 

para cuya resolución se requiere una preparación técnica de que care­

cen los funcionarios políticos y los empleados administrativos de ca­

rrera. Para tal evento, y ante la imposibilidad de crear en todos los 

casos necesarios, organismos eS ;:JC,.~ia~:_i zados que recargarían considera-

1: lenente la tar>ea y los presupuestos de la Administración, se impone o 

autoriza a organizaciones privadas su colaboración, haciéndolas parti­

Clpar en el ejercicio de la función adrrinistrativa. r¡ 

De todo lo expuesto sacarnos el elemento esencial de esta des­

centralización: los particulares a través de diferentes entidades eje­

cutan funciones pÚblicas de administración, sin pasar a formar parte 

integrante de la Administración PÚblica del Estado, conservando su es~ 

cialcondición de organismos privados realizadores de fines benéficos, 

de cultura, de asistencia social, etc., por lo que al decir de Geny, 

citado por Gabino Fraga: lison instituciones colocadas en ¡os lÍmites 

del derecho público y del derec~lo privado, que descargan a la Adrninis-

. tración de una parte de sus tareas, sin atenuar de manera apreciable 

su energía y su autoridad sobre los administrados. TI (120) 

... 
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La doctrina señala corno caracteres esenciales de la descentra 

lizacién por colaboración: 

a) El ejercicio de una función pÚblica, es decir, de una ac­

tividad desarrollada en interés del Estado. 

b) El ej ercicio en nOJTIbre de la organización privada, de di­

cha actividad. 

c) Autoriiación del Poder Público, para que estas insti tucio­

nes presten su colaboración. 

d) Ejercicio y vigilancia para mantener la colaboración den­

tro de los lÍmites legales de parte de la autoridad estatal. (121) 

Estos dos últimos caracteres vienen a configurar más esta 

forma de descentralización y a demostrar de que no se trata de una cre~ 

ción libre de los particulares, en el sentido de que por mero deseo van 

a emprender la realización de funciones que corresponden al Estado~ 

sin someterse a ninguna orientación, dirección o vigilancia, cuando el 

caso lo arreri te. Se debe recordar la naturaleza de la función que rea­

lizan que puede, mal encausada, ocasionar trastornos al Estado misno y 

puede llegar a poner en peligro 1-_ '. lic., -_ :~ política del mismo; por lo 

que Gareía Oviedo nos dice: liLa circunstancict 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 

nisno el deber de ejercer en ellas una cierta intervenci6n, que toca a 

sus máS variadas direcciones y que tienden principalmente a salvaguardar 

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

VENTAJAS E INCONVENIENTES DE LA DESCENTRALIZACION REGIONAL 

La Descentralización por región se estima de suma utilidad por 

que: a) realiza en forna. efectiva el sistema democrático, pues impulsa 

a los ciudadanos locales a participar en la elección de su autoridad, vi 

gilando en todo momento la buena marcha en la gestión de los Negocios Lo 

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

( .. 
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García Oviedo~ expresa: "La autonorrúa local es escuela de ciu 

dadanía, ya que entraña la práctica actuación en los asuntos públicos, 

de todas las clases sociales y prepara corno verdadero plantel de hom­

bres pÚblicos la constitución de los núcleos que han de regir en defi­

nitiva los destinos del Estadd' . (123) 

b) No es de justicia, no querer conocer la realidad de la vi­

da local y sus exigencias históricas, ya que ciertos organismos territ2.. 

riales han precedido a la formación del Estado, coadyuvcndo a la cons­

ti tución del mismo. 

c) Los intereses locales o regionales tendrán que ser mejor 

atendidos por las personas que vi ven precisamente en ellas, ya que co­

rre a su favor la presunción del mejor conocimiento del ambiente y las 

necesidades, por lo que su empeño será mayor en la gestión de los mis-

mos. 

d) Descongestiona al Poder Central de asuntos que no intere­

san a la totalidad de la nación y permite una mayor rapidéz en los mis 

mos, evitándose con ello la tramitación lenta de un proceso, en que ~ 

da cuestión se tenga que someter a la consideración del Poder Central. 

e) Los organisrrps regionales o locales sirven de ominario 

corno preparación polÍtica, para los que aspiran a un mandato legislati 

vo, pues en la vida regional y comunal conocen los problemas adminis­

trativos y las necesidades de la región a cuya representación aspiran, 

así lo manifiesta Guillermo Varas C. (124) 

DESVENTAJAS 

Gabino Fraga, señala las siguientes: 

a) El régimen de descentralización local, debilita al Poder 

Central, disminuye su fuerza y le impide, en un momento dado, atender 

eficazmente a la satisfacción de las necesidades colectivas , porque no 

tiene facultad dicho Poder Central, respecto de las autoridades deseen 
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tralizadas, para irlas adaptando a las necesidades de orden práctico 

con la misma facilidad que adapta la organización centralizada. 

b) La descentralización administrativa por región coincide 

con una descentralización política, siendo los mismos órganos adminis­

trativos y los órganos políticos 10 que trae como consecuencia la inte~ 

vención de factores de esa índole en l a Administración, con perjuicio 

de ésta. 

c) Dándose cabida a factores políticos, se ha demostrado en 

la práctica, que en las organizaciones desceni..-ralizadas por región, el 

personal se nombra dentro de los elementos políticos o que tienen rel~ 

ciones con ellos, sin preocuparse por la competencia para los cargos, 

lo cual naturalmente, trae como resultado un deficiente funcionamiento 

de los servicios. (123) 

d) Finalmente se ha dicho que esta clase de descentralización 

provoca una ruptura en la uniformidad del criterio administrativo, in­

dispensable para una eficiente gestión . 

VENTAJAS DE LA DESCENT~_ALlZACION POR SERVICIOS 
~~;..;.;..;~-~""""--'--"-- -- - - ----

a) Constituye ella un medio práctico de resolver la dificul­

tad que suscita la necesidad, para el Estado, de incorporarse cada dÍa 

a mayores Empresas y actividades y la falta de las oportunas competen-

c1as para atenderlas. (126) 

b) Como constituye un verdadero servicio técnico, a cargo de 

funcionarios que cuentan con la necesaria preparación y capacidad téc­

nica , lleva todo ello a una prestación eficiente en los servicios. 

c) Inyecta confianza en los particulares para ayudar al pa-

trimonio autónomo de la Ins ti tución, pues saben de antemano la finalidad 

a que se destinará su ayuda y que no se correrá el riesgo de una confu-

sión con el resto de los fondos públicos. 

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

za financiera, no necesitarán ('e subsidi es , ¡ s'.,l;vt:.:ncicnes del Es-
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tado, puesto que se sostendrán con sus propios :recursos, pudiendo el . 

Estado emplear los fondos descargados, en la satisfacción de otras nece 

sidades. Por otra parte los particulares sabrá~ de que no se les carg~ 

rá con impuestos u otras contribuciones, para incrementar el patrimonio 

de la entidad. 

DESVENTAJAS 

a) Debilita el Poder del Estado. 

b) Que presentará siempre una marcada resistencia a las re­

formas que se quisiere hacer para adaptarla a las nuevas 

necesidades. 

c) Porh multiplicidad de los organismos descentralizados, 

llegaría a crearse entre ellos rivalidades que ocasionarían 

un desorden a la Administración Pública. 

d) Debido a que conforme a este sistema se elaboran presupue~ 

tos especiales, se rompería, el principio de la unidad pr~ 

supuestaria, esenc::':ll para la armonía financiera. 

En lo referente a la Descentralización por colaboración, cre­

emos que son más las ventajas que se pueden presentar, ya que no se pue 

de rechazar esa ayuda o colaboración desinteresada de la ciudadanía en 

la :realización de fines que incumben al Estado, lo único 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 observación que también hici­

mos en el capítulo de la Centralización, y es que la Descentralización 

hasta el momento estlldiada es la administrativa y no la política, ésta 

implicaría la creación de verdaderos organismos políticos, de constitu 

ción orgánica propia que ejercerían las fundamentales y esenciales fun 

ciones de un Estado, determinando así, no l a existencia de un Estado 

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

é "! 
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Federal, tales cerno 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 

políticas en las que encontramos no solo la función administrativa, si­

no también la Legislativa y Jurisdiccional, estatuídas y reguladas en 

su propia constitución política. La Descentralización Administrativa, 

es una forma de organizarse de cada Estado, ~~ca y exclusivamente en-

una de sus funciones:La administrativa, que no le hace perder por ello 

su unidad política de gobierno. 

t ., 
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CAPITULO X 

DIFERENCIAS ENTRE CENTRALIZACION, DESCENTRALIZACION y 

DESOONCENTRACION ADML~ISTRATIVA 

Estos tres sistemas de organización administrativa ostentan 

notorias diferencias, las que trataremos de señalar ,sobre todo las más 

fundamentales. 
~ f1 ~ 

ji_En el régimen de centralización, los diversos órganos, servi 

cios o instituciones, se concentran en un solo órgano supremo, estable 

ciéndose en ellos una verdadera relación de jerarquía, para asegurar 

la unidad de acción del conjunto, entendiéndose esta vinculación con 

el jerarca, no siempre directa, pues algunos órganos estarán dependi~ 

do de éste a través de otros , Enrique Sayagués Laso, ilustra en su Tra 

tado de Derecho AdministI'ati vo, mediante el símil de la pirámide, la 

condición especial de este sistema: IIEl vértice lo ocuparía el jerarca, 

dominando todo el conjunto ; las aristas, sobre las cuales estaríaT1 colo­

cados los distintos · órganos, reprc::se:r..tarían las iíneas de la jerarquía; 

la distancia desde el vértice constituiría el grado; y en la base de 

la pirámide se hallarían los órganos o funcionarios que ocupan el últi- • 

roo grado jerárquicoll
• (127) ) 

En la descentralización ocurre lo contrario, la variedad de 

fines que cumple el Estado y las necesidades constantes que confronta 

la población, hace que éste establezca y constituya una serie de orga­

nismos e instituciones que separándose de la Administración Pública 

Central, no se subordinan jerárquicamente a ningún otro órgano admini§. 

trativo, enmarcando todas sus atribuciones en el campo estricto deter-

minado por la ley que los ha creado, de tal forma que ciertas acti vida 
{ 

des administrativas s e salen de la competencia del Organo Central, ya 

no vemos a éste atsorb;.endo todos los servicios como sucede en la cen-

tralización, sino que respetando el funcionamiento de aquellos asigna-

z:rZ,. M 
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dos a otras autoridades, sobré los oJales no tiene más que poderes li­

mitados. 

En la des concentración los órganos, instituciones y serv i­

cios al igual que en la centralización se encuentran subordip-:'.'.:lJs jerár 

quicamente, por desenvolverse dentro de la Administración Pública Cen­

tral; no hay constitución de órganos distintos, separados del Poder 

Central, lo único que existe es la entrefa al subordinado jerárquico 

de ciertos pOderes de decisión y competencia propias en determinada ~ 

tetia o servicio ~ que se traducen en mayores atrituciones que le permi 

ten ejercer su función con bastante independencia, pero sin desligarse 

del Organo Central. 

De lo anteriormente expuesto, encontramos otra diferencia 

fundamental: en el régimen centralizado, partiendo toda acción e impul­

so del centro, 'se pretende obtener la u.nidad administrativa a través 

de una sola ' personalidad jurídica de derecho público, representada por 

el mismo Estado. Todos los órganos de la administración, son piezas in 

tegrantés de la personalidad admi~strativa estatal y de allí su . subo~ 

dinación y relación jerárquica, p'.)r c2tar ir'Jnersos en la misma persona 

jurídica. 

Existe en el régimen ~entralizad~ una variedad de organi~ 

mos con personalidad jurídica propia, d~.stinta a la del Estado, y que 

pOr tal calidad no se someten a la dirección de éste, sino que desarro 

llan sus funciones con notoria independencia. 

Distinto es en la Q~~9Q~~entrac~; los órganos desconcentr~ 

dos están engarzados en la misma personalidad jurídica administrativa. 

central, por lo que no se representan en la vida pública como insti tu­

ciones dot~daS de personalidad jurídica propia. Competencia exclusiva 

en determiando asunto, eS lo único 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 ~~~ª~eci-

sión: en la centralización, '. 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 órganos inferiores hay cierto poder de decisión, se en 

cuentra éste limitado, por el principio de la autorización previa, por 

el de lá aprobación o ratificación 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 de cquellos organismos . 

En la descentralización, cada órgcno tiene su propia competen 
7 -

cia y por ende su propio poder de decisión, que le permiten torrar todas 

las resoluciones relacionadas con su finalidad,sin interferencia del 

Poder Central. 

Los órganos desconc~ntrados, teniendo poderes de administra-

ción en cierta materia, obtienen independencia en sus decisiones, pero 

solo en lo referente a dicha materia, en lo demás están en la misma po 

sición que los órganos centralizados. 

Una última diferencia sería, que en la centralización exis-

tiendo una sola persona jurídica, uno solo será el patrimonio de la mi§.. 

ma y una sola la actividad administrativa ejercida por el Estado. 

Las distintas personal:"da(~2s jurídicas de los entes descentra 
________ • . _ __ ~__ - - 0.-.- .. _ .... ____ ~. ~ _ 

lizados exigen la constitución de patrimonios especiales, adscritos a 
~------~ 

los particulares fines de cada entidad , di versos al patrimonio del Es-

tado, con el que no se confunden. 

En este sentido, la des concentración se asemeja a la centra-

~----------------------------
lización, ya que no tiene personalidad jurídica ,propia y por tanto pa-

trimonio; se mueve dentro de la esfera de acció"1 '"_Jministrativa Esta-

tal, apartándose únicamente de ésta,en lo relativo a su especial com­

petencia, la que no puede ser afectada Di suprimida por el Jerarca, 

pues es de origen legal. 

Cabe hacer la observación· siguiente: los organismos descen-

tralizados en especial, por administrarse sin interferencia de nadie, 

por hacer uso de sus recursos independientemente y por nombr-"'.r su per 

sonal --subalterno sin intromisiones del Poder Central del Estado, no 

--. -- ------------~--===-_ ... 
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se conciben como verdaderos Estajos que pret endan desafiar l a dirección 

suprema política del Estado que los ha creado. Este, cuando los intere-

ses lo exigieren, perfectarnente los puede hacer desaparecer incorporán-

dolos dentro de la Administración ~Jblica Central. Han sido erigidos 

por medio de leyes decretadas por la Asa"Tlblea Legislativa, ser á enton-

ces este órgano quien ordenará su supresión. Por eso se explica,el que 

el Estado mantenga su poder de vigilancia y fiscalización en la marcha 

administrativa de los entes descentralizados, r espetando siempre la au 

tonoIDÍa a que son acreedores ; pero sin olvidar que su constitución obe 

deció a la satisfacción en forma más técnica y efici ente, de un de ter-

minado servicio pÚblico, y si esto no acontece así, si por el contra-

rio lo que hay es una mala administración, se i ~-ipone para garantía de 

la comunidad social, la intervención del Estado como último asegurcdor 

del bienestar general. Autonomía, no es siné;"' ':.r..o de soberanía. 

Como expresamos al principio, destacamos las principales dife 

rencias entre los tres sistemas de organización administrativa estudi~ 

dos, si acaso se quisieran buscar otras, bastará analizar los elementos 

que caracterizan cada sistema y q1 .2 h~ :-:-:.os señalado en forca pormenori-

zada en los capítulos correspondientes.-

'- - r 
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CAPITULO XI 

LA CENTRALIZACION, DESCENTRALIZACION v 

DESCQNCENTRACION ADMINISTRATIVA EN EL DERECHO PtJBLICO SALVADOREÑO. 

Con las ideas que ya tenemos de estas formas de organización 

administrativas a la luz de la doctrina, nos restaría buscar su aplic~ 

ción en nuestro derecho positivo, examinar que forma o formas de organi 

zación adopta el Estado Salvadoreño, haciendo la salvedad de que no es 

nuestro propósito realizartID estudio completo de toda la organización 

administrativa salvadoreña; ésta de por sí sería un trabajo sumamente 

delicado Y extenso, que bien podría desarrollarse corno un punto de te-

sis profesional. Nuestra pretensión se ' encamina únicamente a indagar 

si en nuestra legislación, cabe hablar de centralización, descentrali-

zación y desconcentración, por existir al~~os organismos a quienes se 

les pueden aplicar las características de uno u otro régimen admi.nistra 

tivo. Insistimos, analizaremos no todos los organismos existentes, si-

no los que estimamos necescu-,i:::ls 1 ar¿ demostrar que en ellos ::e ha aceJ2. 

tado determinada forma de organización administrativa. 

"Podemos afirmar, que el Estado Salvadoreño se rige bajo un 

sistema absoluto de centralización política y en cierta medida ce cen-

tralización administrativa. Lo primero, p0rc:.U'2 la forma que adopta es 

la de un Estado Unitario, con un solo gobierno ejercido en todo el te­

rri torio nacional, y lo segundo, ¡:;orque la regulación básica de la ac­

tividad administrativa es de tipo centralista, aunque tendiendo cada 
• ..,. ,;1/' i. 

día a descongestionarse, originado con ello la constltuclon de organos \ 

descentralizados y desconcentrados.) 

Los arts. 1, 3, 4 Y 101 de la Constitución pOlítica, determi 

nan la forma de gobierno del Estado Salvadoreño, así como su uni::lad po 

lÍtica que implica el llaITh:1.do régimen de centralización política, de-

jándose las puertas abiertas de conformidad al Art. 10 C. P., para a-
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doptar en lo futuro una forma política descentralizada, en el caso de 

la reconstrucción de la República Centro Americana. 

En lo referente a la Centralización Administrativa, que como \ 

ya sabemos dicha actividad está encomendada al Poder Ejecutivo, nues- \) 
,~ 1" 
~ 'O'l 

¡tra Constitución establece en el Art. é1, que el Poder Ejecutivo será 
W J 

. . . ~.. . '\ .; tj l'l/'\j~",~~)",,1J ? 
eJercldo por el Presldente de la Repúbllca, MinlStrcs y .Slili-seeretaribs 

~o:.. \~fI. .' 
de Estado; en e1 Art . ..;n C.P., se determina que para la gestión de los 

negocios públicos habrá las Secretarías de Estado que fueren necesarias, 

entre las cuales se distribuir&~ las diferentes Ramas de la Administra 

ción. Cada Secretaría estará a cargo de un Ministro, quien actuará con 

la colaboración de uno o más Sub-Secretarios. Los Sub-Secretarios susti 

tuirán a los Ministros en los casos determinados por la ley. De confor 
\~'D 171.:;\' "" ~", -

midad a la atribución 4a. del Art. ~C.P., corresponde al Poder Ejecu-

tivo presentar por conducto de los Ministros al Poder Legislativo, de~ 

tro de los dos meses siguientes a la terminación de cada año de gestión 

administrativa, relación circunstanciada y cuenta documentada de la Ad-

ministración Pública en el año transcurrido ; conforme a la atri't-ución 

9a. del mismo Art. es el Poder :;:: j ,~cu~':::= 'JO quien nombra, remueve, acepta 

renuncias y concede licencias a los funcionarios y empleados de la Ad-
4T-

ministración. En el Título . ..szll de la COMtitución se regula lo concer-

niente a la Hacienda Pública o patrimonio fiscal del Estado, señalando 
1~ . 

el Art. 4-28 que todos los ingresos de la Hacienda PÚblica formarán un 

solo fondo que estará afecto de ITkLnera gener al a las necesidades y obli 

gaciones del Estado; determinándose en forma concreta en el Presupuesto 
ll1-v 

General del Estado, tal como se indica en el Art. ,..1-2.2 C.P., por consi-

guiente es el Poder Ejecutivo en el Ramo correspondiente quien tiene la 

dirección de las finanzas públicas, Art. 123 C. P. En el tí tulo relativo 

al Régimen Económico se estatuye en el inc. 2° del Art. 142, que al Es­

tado corresponde prestar por sí o por medio de Instituciones oficiales 

autónomas los servicios de Correos y Telecomunicaciones, pudiendo tomar 

a su cargo otros servicios públicos cuando los intereses sociales así 
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\~2-
lo exijan. El Estqdo podrá administrar, dice el arto ,1-1+'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 organización 

económica y social. 

Todas las disposiciones constitucionales citadas,hacen rel~ 

ción a la unidad administrativa que mentiene el Estado Salvadoreño por 

medio de su función propia, en fOrTI1a centralizada, El Estado en el c~ 

plimiento de determinado fin ejecuta labor adninistrativa, sirviéndose 

de organismos que se encuentran vinculados unos a otros hasta llegar 

al órgano supremo, constituído en nuestro medio por el Presidente de la 

RepÚblica, a quien corresponde orientar y dirigir la política adminis-

trativa nacional. Como expresamos al estudiar el régimen de centraliza 

ción, toda acción, todo impulso parte del centro; El Presidente , colo­

cado en la Última escala j erárquica, impulsará y accionará toda la 0-

bra administrativa y cuando los organismos dependientes tienen alguna 

iniciativa en dicha obra ) ella es realizada con el consentimiento ex-

preso o tácito de la autoridad suprenE, quien interviene en su autori-

zación, aprobación o ratificación; pudiendo incluso modificarla o re-

formarla. 

En todo el territorio se hace sentir el efecto realizador de 

la función administrativa, viéndose esa pir&~de de que nos hablaba Sa-

yagués Laso: El Presidente de la RepÚblica, los Ministros, Sub-Secreta­

rios, Directores y Sub-directores Generales y demás . personeros de los 

di versos organismos en el orden descendente , vinculados entre sí, subor 

dinados jerárquicamente los unos a los otros , pero todos sometidos al 

Poder Supremo detentado por el Presidente de la RepÚblica. Nuestra Con~ 

titución establece en principio, la forma de or ganización administrati 

va centralizada. 

En el Regalmento interior del Peder Ejecutivo, encontramos 

el Art. 1, el que indica que el Poder Ejecutivo será ejercido por el 
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Presidente de la República y los Ministros y Sub-Secretarios de Estado 

necesarios para la gestión de los negocios públicos; determiando el Art. 

2, que el Presidente de la República es la máxima autoridad del Poder 

Ejecutivo, correspondiéndole inspeccionar, orientar y dirigir los Ramos 

de la Administración PÚblica bajo su dependencia. 

Al Presidente se le conced~ la facultad de organizar el Gabi­

nete de Gobierno, tornar la protesta constitucional a los Ministros y 

Sub-Secretarios, ll~narlos a su despacho cuando lo considere necesarlO, 

encargar al Ministro o Sub-Secretario que estime conveniente el conoci­

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

para no conocer de él; acordar en unión de las Secretarías competentes 

la providencia que correspondiere a todas ellas; dirimir la competen­

cia positiva o negativa de dos o más Secretarí2s; presidir los Consejos 

de Ministros; resolver en caso de duda, cuando se trata de una facultad 

no adscrita a ninguna Secretaría, a quién corresponderá en definitiva~ 

integrar las Secretarías, GENERAL, Privada y Particular. Todas estas 

facultades se encuentran reguladas en los Arts. 5, 6, 7, 8, 9, 10, 19, 

45 Inc. 2° y 37 , todos del regl~nento Interno del Poder Ejecutivo. 

De la misma manera, los Ministros son los superiores jerárqui 

cos de todas las autoridades y empleados de su r~o, de acuerdo con el 

Art. 12 del Reglamento; asÍffiismo actúan corno órganos de comunicación 

del Poder Ejecutivo, en sus respectivos Ra~os; conocen y tramitan los 

asuntos de su competen2ia, dando cuenta c~ Presidente para acordar lo 

que ha de resqlverse; proponen al Presidente las medidas que juzguen 

convenientes para el mejor desarrollo de la administración; efectúan 

los estudios y elaboran los proyectos de los principios u objetivos del 

gobierno que interesen a sus respectivos R~os. Colaboradores inmedia­

tos del Ministro son los Sub-Secretarios, y después de aquél, les corre.§. 

Donde la superioridad jerárquica de todas las autoridades y empleados 

del Ramo, Arts. 13, 14 y 16 del mismo Reglamento. 

Luego en el Titulo 11, del Reglamento se señalan los distin-
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tos Ramos de la Adrr~nistración PUblica y las atribuciones de cada Secre 

taría de Estado. El Art. 24, enumera once Secretarías o Ministerios, 

pero actualmente hay una Secretaría una Sub-Secretaría más, que son la 

Secretaría Ejecutiva del Consejo Nacional de Planificación y Coordina­

ción Económica y la Sub-Secretaría de Integración Económica y Comercio 

Internacional, dependiendo esta última del Ramo de Economía, ambas de 

creación reciente. Cada una de las SEcretarías de Estado desempeña fun 

ciones que constitucionalmente no han asignado al Poder Ejecutivo. 

Haremos una enunciación de los distintos Ministerios, anotan 

do las principales dependencias centralizadas de cada ~~o de ellos. 

Ministerio de Relaciones Exteriores; Principales Dependencias 

del Ramo: Dirección de Protocolo y Ordenes; Dirección de Servicio Exte­

rlor y Dirección de política Internacional. 

Ministerio del Interior: Principales Dependencias: Dirección 

General de Correso, Dirección General de Migración, Radiodifusora Na­

cional Y.S.S. "Alma Cuscatleca", Intendencia del Palacio Nacional, Im­

prenta Nacional, Diario Oficial. 

Ministerio de Justicia: Principales Dependencias: Dirección 

General de Centros Penales y de Readaptación, REgistro de la Propiedad 

Raíz e Hipotecas, Registro de Marcas de Fábrica y Patentes de Invención. 

Ministerio de Hacienda: Principales Dependencias: Dirección 

General de Presupuesto, Dirección General de Tesorería, Dirección Gene­

ral de la Renta de Aduanas, I'irección General de Contribuciones Directas, 

Dirección General de Contribuciones Indirectas, Dirección de Contabili­

dad Central. 

Ministerio de Economía: Principales Dependencias: Dirección 

General de Estadística y Censos, Inspección de Sociedades Mercantiles y 

Sindicatos, Dirección General de Transportes y Comunicaciones, Direc­

ción General de Aeronáutica Civil, Inspección General de Empresas y Ser­

vicios Eléctricos. 

Ministerio de Educación: Principales Dependencias: Dirección 



- 85 -

General de Educación Normal, Dirección General de Educación Primaria, 

Dirección General de Educación Media, Dirección General de Educación 

Física, Dirección General de Bibliotecas y Archivos, D~i~cción General 

de Publicaciones, Dirección General de Bellas Artes, Museo Nacional 

"David J. Guzmánll
, Escuela Nonnal Superior, Escuela de Trabajo Social. 

l'1inisterio de Defensa: Principales Dependencias: Estado l'1a­

yor General de la Fuerza Armada, Plana Mayor de la Comandancia General 

de la Fuerza Armada, Fuerza Aérea Salvadoreña, Marina Nacional, Direc­

ción General de la Policía Nacional, Dirección General de la Guardia 

Nacional, Acción Cívica Vülitar, Cuerpo de Bomberos. 

Ministerio de Trabajo y Previsión Social: Principales Depen­

dencias: Departamento Nacional de Trabajo, Departamento Nacional de P~ 

visión Social, Departamento de Inspección de Trabajo, Departamento Na-

cional de Aprendizaje. 

Ministerio de Agricultura y Ganadería: Principales Dependen­

cias: Dirección General de Agricultura, Dirección General de Ganadería, 

Driección General de Investigaciones Agronómicas, Dirección General de 

Economía Agropecuaria, Dirección de Extensión Agrícola, Escuela Nacio-

nal de Agricultura. 

Ministerio de Salud Pública y Asistencia Social: Principales 

Dependencias del Ramo: Dirección General de Salud y Dirección General 

de Asistencia Social. 

Ministerio de Obras Públicas: Principales Dependencias: Dire~ 

ción General de Caminos, Dirección General de Urbanismo y Arquitectura, 

Dirección General de Cartografía, Proveeduría Específica de Obras Fúbli 

cas, Centro de Estudios e Investigaciones Geotécnicas. 

En la cúspide de toda esta organización se coloca al Presiden 

te de la República, con sus respectivas secretarías y dependencias Fre-

sidenciales inmediatas: Secretaría General, a cuyo cargo corre la coor-

dinación de los asuntos ministeriales y los que le fuesen encQ~endados 

por el Presidente y servirá su titular como Secretario en los Consejos 

BIBUOTFCA CENTRAL 
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de Ministros, Secretaría Privada y Secretaría Particualr, indispensa­

bles para que el Presidente pueda desempeñar sus funciones; Secretaría 

del Consejo Nacional de Planificación y Coordinación Económica, orga.nis 

mo de carácter técnico, auxiliar del Poder Ej ecuti vo • 

Siempre en el Reglamento del Poder Ejecutivo, encontrarnos e-

sa vinculación y Subordiarición Jerárquica, característica del Regimen 

Centralizado, así en el Título IV, se reglamenta la organización inter­

na de cada SEcretaría, debiendo existir en cada una de ellas un Primer 

Oficial Mayor, los Segundos Oficiales Mayores que fueren necesarios y 

los empleados que señala al Ley de Salarios. El Art. 41, prescribe que 

el Primer Oficial Mayor será en lo administrativo, el Jefe inmediato 

de todos los empleados de cada Secretaría, a excepción de aquellos De­

partamentos u organismos de carácter técnico que se estab lecieren como 

dependencias directa3 de la respectiva Secretaría. El Art .43, estatu­

ye que el Segundo Oficial Mayor tendrá las atribuciones y deberes que 

le sean asignados por delegación del Primer Oficial Mayor y hará 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, como la actividad administrativa del Estado se 

esparce por todo el territorio de la República, y estando centralizada 

como hemos visto en el Poder Ejecutivo, este debe de tener su órgano de . 

comunicación en los distintos Departamentos en que se divide el país ; 

Por eso nuestra Constitución en el Art. 101, establece que para la Ad-

ministración Política, se divide el Territorio de la República en De~ 

tamentos cuyo número y límites fijará la ley. En cada uno de ellos ha­

brá un Gobernador propietario y un suplente, nombrado por el Poder Eje-
• 

cutivo. El Salvador se divide en catorce Departamentos, . que se agn:pan 

en tres zonas: Oriental, .. Central y Occidental, cuanta con treinta y nu~ 

ve Distritos y doscientos sesenta y un Municipios. 

Al frente de cada Departamento y encargado del Gobierno mismo, 
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está el Gobernador Propietario o Suplente, de conformidad a los Arts. 

5 y 6 de la Ley Unica del Régiman Político. En consecuencia, es el Go-

bernador el instrumento mediante el cual el Poder Ejecutivo hace sen­

tir su acción en el territorio nacional; las atibuciones 2a., 6a., 7a., 

9a., lia., 16a., 19a., 25a., 32a., 33a., 36a., confirman tal aserto. 

De todo lo expuesto se colige, que en nuestro País se consa-

~a aunque no en forma absoluta y total, un verdadero sistema de Centra 

lización Administrativa, que parte desde los Funcionarios y Empleados 

de más baja Categoría, hasta la autoridad sup~~a representada en la 

Persona del Presidente de la República, constituyendo una maquinaria 

en que todas las piezas que la integran desempeñan su respectivo papel, 

supeditadas eso sí, a la dirección que imprime en ella el órgano supre 

mo a quien corresponde en definitiva la decisión 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 República, eso además 

de ser imposible, causaría una paralización 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, Slempre 

quedará a la espectativa una posible intervención del órgano 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 máximo. Igual 

sucede en materia de nombramientos, no todos los empleados de la Admi-

nistración 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 jerárquico, o ratificados por 

éste posteriormente. En síntesis, con acierto se habla de Centralización, 

ya que en todo caso la decisión o resolución final en cualquier cuestión, 

queda a la libre estimación de la autoridad suprema, la más alta en la 

escala jerárquica) 

La Descentralización en nuesto Derecho Positivo, se encuentra 

regulada en di versas instituciones o .entidades, así por ej emplo, nues-
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tra Constitución Política 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 órganos descentralizados se fundamentan en la 

Cosntitución, pero obtienen su reconocimiento en las distintas leyes 
~ . 

organlcas que los han creado. Siguiendo el orden de ru~álisis doctrina-

rio comenzaremos con el Municipio, calificado como órgano descentrali-

zado territorial o regional. 

Carlos García Oviedo, nos dice que el Municipio constituye u­

na comunidad de personas preferentemente de familias situadas en un mis 

mo territorio, para la satisfacción de las necesidades originadas por 

las relaciones de vecindad. (128) 

Sacamos de este concepto sus tres elementos integrantes: el personal, 

constituído por el grupo de hombres relacionados generalmente por nexos 

familiares; el territorial, que hace referencia al espacio terrestre, 

y por último el elemento teleológico; el Municipio, como toda Comuni-

dad pretende cumplir ciertos fines originados por las relaciones de ve-

cindad. 

ESB Constitución la que en el Art. 103, prescribe que para 

el gobierno local, los Departamentos se dividen en Municipios que est~ 

rán regidos por Concejos Municipales formados de un Alcalde, un Síndi­

co y dos o más regidores, cuyo número será proporcional a la población. 

Serán elegidos para un período de dos años, pudiendo ser reelegidos, y 

sus cualidades serán determinadas por la ley. 

Los Arts. 104,105,106 Y 107, C.P,) son los que determinan 

la autonomía de que gozan las Municipalidades, considerándose en conse­

cuencia verdaderas entidades descentralizadas, pues concurren en ellas 

los elementos típicos asignados por la doctrina: existencia de una per 

sonalidad jurídica, creados para satisfacer intereses puramente loca-

les , tienen libertad para decidir y ejercer sus atribuciones sin subo~ 

dinación al Poder Central, nombran independientemente a sus funciona-
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rios y empleados de su dependencia, disponen de órganos representati­

vos, cuyos miembros son designados mediante elección popular, cuentan 

con un patrimonio propio, se encuentran sujetos a la vigilancia y fis­

calización de par'te del Estado. Todos estos caracteres S8 encuenran 

especificados en los artÍculos constitucionales transcritos. Pay una 

limitación impuesta por la misma Constitución, a la autonomía ad~Qnis­

trativa y económica de los Municipios, cuando se trata de celebrar con 

tratos para realizar obras o adquirir bienes wDebles en que hayan de 

comprometerse fondos o bienes municipales, en el que deberán someterse 

dichas obras o suministros a licitación pÚblica, Inc. 4° del Art. 127. 

Las atribuciones de las Municipalidades se reglamentan en la 

Ley del Ramo Municipal; en el Titulo III, se señalan las funciones. Ex 

presa el Art. 47~ que a las Hunicipalidades corresponde, en virtud del 

Gobierno Local que ejercen, la AdmirQstración y economía de los pueblos; 

conforme a nuestra Constitución, a favor de los Municipios pueden cons­

tituirse fideicomisos; establecerse estancos o Monopolios y pueden co­

mo personas jurídicas, participar en asociaciones de tipo económico que 

tiendan a incrementar BU riqueza general, Arts. 139,142, Y 145, C.P., 

actividades estas de caracter económico. El Art. 48 de la Ley del Ramo 

Municipal señala, que las funciones que la ley encomienda a las Munici­

palidades son privativas de ellas, y sólo por ellas deben desempeñarse 

salvo las excepciones legales, comprendida esta última en el Inc. 2° 

del Art. 73 de la misma ley, en donde para el cumplimiento de sus obli 

gaClones formarán comisiones permanentes y especiales, pudiendo nombrar 

para éstas, a particulares, cuando el objeto de la comisión lo haga ne­

cesario. El Art. 50,_ enumera los deberes de los Municipios; el Art. 63, 

las Facultades. 

Como hemos afirmado, la Constitución garantiza la autonomía 

Municipal en el Art. 107, expresando que el Poder Ejecutivo velará 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 relación con el Art. 

32 fracción 13a., de la Ley Unica del Régimen Político. 

En lo referente a sus fondos, las Municipalidades los emple~ 

rán en provecho de la conrunidad y no se podrán centralizar en el fondo 

general del Estado, rendirán si, cuenta circunstanciada y documentada 

al Tribunal correspondiente, Art. 104, C.P. El Art. 63 de la Ley del 

Ramo Municipal, señala como facultad de las Municipalidades, la forma­

ción de su Presupuesto, en relación con los Arts. 85 N° 5, 94 Y 132 de 

la mencionada Ley; consecuentemente, al tratarse de administración y 

manejo de bienes y fondos, las Municipalidades se encuentran sometidas 

como todct entidad descentralizada, al control por parte del Estado me­

diante el organismo técnico correspondiente. El Art. 128 de la Corsti­

tución indica, que la Fiscalizacidn de la Hacienda Pública en general 

y de la ejecución del Presupuesto en Particular, estará a cargo de un 

organismo independiente del Poder Ejecutivo, que se denominará Corte 

de Cuentas de la República, y que tendrá las sigui2~tes atribuciones, 

prescribiéndose en la fracción 4a., de dicho artículo: la fiscaliza-

ción de la gestión económica de las instituciones y empresas estatales 

de caracter autónomo y de las entidades que se costeen con fondos del 
!J' 

Erario o que reciban subvención del mismo. El Art. 5 de la Ley Orgánica 

de la Corte de Cuentas de la República, expresamente dispone en sus nu-

merales 2 Y 12, que a este organismo corresponde vigilar la recaudación, 

la custodia, el compromiso y la erOgación de fondos del Fisco, de las 

instituciones autónomas y de las Municipalidades, comprobando sus eXlS­

tencias físicas, así como la liquidación de impuestos y demás contribu­

ciones; que puede exigir de los organismos de la Administración Pública, 

incluso los autónomos y las Municipalidades, cuantos informes, estados, 

cuentas, documentQs y otros comprobantes considere útiles 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 
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deducido responsabilidad, y una vez pronunciada la sentencia ejecutoria 

da,la Corte remitirá las diligencias al Fiscal General de la República, 

para que haga efectivo los alcances correspondientes. 

Nos toca ahora examinar el funcionamiento de los órganismos 

descentralizados por servicios, llamados también entidades institucio-

nales, denominados por la doctrina francesa como Estab l ecimeintos PUbi 

coso 

En dos dispCBiciones constitucionales se menciona claramente, 

que el servicio de cultura superior prestado por la Universidad de El 

Salvador, debe ser autónomo, en los aspectos docente, administrativo y 

económico y que el Estado puede prestar por medio de Instituciones Of~ 

ciales Autónomas, 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 carácter imperativo y la segunda 

potestativa; pero en ambos casos , nuestro Lef,islador constituyente se­

ñaló específicamente estos servicios dirigidos a prestarse en forma des 

centralizada. Esto no nos indica que so12~2nte ellos están descentrali-

zadas o puedan llegar a desceni:ra:...izarc~, puesto que dentro de la mis­

ma Constitución, existen normas que dan la base para que se organicen 
i ~ 

i> 
en nuestro País entidades o servicios, separados en su administración 

del Poder Central del Estado. El mismo Art. 142 relacionado, expresa 

en su inciso segundo: que el Estado podrá tomar a su cargo otros servi 

cios públicos cuando los intereses sociales así lo exijan, pudiéndolo 

hacer entendemos, por sí o mediante instituciones autónomas. Por otra 

parte, loas Arts. 121 y 122 inciso 4°, nos manifiestan: que se podrá 

separar bienes de la masa de la Hacienda PÚblica o asignar recursos 

del fondo general, para la constitución o incremento de patrimonios es 

peciales del Estado, destinados a instituciones públicas que persigan 

finéS culturales, de salud pÚblica, de asistencia, seguridad Social, de 

fomento económico, o que tengan por objeto incrementar la pequeña pro-

piedad urbana y rural, el servicio de telecomunicaciones y el de correo; 

____ ____ ~""'-"--___ A 
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señalando el segundo artículo, que las instituciones y empresas estata 
i 

les de carácter autbnomo, se regirán por presupuestos especiales y si~ 

temas de salarios aprobados por el Poder Legislativo. Es precisamente 

el patrimonio y presupuesto especial, un elemento característico de 

los entes descentralizados por servicio, además de que en el Art. 121, 

se enuncian otras categorías de servicios pÚblicos que pueden llegar a 

descentralizarse. 

Reconocida por la Constituciónh autonomía de la Universidad, 

se decretó con fecha veintidós de enero de mil nvoecientos cincuenta y 

uno, su Ley Orgánica, y en dos de sus considerandos se expresa: que la 

Universidad es una Institución de cultura superior , destinada a cumplir 

sus fines de manera integral, para que responda así a las necesidades 

del pueblo salvadoreño; que en tal virtud de" ~~ regirse por normas ajus­

tadas únicamente a lo que aconseja la técnica de la educación superior, 

y debe poseer una esturctura adecuada a la satisfacción de sus fines 

culturales , dentro de las corrientes científicas de esta época, y de la 

realidad histórica salvadoreña. 

Admitido pues el alto fin y la trascendente misión de dicho 

Centro de Estudios, era indispensable separarla de la administración 

Central del Estado, dotándola de autonomía administrativa, docente y ~ 

conómica que le permitiere organizarse técnica y científicamente. 

El Art. 1°, de su ley nos dice: La Universidad de El Salvador 

es una corporación de derecho pÚblico , con domicilio en San Salvador, 

y goza de autonomía de conformidad al Art. 205 de la Constitución Polí­

tica; estableciendo el Art. 2, los fire s de l a misma; confirmando su au 

tonomía 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 

orgánica, en relación con los artículos contenidos en los capítulso pri 

mero y segundo del Titulo 11 de sus Estatutos: existe un Poder Elector 

y de última 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 acción; el Gobierno de las Facultades será' ejercido por las Juntas 

Directivas y los Decanos quienes cumplirán las disposiciones de los or­

ganismos superiores; los Gobiernos de las otras dependencias, como Es­

cuelas, Institutos, Departamentos, etc., serárl ejercidos por los respe~ 

tivos Jefes, nombrados por las autoridades competentes. 

La composición, elección, así como los requisitos de los 

mi4nbros de los distintos poderes, se encuentrmreguladcs en los capítu­

los, 11, 111, Y IV, del Título 11 de los Estatutos. 

El Art. 7, de su Ley Orgánica, señala qué bienes forman el Pa 

trimonio de la Universidad, indicando el Art. 25, que el Estado fijará 

anualmente en su Presupuesto General de gastos la asignación correspon­

diente para llenar las necesidades de la Universidad, tomando por base 

el proyecto de presupuesto especial que elaborará anualmente el Consejo 

Superior Uni versi tario; expresando además el Art., 26, que el Estado de­

berá asignar anualmente en su presupuesto general, una partida destina 

da a formar el patrimonio para la realización 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 autonomía 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 República, 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 órgano competente, y los presupuestos e~ 

peciales una vez aprobados por la Junta Directiva de la entidad, se 

someten a la consideración de la Secretaría de Estado correspondiente, 

para que luego sea el Poder Ejecutivo por medio delMlnisterio de Ha-
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cienda, qmen lo enví;; a la Asamblea Legislativa, habiendo por tanto i~ 

gerencia del Poder Central del Estado. La doctrina, al estudiar la des­

centralización estima que ésta existe por el hecho de otorgarse perso­

nalidad jurídica, patrimonio y comptentecia propias al organismo crea­

do, desligándolo de la administración 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

zación, que puede ser míníma o máxima, segÚn la extensión de poderes 

que mantiene el órgano Central,llegándose a esta Última, cuando el or­

ganismo descentralizado ejerce su propiea fiscalización y elabora su 

presupuesto sin intervención a~guna, 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 dirección política, pudiendo el Estado, como suprema persa 

na jurdica de derecho pÚblico, modificar, r eestructurar, incluso supri­

mir mediante acto legislativo expresado en ley secundaria o constituye~ 

te, la entidad que el mismo ha creado. Siguiendo la doctrina sostene­

mos, que lo que la Universidad pretende , es obtener una completa auto­

nomía; pues a diferencia de los demás órganos descentralizados, la al~ 

ta misión que se le confía es razón suficiente para ello. 

Reúne la Universidad los requisitos de la descentralización 

por servicios: Personalidad Jurídica de Derecho Público; . patrimonio a~ 

tónomo, consti tuído mediante recursos propios o subvenciones concedidas 

por el Estado; atDibución de una esfera de competencia; órganos propios; 

poder de decisión; el servicio prestado es de carácter técnico y vigi­

lancia por parte del Poder Central. 

Cuando analizamos el Art. 142, de la Constitución política, 

manifestamos que el Estado podría prestar por sí o por medio de Insti tu 

ciones Oficiales Autónomas los servicios de Correos y TeleccrnIDÍcaciones. 

Durante mucho tiempoel servicio público de telecomunicaciones funcionó 

como una dependencia directa del Ministerio del Interior; fue a raíz de 
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la ley decretada por la Asamblea Legislativa el dÍa 27 de agosto de 1963, 

publicada en el Diario Oficial N° 163 de fecha 3 de septiembre del mis-

mo año, que dicho servicio público se descentralizó de la Administración 

Central, pasando a constituir la Administración Nacional de Telecomuni-

caciones. 

En el considerando III de dicha ley, se destacan con claridad, 

las razones que la misma doctrina señala corno fundamentales para la . 

eXistencia de entidades descentralizadas de carácter técnico. Se expre­

sa en el: que actualmente el servicio de telecomunicaciones, es propor­

cionado por la Dirección General de Telecomunicaciones, dependencia del 

Ministerio del Interior con jurisdicción en toda la República, razón 

pro la cual, y dada su magnitud de radio de acción y a la falta de fle­

xibilidad del poder de decisión corno consecuencia de trabas de tipo ad-

ministrativo, hoy día no satisface en la forma deseada los fines para 

lo cual fue creada, ya que su actual funcionamiento no está conforme 

con las necesidades del País. 

Corno se vé, son razones de necesidad social, las que provocan 

la descentralización de un servicio, por la imposibildiad muchas veces 

de prestarse en forma eficiente de parte del Estado. 

Actualmente, el servicio de Telecomunicaciones constituye una 

Institución Autónoma de Derecho Público, con domicilio en la Capital de 

la República, cuya denominación será A.N.T .E.L., así lo dice el Art. 

1°, de su Ley constitutiva. Su objeto se expresa en el Art. 2, la pres-

tación de ilServicios de Telecomunicaciones ¡¡, a los habitantes de la Re-

pública, mediante la planificación, financiación, ejecución, operación, 

mantenimiento, administración y explotación de las obras necesarias o 

convenientes. Encontramos en este artículo una de las diferencias de los 

entes descentralizados por servicios con los descentralizados por región, 

en estos Últimos, el servicio prestado comprende únicamente las necesi-

dades locales, en cambio en los que estamos estudiando, se extiende a 

todo el territorio de la República. 

---- -- ------- --_______ .... 6¡;,;¡¡¡¡;:;;:....._--1 
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En el Art. 3, se señalan las facultades y atribuciones de La 

A.N.T.E.L., actuando corno Institución descentralizada, nombra sus funcio 

narios, empleados, representantes, sin intervención de ninguna autori­

dad. Dispone de sus bienes y recursos en la forma que la misma ley esta 

blece, siempre sin intervención alguna; excepción hecha en lo referente 

a la obtención de prestamos, emisión y colocación de bonos en los merca 

dos interno y externo, en que se requiere la aprobación del Poder Ejecu 

tivo en el Ramo de Economía; de la misma manera, en la determinación de 

sus tarifas, cánones, derechos, rentas y otros cargos, se exige la ap~ 

bación previa del Poder Ejecutivo en el Ramo de Economía; la formulación 

de su Reglamento, se someterá a la aprobación del Poder Ejecutivo; por 

último, cuando se trate del nombramiento de personas que representarán 

a El Salvador en alguna conferencia internacional sobre telecomunicacio 

nes, se propondrán a la consideración del Poder Ejecutivo. Todas estas 

limitaciones a la autonomía administrativa que conserva siempre el Esta 

do en las Instituciones PÚblicas, arguyendo que con ello asegura un me­

jor cumplimiento en el servicio, se encuentran consignadas en los lite­

rales, (n), (p), (q) y (r) del Ar~. 3 . 

Otro elemento característico, es la posesión de un Patrimonio; 

la Ley en Comento lo regula en los Arts. 4 y 5, siempre es parte inte­

grante de él, las subvenciones y subsidios otorgados por el Estado. 

En el Capítulo III, se reglamenta lo relativo a la organiza­

ción, Dirección y Administración. Es una Junta Directiva, la que ejerc~ 

rá las facultades y atribuciones conferidas por la Ley y la que fijará 

la política general de la entidad. Se integra con un Director Propieta­

rio, que será el Presidente, designado por el Presidente de la RepÚbli­

ca; dos directores propietarios y dos suplentes, designados en el Ramo 

del Interior y Economía; dos directores propietarios y dos suplentes, 

electos, uno por los Bancos que operan en la República y el otro por 

las asociaciones u organizaciones agl{colas, industriales y comerciales 

establecidas en el País. Observamos aquí, y así sucede en la organiza­

ci 
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ción de los demás organismos descentralizados por servicios~ con ex-

cepción de la Universidad Nacional, que la mayoría de los miembros de 

la Junta Directiva y en especial el Presidente de la Institución, son 

de nombramiento directo del Presidente de la República o de los dife­

rentes .Ramos de la Administración pública. Cuando en estricta doctri-

na analizamos este pW1tO, hicimos notar que para algunos autores no ~ 

ra conveniente este sistema, por cuanto daba lugar a la influencia PQ 

lítica del Poder Central, y que precisamente se descentalizaba de ter-

minado servicio, para apartarlo de toda presión e interés proveniente 

del Poder Ejecutivo. 

Sin embargo para otros, como Enrique Sayagués Laso, este as 

pecto era secundario, ya que en definitiva, el fW1cionario W1avez 

nombrado no dependía jerárquica~ente de nadie, por lo que podía sus-

traerse a cualquier influencia. Estuvbnos de acuerdo con el eminente 

Profesor Uruguayo, desde W1 pW1tO de vista teórico y doctrinario; pero 

desgraciadamente en el campo práctico, los resultados eran negativos 

por la notoria incapacidad y poca rectitud de los fUIlcionarios nombra­

dos; por lo que con el objeto de aliviar W1 tanto dicha situación, es 

timamos conveniente el señalar que fuese la Asamblea Leigs1ativa, 

. . ' . '" qUlen por 10 menos de~ara al Presidente de la Instltuclon. 

En el Art. 22, vemos que . la A.N.T.E.L., no necesita de la in 

tervención de la Dirección General del Presupuesto, ni de la Proveedu-

ría General de la República, ni se sujeta a la Ley de Suministros, pa­

ra celebrar contratos de obras y de adquisición de bienes muebles, sal 

vo cuando el valor exceda de ·e 20.000.00, en que dichas obras se some-

terán a concurso. 

El Art. 23, establece que A.N.T.E.L. , estará sujeta a un Pr~ 

supuesto Especial, que en definitiva será calificado por el Ministerio 

del Interior y enviado por medio del Ministerio de Hacienda a la apro­

bación de la Asamblea. En este aspecto, hay intervención del Poder Cen 

tral. 
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Además de su Auditoría y Fiscalización Interna, A. N. T • E. L. , 

se sujeta a la Fiscalización de la Corte de Cuentas de la República, 

característicatawbién reconocida para esta clase de entidades. Se 1m 

pone esta fiscalización en el Art. 33. 

Finalmente, y esto acontece en todos los servicios descen­

tralizados, A.N.T.E.L., goza de exenciones y beneficios, determinados 

en los Arts. 53, 54, 55, Y 56.-

Conforme al Decreto N° 341, del Directorio cívico Militar 

de fecha 17 de octubre de 1961, se promulgó la Ley de la Administra­

ción Naci~nal de Acueductos y Alcantarillados, creándose con ella lo 

que hoy se denomina A.N.D.A., es una Institución Autónoma de Servicio 

Público, con Personalidad Jurídica, y con domicilio en la Capital de 

la República. 

Señálase su obj eto en el Art. 2, perslgue, proveer y ayudar 

a proveer a los habitantes de l a RepÚblica de ¡¡Acueductos" y "Alcanta­

rillados il
, mediante la planificación, financiación, ejecución, opera­

ción, mantenimiento, administración y explotación 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 adquisición, enajenación de 

bienes muebles e inmuebles, a la celebración de contratos y a la mejor 

disponibilidad de sus recursos, se enumeran en el Art. 3, existi endo 

siempre limitaciones para la obtención de préstamos, emisión y coloca­

ción de bonos, en que se exige la aprobación previa del Poder Ejecutivo 

en el Ramo de Economía, al igual que las tarifas, cánones, derechos, 

rentas o cargos que también son aprobados por el Poder Ejecutivo. 

El Capítulo 11, en sus Arts. 4 y 5, regula lo concerniente 

al Patrimonio que debe de tener toda entidad autónoma. 

Su Organización., Dirección y Administración se establecen en 

el Capítulo 111, Arts. 6 a 22. Se organiza con una Junta de Gobierno 



CO!Ilpuesta por Ut'1 President2 y tr,,;s Dir-2ctcres con sus l'2specti vos s u-

plentes. El Presidente, es nombrado por e l Presi dent e de la República 

los tres Directores, los designa el Poder Ej ecutivo en los Rarnos de 0-

bras PÚblicas, Interior ? y Salud Pública y Asistencia Social. 

A.l'LD.A., s':': suj eta t ar:-:bién a un Presupuesto Esnecial, así 

lo expresa el Art. 30. El ,~teproy2cto deberá ser apro~ado por l a Jun-

ta de Gobierno, el cua l se sOTIl.'3terá a le consi(eración del ríinisterio 

de Obras PÚblicas , rer:tÍ tiéndose por medio del Vtinisterio de Hacienda 

al Poder Legislativo, Art. 31. Con baSE;; Cl'. e l Art. 36, A. N.D.A. , rin-

de inforr:-te anual de sus actividad.es a l Poder ::::j ecutivo en los Ramos 

de Obras PÚblicas y .dacienda . De confomtÍdad al Art. 39 , A.N . D.A., se 

sujeta a la fiscalización de l a Corte de Cuentas de la República. Por 

su naturaleza de Insti-tución de servicio público, goza de e ¡enciones 

y beneficios indicados en e l i\rt . 68 . 

Por Decreto N° 457, del Di rector;io Cívico ¡'1ili tar de fecha 

11 de diciembre de 1961, se creó una. Institución de Crédi to Supervis~ 

do, con la Calidad de Entidad Oficial Autónorna, denroinaGa ;¡Adrrinistr~ 

ción de Bienestar Carnpesino'i 3 con personería Jurídica, patrimonio pro-

pi o y con dOT:'ticilio e n l a. Cidudad de San Salvador. 

Como al crearse irstituciones autónomas de serVlClOS, se bus 

ca una mejor técnica en l a airección y en el servicio, el considerando 

V de esta Ley, destacó esa exi gencia al expresar: que el Programa el::: 

Crédi to Supervisado es al tarlente t~ci'1ico ~ deDendiendo su éxito de l a 

adecuqja y oportuna dirección t écnica que s e l e de den1-ro de la políti 

,. 1 .. 1 ,. ca agrlco a o.e pals . 

El objeto d81 / ... , ._ .. c. j como se denomina~ se conslgna en el 

Art. 2, elevar la producción; los ingresos para obtener un mejor nive l 

de vida de los agricultores de l¡ajos ingres os? ayudar a l a explotación 

agricola; procurar l a mejora en l a tenenc~ct Ge l a tierl~a ; fOGentar l as 

industrias agropecuaric.s ; facilí tar un [[cejor aprovechamiento en las tie 

rras ; financiar la. ca.¡celación de deudas onerosc'.s; foment ar las cooper~ 

... 
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tivas y mercados rurales. 

La dirección del A. B,C., est ará a c2rgo de tilla Junta Direc­

tiva integrada por siet e directores propietarios, nombrados cuatro de 

ellos por los l'1inisterios ce Agricultura y Ganadería, el cual ejerce­

rá las funciones de Presidente, Hinisterio de Economía y Hinisterio 

de Hacienda; los otros tres son nOITbrados, uno por el BWlco Central 

de Reserva y los dos rest~ltes por l as cooperativas agropecuarias . 

Art . 3. El l\rt . 10~ fija las atribuciones ele la Junta Directiva; el 

anteproyecto de presupuesto y la Ley de Salarios deberá someterse a 

la consideración del l"'tinisterio c,e i;fY'icultura y Ganadería. El A..rt . 

12, determina los recursos que integran el patrimonio de la Institu­

ción,-- El Art . 14, afirma la actividad autónOEl2 de que gozad A,E.C . , 

en su Restión económica y financiera} cuanco dice: El A. B.C . , desa­

rrollará su gestión económica y financiera sin intervención de la Di­

rección General del .Presupuesto ni la Proveeduría General de la Repf 

blica, y sin subjeción a la U:y de Surlinistros 5 ni Ley de Tesorería . 

Al i~~al que los institutos anteriormente analizados, el A. 

B.C., se sujeta a la fiscalización de la Corte de Cuentas de la Repú­

blica de acuerdo al Art. 15, Y conforme al Art. 16, goza de exención, 

franquicia aduanera y postal. 

En los orgru1ismos descentralizados estudiados, encontramos 

todos los caracteres cloctrinarics apuntados en su o 'J"Orm,-: ic;bd: se les 

reconoce personalidad jurí(~ca de Derecho Público; poseen patrimonio 

autónomo; se les atribuye una esfera de c02petencia; tienen órganos 

propios; poder ded2cisión; el servicio preste,do es de carácter t6cni­

co y existe siemprela vigilancia y fiscalización por parte del Estado . 

Funcionan en nuestro País bastantes organismos descentraliz~ 

dos por servicios, algtL'10S con tL'1a semi--autonomía como ocurre con el 

Instituto Salvadoreño del Seguro Social, en el qus su consejo Directivo 5 

que es la ~xima autoridad en el ól~en aCu,~nist~ativo, financiero y té~ 

nico se integra por una parte, con el I'linistro de Trabajo y cuatro Eu.eEl 
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bros gubernamental es de los r:i nist erios de Hacienda, de Trabajo y Pr~ 

visión Social, de Salud Pública y Asistencia Social y Econorr~a, Slen-

do el Presidente del Consejo el Hinisu"o de Trabajo; otros por el con 

trario con bastante autonorJÍa, tales cono la Universidad. Nacional. 1"Yo 

nos ha sido posible estudi drlos a todos , para las pretensiones de es·-

te modesto trabajo de t esis , bastan los relacionados, pues h0.' querido 

Cmi camente comparar l as ic:eas doctrinarias con las aplica.ciones prác-

ticas de nuestro Derecho Positivo. 

Para terminar, réstanos hacer una breve consideración acer-

ca de la tercera forraa de orgarüzación ac:lrillnistrativél que hemos estu-

diado bajo l a denominación de Desconcentración Administrativa. Confie 
~---- ~ 

so, que sobre este pWltO es nulah Bibliografía de autores salvadore-

ñosJ y no se encuentra ert nuestra l egislación ningQna disposición l e-

gal que haga referencia a e lla, incluso en la. rnsrJa. doctrina del .Jere 

cho Admi nistrativo, muchos autores ODiten su análisis, y aquellos que 

la trata.l1, lo hacen en forrlB. escueta y exigua, y esto es explicable, 

si atendemos a la naturaleza de dicha fom.a de organización, en que 

es difícil precisar acertada.mente sus car~::::te:r.e~i con razón nos decía ......--._- .. ~---~_.- -----

Sayagués Laso, que situados dentro de un régir;-'en de centralización ad 

ninistrativa, confoITle s e vayan cesplaza.ndo los poderes del órgano 

,. • +" • J 

central a organos lnLerlores, podr~a8os encontrarnos ante una descon-

centración, de la cual insensib L:.mente· pasaríamos a la descentraliza 

ción adrrJnistrativa. Sin en~argo , hemos investi gado y hemos encontra-

do un organismo en nuestro DeY"¿cho que pode.rnos calificar como descon-

centrado, se trata de 12 L:irección General de Estadística y Censos ~ 
..... -.-. ... ---~---_.........-.~ ~-.-.-=. 

creado mediante la Ley Org&'1ica del Servicio Estadístico Nacional, la 

qUe en su considerando I V, fij a t.ma de las características de la des-

concentración, la entr-:.::ga de ciert a. competencia sobre deterrninada ma-

t eria a un órgano qur.; perrnanece funcionando dentro de la i\dr:lini s tra-

ción Central. Expresa dicho consiGerarldo: Que actuaJJnente existe gl'an 

dispersión de trabajos estadísticos en varios organlsmos públicos y 

__________ ~ ________ ~ _____ z~ 
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privados , )1 es necesar'io que ;fUi'1Cl sola. oficina'i¡ c~icte nonras sobre mé 

todos y sistemas técnicos ~ y que al mismo tie171po plaI1ifi 'qt~,- ? coordi-

ne, elabore, publique y dis tribuya dicha labor con !),edios de acción a 

decuados. Concretamente? el obj e.to s e indica. en el l'rr't. 2 de la ;J'l.encio 

nada ley: investigar· y perfeccionar los mét odos de planear:liento, reco-

lección, compi lación, tabulación, anális is, publicación y distribución 

de los datos estadísticos y censa l es del País , luego el iTt . 3, expre-

sa ~ que el s ervicio es tadí s tico nacional t enará corno 11 suprer:td 1 organi~ 

mo de coordinación, a la ~ireccíón General de Estadística y Censos. En 

los org~~smos des concentrados se pret ende al i gual que en los des cen-

tralizados? una mejor técnica en el cometido a r ealizar . [n la presente 

Ley vemos que el Art . '7? pn'"os cribe , que es esencial en la or ganización 

de la oficina de estadística; el funcionillr~ento de un Departamento o 

Sección Técnica que coopere en el planearrü.ento , coordinación y desa.-rro 

110 de los distintos Cay.ipos estadÍs ticos, lo mismo que en el rnanteni·-

miento de los agent8s c1eparta;--:lentales ;) dis tri tales y l'iunicipales que 

considere conveniente p~a el mejor desempeño de las labores estadísti 

cas. Corrobora lo' expues to e l literal ( g ) del Art. 9 . P,]llplios poderes 

tiene la Dirección C~eneral de Es tadís tica y Censos en el l\rt. 14, to-

das las oficinas del Estado ~ a-utónoh!as) Dr i vacas? se obligan para con 

ella en el su'Tlinistro de los datos que aquella requiera, oblir"a.ción de 

la cual no se puede excusar nadi e. , cuya i nfracción acarrea mul t2t eXlgl 

da gubernativamente por l a Dirección General, ¿\rts. 15 y 27. - El Art. 

17, expresa que todas las autori? ades de la República están en l a obll 

gación de cU'TIplir y hacer clJITlplir las disposiciones de la Dirección Ge 

neral. 

Las multas llJpUestas s on inapelables, sólo pueden ser revoca 

das por la mi sma Dir€cción . 

A la luz dE: l as dispos iciones relacionadas, nos encontraJ:'1.os 

con un organismo con corr.petel1cia propi a > otort;adCi por ley , máxima auto 

ridad en sus decislones 1 vi:r:Ds que l as multas son inapelables, que su 

--------------------------~-----~ 
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poder de mill1do se extiende a todas las personas y oficinas 

desempeña además un fin de carácter técnico. Pero al mismo tiempo en 

base al Art. 5, es un organismo dependiente del i'nnisterio de Econo-

mía, nc tiene facultad para nO!iL1Jrar libremente a su personal ya que 

e l P~t. 9, señala entre las funciones del Director, en el literal 

b), el que éste deberá proponer al jti.ni stro de Economía el nombra-:1ie~ 

to del personal a su cargo. En consecuenCla, encuéntrese in~erso en la 

Adr:~inistración PÚblica Central, no tiene personalidad Jurídica, nl p~ 

trilClonio proplo . Estimamos que l os caracteres de los entes desconcen-

trados se aplicaIl al que ha sido objeto de nuestro esttldic. 

~~ ,,;-': '}'1: ~~b 'j~: !~~ '>.r0~' ~i.:: ~'~ l; :: .... ~r: ,¿':; ... 1\ ~'t';;'r:;; 
';~ ,,;f.'.J'i."l: ~~;::?: ~~;}~ ~~!.. ~tg 
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