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C iI.~ 11'ULO Plm T;1I0 

Ll\. ORGAlTIZACIOn NJ]:IYISTRil.TIV A 

f\. .- CON3IDEr.l\.CIOlfE:'> GLiTETIALES . 

Todos los grupos hUlilanos que se han forr,l;).do o.t ravés del tiempo, 

comenzando des do la hord~ , tribu, co munidades ind{GenD~ hasta llegar 

a un ti po de s ociedad lU¿S es table , han ne c esitado de una orgo.nizaci¿n , 

todo par a el logro de fines que son comunes a sus wi embros y para evo-

lucionar de conformidad a s us medios y a spiraciones. 

Para comenzar con e l desarrollo del tema que nos ocu pa , fij a remos 

el concepto de organización de la siguj_ente manera: "es el ordenamien­
(1 ) 

to de toda asociación humana para el lo gro de un determinado propósito", 

par tiendo de este concepto, la organización se id entifica como un proc~ 

so, enfocado hacia dos puntos: uno, hacia los hombres qu e lo crean y 

utilizan, y por otro, hacia el designio u objeto del proceso. La org~ 

nización es aquél f enóme no en virtud del cual la acción de una o más -

personas se realiza en colaboración y se coordina c onciente y sistemá-

ticamento hac i a la r ealización do un fin o de un conjunto de fin es co-

munes . 

Ya dejal.10s claro on que c Ollsi e to en tórmi nos Ge ncr n.lcs un ~l or cani-

(l) l! o.nuel li él. . ;Iiez . Derec ho l\.cl :ninistrativo 'rolllo 11 p c; . l C- J ilüioo'a­
f ica Omeba-~di tores - Ju enos Jirer Arcentina 1965 .-
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zación , ahoro. noe o.clen trLlremOG e n el call po de lo. dlili n istro.c:Lón lJo.ra 

l'eunir on un 0010 c onc epto l o que e;; Or cuü~o.c,:"ón Aldli ni.~;tr;l t Lv . • 

'::1 ténüno :\cbiniotración c timolóLic~l..!lcnte so for!.w e10 tlo G l1aL --

por contro.cción de a ldanuo tro.dcre , que impl ica al usión o. l a idea de 

r.le.no j o o ces tión , lueGO potlel;los afirlJ1ar cIuC el término 1\.cbÜnis tración 

:1.1 lde a . .::t IIGestió n de étcuntoo o inte res e;. , 110ro uno ces U .ón ~ lbordin .::t-

clo. . '; ,1 cJicciollo.r:Lo de 1.:1. J.r;ncuo. J:epo.úolLl d ef ine !lcluinir·tro.l' CO IIO e uiv~ 

lente de Gobernar , re Gir o cuido.r j r el Aduiniotro.llor , COLlO 11 lo. rersona 

que o.dJ~liJlÍGtrn bioneo ajeno"' . 

ve lo que llevamos e:~pu eoto , se deduce que orco.niz.::tr ec ordenar , y 

orCQniZélCión cc lo. armoni.zo.ci6n de lo heteroc¿neo , lo. coordinn ión de 

co.do. lln .::1 ele 10.G clictintaG llartec , por OGO , lD. ol'G.::tnización .::tduiniotr ati -

VD. n o es sino l1 el c onjun to de n ormas qu e reGu lo.n l D.s atribucione s , la 

e ompos ic i ón y el funciono.mie n to de un D.par o. to a dlllinL, t ra ti v o . ::; i f ina li-

d.::td ca 1.::1 coordinació n entr e l os distin tos or Gan ismos . 

De orG.::tlll z.::tción adminio trati va pr opia;ncn te dich.::t no sc puede h.::tbl a r 

r;i no ha"t.:t e l GiClo :.'1111. ~~llo ec 
, 

o.:';l vorq no l D....., D.n t ~i cune el'o.n Llj trí -

elle 0.:::; , es o. 1·J.1' ~ir de este ~;iClo que s e llUCLlc Iw.bL r (e uno. juriclicülad 

d,] la orC:lnis.'l.ción J (l(~ 1111 0 dL:~tl'ibu lón de CO: ol:L l ('tCllCi0. J funcio n o'> que 

r;,; c.::tracl:eríct·lco. de 1 ' \ 1.!l",IC'. . 

l ,nLcndc;.lO:~ i.lor (1 Ir ;:, a ".'\CI Uif \ .'j .llÍLj '~' I ?¡\rl.'IV; , 11 01 conj llnto d rUG 0.0 
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nifies t a su voluntad el Estado , ~us relaciones jerarquica~, su situación 

jurídica , s u forma dm actuar , có~o de be controlarse GU acción , cómo debe 

coordinarse en interés de la unülad del Ls tado ll • 

Aunque anteriormente no encontramos dentro de nues tra lOGislac ión 

un concepto claro de lo que es la Administración P~blica , la nueva Ley 

de la Juri s dicción de lo Contenc io~ o Administrativa , aprobada e l cator­

ce de noviembre del aiio recien llcJ.Gado , dice en ~ 1 Grtíc ulo 2 : ' III1'Corres­

ponder~ a la ju i " d~cción contencioso administrativn 01 conocirnjento de 

1 (1:' un J' t" 1; .- ." I;U .. ' l"· ¡ I 0 11 J s 

aclr) dc 1.1 J\dllünl '; racion ullit:~ . 

ca: 

Para los efectos de es ta ley se entiende por Administración P~bli-

a) El Poder Ejecutivo y sus ue)endencias , inclusive las ins tituc io-

n tj tl.utól1omo.o , 01 io.utono lO. y dOI1ó.s ontiu.ado '" descentralizadas 

del Es tado; 

b) Los Poderes LeGislativo y Judicial y los orGanismos independien­

t e , en cua nto r ealiz::m c;:c e pcionalmente actos adminis trativos iY, 

c ) :e l Gobierno Loc al . 11"" 

Vemos pues , que pro prime r a vez se ha establecido un conccpto de lo 

que ec la Administración P~blica ; y para que el conce pto quede a~n más 

claro, no s tocar{G definir sccuidalente en que cons iste un acto \dmini s ­

trativo. 



, 
b<"Lo.:tl tr nt.;1r 110 clcf"Ln.Lr Ilue C':.... 111 .'l.c to ;.d:.ü ni.c -

sin ombar~o , 90(le~os citar , aunque no e~ el terna central de n lectro 

punto de cctudio , ciertos conce ptos que nos dan al~no~ trQtadintOG , 

.. ¡;í ::;duo.rco Gc. cía de ,nI:; rría y ".'Olil,~.C :1:uilón :!'crn¿n c1c';-' , e n eu Gun:;(' T.!.:.. 

1;01.10 1 , 
, 

).lac . 3112 nos dj.c cn : 111 111 :'\.cto "duinictro. 

tivo sería ací In. declo.ro.ción de voluntad , de juicio , de conociJrllento 

o do decco realizo.dn por la A ministración en ejercicio de una potestad 

a nini.,trativa uictinta le la pote.stad recléJj,lC n to.ria . !!!!!!; Fernando Go -

rrido 1'0.11,:1 cn .:;u tr.ttcHl0 l e Derecho AclJ:ünictra ivo , ·'¡olUl.lell 1 , p¿G . L~11 7, 

define o.!..i í c . :\cto AcJilÍrü .J trCltivol lll ll!! ':"c acto ~1dl.linü;trntlvo c1\.::l'1llie1' 

declaración Uf" voluntad , ele UCGCO , de conoci\.liento o ue juicio l' cali~.:l.-

a po un ~ujeto de la ,'lthlÜÜGtr:t .ión i líblic:t en el ojcl'cleio lio !!la po-

li -' l1o ú1110bin i !! ; ·· ."l1uel i,arí él. PLCí':' no" d."l Ull .:..'. nocÍ()!1 concf).lcu -Ü del acto 

.'l11: inü~tr;:;ti v ol ', (· 0::;r1(· r: l 1 nLo ; 0 vl.r;tn ; 1,:1 .ri'l ."l , " :;Cr..L ;lll ,1,ctor; nr1:.1inis -

tl.'nLivoc to 'lon . . ' lllCl1oc ;~c t i ) :; 'plr' tnvlrorc l1 Ull cOl1tullLtlo ,"dllinl.:~t1' :t tLvo , 

indcJ) nrl · entol.1cntc do 1e1 natlll'::ll(':~:I. del Ól'~':->. !IO "l U I' ,1:u:tr ,l, " un a tercero. 

, , /' ' 
<leflnieion , !Jecull el ir li SI~lO tr :.t t: ri i ::; La i.iCl' .L(,. tOll:l.lllo (111 cnll : ;~Ld r.'1.cion del 
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derecho a.plicable, así : "el acto administrativo aparecería como re Gula­

do exc luoivamcnte por , el derecho administrativo , por oposición a ciertos 

a c tos qu e la adrllinistración rea liza en el c ampo del derecho privado y -

que son r e ¡;ulados parcialmente por el derecho privado ; de es t as tres de­

finicione s , la aceptada por Manuel María Diez es l a formal, y en e s te 

senti do concluye diciendo que acto Administrativo'''''' es una declaración 

unila teral de un orGano del Pod er Ej ecutivo en el Ej e rcicio de s u fun-­

ción Adminis trati va que produce ef ectos jurídicos con relación a t erc e -

r os""". 

La Ley de lo Contencioso Adminis trativa ~spafiola da este mi smo c tn­

ce pto, pero la nuestra omitió h a c er esta definic ión , sin enbarco , pode­

mos deduci r de nues tra Leci s l ación que Acto Administrativo es " Todo acto 

emanado de la .dministr a c ión Pllblica". 

D) CLA3IFIC:lCIOl'T DI; LJ\S OHG.t'ünZACrmmS ADiU1TIST~:ATIV.'Lj . 

;:uchas y diversa3 h a n s ido l as clasificac ioneG que se han hecho de 

la Oruani zac ión il.dminiGtrativa , así encontramOG Orcanización simpl e y -

comple ja, orGanizaciones gene r a l es y espec iales , in t ernas e intern aciona­

les , superio res e infer iores , pe r Gonificadas y no perconificadas , naciona 

les y e- tranj eras y o tras mí.s . 

rI'adas las clas ificaciones ti enen relativa il.lportancia en r e l ac ión 

a nuestro tema , pero las que no s interesan s on las Orbanizaciones Su pe rio­

res e inf eriores , pe rsoni ficadas y no personi f icadao. 

OrGanización :Juperior sería por e j emplo el Estado f r ente a l nlUnicipio. 



r ,GS or ganizaciones in f eriores pueden t ener , de ac uerdo con l a doctrina , 

t res c aro,c tcrísticas : ser autárquic as , cua ndo so autoadr,linis tran; ser 

aut6nomas cuando adem¿s de administrarse por s í mi smas, poseen autonor-

maci6n; y por últillO , pueden t ene r autode fens a o autocrinia , cua ndo l a 

autonomía es no so lamente del Poder Ejecutivo sino también del Judicial, 

es decir cuando tienen tribunales independientos do l Estado para juzgar 

sus diverGencias . 

Personificadas dentro de nu ostro ucdio , 
,-

sorlan: ~l ~G tado , las 8n-

tidade~ aut¿rquic aG , l aG municipalidades y las ompresas de l Lct ad o . En 

canbio la dminist r aci6n en unu or Ganizaci6n no pcr~ onificada , ya qu e 

na rcce de pe rsonnlidad jurídica. 

1.<1, COLlpetcnc:l.'J llé1 ['ielo enfoc':",dC', desdo d:Ls t in l oLj lJ1.U1tOfj de vi s ta , 

c :i.n ol.llJ.:',rso dentro del l- C'l ¡ét ~j n c nor.:; oc lpa , e l concel'l to (I r, en'acter all!Jli 

ni[jl r.:1.ti vo C'é.; el qu e llrccl oitl · n o. l ,or lo (lu e noc c onc l ' C't~u' Ol.;o ;; a t1cfj.nir 
, 

01' ;:;,:1110 :'c1:'-il!i::;lrrttivo" os 

t onciLl . 

<,c110rclo con un critc rj_o ob j etlvfJ , fu ncional ;;- t C1T:i t uri ."ll . 

lJe ;J.cuc~'c: o con 01 cl'ltor:Lo objetivo tener,lo~ In CO I 1!10 Lr: lJ ci:" (JIl rCl;~on 

L e la I¡:ü el' i.:',. re .:::;1 ,::\[~ (1 0 
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materias que entran en la esfera propia de cada 6reano. Cada · 6rgano de­

be t ener fi j ada por el derecho objetivo una s erie de funciones a desa-­

rrollar y en tal mérito debe tener las correspondientes f acultades qu e 

hagan posible s u actuaci6n. Cada 6r{Sano tiene, entonces , una compe ten-­

~por raz6n de la materia, que los distingue de los demás y todos uni­

d~ consti tuyen y realizan los fines de la pe r sonería jurídica., cada 6r­

gano tendrá pues, una competencia limitada al cumplimien to de terminados 

fines del Es tado. En algunas oportunidades la competencia se señalará -

en forma Genérica, así como para los ministerios , pero en general se es­

tablece en forma taxativa y, por ellos, los 6rGano s no pOdrán obrar rea­

lizando actos que excedan de la esfera de la co~pe tenci a que se les h a 

§efialado ; ejemplo de ellos lo constituyen todas l aG l eyes de creac~6n 

de l as diversas Insti tuciones de carácter aut¿nomo que existon en nu es­

tro país , las cuales en sus primeros artículos señal an la competencia 

y los fin e s específicos que corresponden a c a da uno de ello s e 

S e pueden distinguir difer entes cla ses de actividades : as í la CGn­

sultiva , de contralorcoleGiada y de ejecuci¿n. Al eunas oper acione::; a c.mi­

nistrativa s cons i s ten en una so l a forma de actividad ; en o tras se requi~ 

re la coordinaci¿n de distin tas activid ad es . Es pos ible qu e un orcano 

t enGa conpetencia propia para determinado a sunto y de contral or sobre 

asuntos qu e correspondan a otros 6rGano s . En t ales s upues tos debe consi 

derarse l a funci6n prevalente para clasificar el 6rGnno como do la admi 

nistraci6n activa o de c on tralorj así lo establece nues tra Ley Fundamen 
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to.l on Gl l o. r tículo 12:3 y ] o. Lcy Urcó.l1 ica de lQ (~ orLe tie Cu e n to.G e n GU 

o.rtíc u lo priLlero , 10G c uo.leG en cu inici..o rCGpectiVo.Jilcn tc dIcen : " " " 

1.:1 ficc:Üiz:1ción (10 lo JI,:l.ciem10. l líbli..c., en Gonoro.1 y d o la ojocución 

uC'l.. proc:1l1JUC .... ;to C11 lJiJ.rticlllo.r , c:~ti¡r,~. ;¡ C:ll' CO tIc un o r c ¿ul-i.G l.lO .Lnc.icl'un-

(u. (~ llto (le1 r octer " jecntj.vo , (1\.10 :;0. rl U 10IÚno.r:-1 Cort0 r]r '~U C J1t., [~ dr .1., 

Pr~lJl,t bJ.ic:1 , Y ll llC tcnc1J.'':; L\;. ::icui"llLes ..-ürtbuciol\0. ;' : '" 1' " ' " 

L . .,. Corte de ~llcnt,:; (,;;I. . ..-í .in:·t.ituIf1.'l. llal ' 'l fL: ;c;'lL:~;' r , en ::11 ,lob] (! 

:l:-; '.l f'cto ,:l.dlollni Gtr.::\b.vo y juri::;llj cc .LonL'.l , l., cc ;;t5. ()n C\" 1 1. ; ' c' ci_c nr) :l l tí -

bJIc.::\ , en c.:onor;11 , y do :I ,'l c'j c cucLon dalll'o;.ul ' ltr' :~L f") on 1l.,rl.Lc ll1t1r ••• " 

1,.::\ juricpruucnc J.Cl frn.ncoc:1 11.::\ clabor0.do ul pr:i nr. ¡.pi..o 1;(1 10. 

OC]1ccioJ.iuo.d , (l'-lC tione roL,ctón con Jo. cOl.lpcLoncia de 12.G }1orco ll n.G ju -

ríc.!i.. c Qc . ;'ienLro;; '111C' :1;1:.: :1e 1':-;on.":::; fí;;ic¡l.S por el :;nlo ll e cho (lO :~er c<:\ -

"'.Ce';' llu('den hacrl' tOllO J,) (!llrJ 0:-:r-i..i.1cn conv eniente ::~. lvo cillC e::isL,., U!1 Cl 

;.'rolü lJición lec:J.l , l o. ;:; porcoll.,:::; j llr{dicC\c sólo pUoc] r n act1.lClr p:"11'Cl e l cum 

plillicnto dc 100 fine", o I.lo t iv;' l' on s u cre~c :Ló ll . I)c ollí c<:\be Goiíolo.r 

q u e l<:\c perGol1o.c j Ul':í. dic.:t~ 110 purrlcn realizar ClC to:~ <:\je n oc a 10G fi n ce 

para lo~ cuaJeD fue r on crandas . 

, . 
j 'Ir t • .., da 1<:\ J e ;! Ur,..;.í.nlc,::¡ de 10 UnIvor'jlL'.:,.d ele ~. l ;.J1vo((or , cr-; -

t,:1.b1 C'cr : 1111 '111 1111 1111 ),~l. fn -i.'! r' r :;4d,".rl (Ir .;} ;tÜvo.dor ' :1 1(' ell el Clll':'f) de CGte. 

] (:'¡ "o c.loJ1o .. Lin"r~. 1 ". rn i VI'1':~2.,lo¡l , c~; un<:\ cor;)0r:,d ón de ¡J('l'C'cll o l)líblico 

llur llre ::l .'l r'~. :~r~l"V.Lc -; o dr. l ', c'~ \I c~ción :·ulcri.or •• ll lIH II 

~ J l ' r j. 11 e j. ~).1. o el C' 1 ,:1 e: ; 1-' r:: el <:\]. i f..,_ r] ,... :-~ (' 1 n ("11 : b l' ( e ') 11 (1' 1 I 1.1. 11 () e t l' í 11:1 JI 

jl11'.i.C:}1rl1c.:r;nc .L., \. :JC; .., i.l1 l1.;. vi el ,l ;"11:L~ .~ n 1.., 11:1. tr ' l'.L,". e 01 lO 01C Ilrn to de Lenüno.n te 
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de la compet encia de las personas jurídicas . 

La c ompetencia se clasific a tanbi~n por raz6n de erado . Se llama 

t ambi¿n coapetencia funcional o vertic al . 

La orGaniza c i 6n ad:nini s tra t i va se integra vertic almente , culJ:1inan­

do en un 6rgano supremo, debajo del cual existen los ¿rGanos de r ango 

inferior . Todo ello da origen a una compe tenc ia estructur ada pi ramidal­

mente y di ferenci ada por e l er ado que ce ocupa en dicha pir~mide. Esta 

competencia deriva de l a oreanizaci¿n j erarquica de l a adminis traci 6n 

pública , en la que laG funcione s se ordenan por Gradas y los ¿rGano s 

inferior es no pueden desarrollar materias reservadas a los superiores 

y vic eversa ; así podemos citar los artículos 1 y 13 del ReGlamento In­

terior de l Poder Bj ecu ti vo, los cuales li teralmen te dicen: "'"'lt"" "'"11'. 

Art. 1.- El Poder Ejecutivo será ejercido por el residente de la 

República y los Ninistros y Subsecretarios de Estado que fueren necesa­

rios para la gesti¿n de los negocios públicos. "'''''''''' 

Art.13 .- Los Hinistros serán los superiores jerárquicos de funcio­

narios y empleados de sus res pectivas Sec r e t arías . """'''''''''''''''' 

~ l inferior j e rárqUiCO está subordinado al superior , que lo vigila 

y lo ciriue . 

~ l erado es la pos ici¿n que ocu pa el ¿rGano dentro de la pirámi de 

j erárqUiC o. . 

En raz¿ n del territorio t ambi¿n podeBos considerar la competencia, 

vincu Lindolo con laG circunscripcioneG adminictrati va,"; . Dada la c:~ tcn-
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s :Lon J lo. cO;lpl e jldo.u. clu lc~:-; fun c j.cJn o ;; (!U C !J ," d e l ·o"li::.o. , el I: ::;t ... 'rI O , 80 

n. n c u 011tr.:l. en 1. .:.\ l1c c 0, i; .i. d:1.d d e cllv i rll r e ntr e Ot' Cn l1 O: ; :~ L LU Cl (l o r; 0n 1;""\[; di::; -

tinto :::; po rto:::; u.el t orr i t o l'j.o , co d o:' uno c1c laG eH:::,.l'):::; t.ien e un e ;l l..po elo 

o.eeión lillito.llo loeo.l lwnt c . i) OS ó1'...;::tno:::; que tOl1 c on :i.cléntj_co COIJlll o .tencia 

por ro.:::.ón d8 l o. ~:lO.teri o. , :.;e pued en u.i s tin cuir sin e lJlbo.rc;o , 1)01' r c\ 35n de 

t o r ri tori o . J:r; to e one O~) to lo Ve l,lO G cl .., r,"m on t e tlC: G2rr r¡11oLl o on e l flrt .101 

J 10.) ele nu c:::tr.:l. C::o nct"Ltuc i ón ~ ' o l ítlc:J. , loe eU é:ll o:-; l itcr,:,'.l: lcnt r' (l.leon :!'" 

.'\.rt . 10 lo L:.1·.:l. l.:.~ rocl ll ln'icLro.eión ~Jo líti c.:l. Ge rl i v ide 01 t e rr i torio ele 

lo. :"{ epú b1ie 0. on J1opo.rto.l.10n t o cuyo nÚliwro 'J lÍI.ü to:::; fijCl.r¿ 1 0. 1 0:/.- :~n eo.-
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nos impone, un siste~a par ticular de uni6n entre los di ~tintos 6rcanos 

fundado Gobre la subordinación . En es te sistema particular de unión ac ­

t~a el princ i pio de la jerarqu{a , en virtud del cual un óreano obra co­

mo superior frente a otroG, los que tambi6n oper0n en la m"sma sittac ión 

r Gpecto a otros óruanos . El ordenamiento jerárquico nc apli c a a los ór ­

Ganos burocráti cos , no ri Ge a los cu erpos c oleci~"o~ . 

El principio jer~rquico tiene un contenido jur{dico doble que com­

prende en sí dos conceptos bien distintos . Po r un l ado el ordenamien t o 

jerárquico de 10G óre nos , vale decir , un :3Ís te l,lo. po.rti culo.r de distri­

bución y ordenamiento de la competencia in~pirado en lo. jerarqu{ a , y 

por el otro , una r elación j erarquico. entre los titulo.res de los mislaos . 

Entendemos como relación de jerarqu{a una rel o.c ión persona l obliGa­

toria entre los titulares de los 6rcanos jerarquic ~nente ordenados y que 

t ienen por con t enido una relación de subordinación del inf erior fr ente 

a la volunto.d del s uperior , en 'atrae palabras podr{ c.. mOB decir que es una 

potestad de mando de l superior que tiene po r objeto la dete r minación de 

lo. conducta de l inferior , del que derivo. un deber de obediencia de 

p rtc t el mismo . 

Doctrinario. :-len te s e ha conc eptuado a la j er0.rfJ.u{a COl,JO " el ordena­

mi ento jer':rquico de los órcanos adminis t rativos , y la relación j erár qUi­

co. que vinculo entre s{ a laG func iona r ioG Ilcdi.:tnte poderen de s lbordino.­

ción para o.seGurar la unidad de acc i ón . ~ Gte c riterio par ece e l má~ a ce p­

t able ya que lo. jerarqu{a cons tituye un ordenamiento y uno. relaci6n admi-



niotrativa interna , porque se da ~nicamentc dentro de In adDini~traci¿n , 

vincula ¿rcanoa J funcionarios , haciendo que uno~ nean cu~crior0c a los 

a trae , 10:::; :Lnf eriorc:J , nue l es es tón GUbOl'din Q.d o:::; , con e l fin ele l)oder 

coordinar y d r unidad de acc i ón todos elloG . 

la j e rarquía est¿ conceptuada como una noción jur{dica porqu e las 

normas ~ue determinan l ~ es tructura interna de In administ raci¿n son 

normas d.e derecho , determinan uno. Gituo.ción ele depe ndenCia del ¿rgo.no 

inferior frento al ¿rGo.no Guperior de la adminis tración y tiene corno -

obje t o fundamental aGeGurar la un i dad de la Dcción administro.tiva . 

PODER JERl\.R ,~UICO 

El poder c r eado por la i nstitución de la j erarquí a es conocido 

con el nombre de f oder j erarquic o , e l cual ec cj0rcido por el jera rca 

con el o bj e t o ele l.lO.ntellel' 1:1. mlicl.:vl do accl ull CI.( I,'¡-i. ni"t ' <:'.t.Lvo. , r.;ll hor( i-

'l ~n · ; f ·; er'+..., r.l1 l:l ~ '; ('11 '; '-'111''-' r Ol"':' · .,) . • (,...! J.. ...J.... V v I.. . Lo; _t... 1-'_ :..." ~ __ J" _ .~ • • t.. . J' e "'~"f;U'i ca .... ( ~ • .I. .. __ I:icno l o. 

facultad r.le (l.j .. ct .:' r n01' ,·l."'.O .:'.e CCll' .:lctor interno , ele orGa)ri .. :~ il.cióll , tnlec 

CO:.10 i nGtl'llccione:-.; , c·irc ul.:l l'er; , de ;;crvicl o , órc1on,:¡; , 'i uc , ej. b.i.cn no 

'1' in" 11 ,'r 1 C' V .. 11 e i .. .' 
. r 

JU l'l -

el,-, l' , .'" ( 1, ' in ; ,. 1' 1' ;) J' O' 11 . , " _ .' . . -' J..... _..... ' J ' .. 
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r~rquico conozca la actividad des arrollada por el inferior y pued e dero-

garla no lodificarla . 0 e ejerce por medio de ac to s ma t eriales . Podr~ en-

tonces pedir informaciones , rendicion es de cuentac , hacer i nvcstiGacio-

nes con el obje t o de conocer l a resularielad de la nctuaci ón de lo s órca-

nos inferiores . ~s ta facult ad es conocida c on el nombr e de poder de viCi -

lancia . 

G) :t;L COlI1'~ALOTI 1\.D; :I lT ISTTIATIVO y EL POD::"; J J IU'J.¡ 'UICO . 

El pode r j er~rquico se dcsarroll a dentro de la ad lui nis tración c entra-

lizada. 1io e--i s te un poder jerárquico de un arcano de la administración 

centralizada sobre un ente descentra lizado, pero si existe un poder j e-

rárquico en cada un a de l aG or ganizaciones desc en tralizadas . COl:lO e j em-

plo dentro de nu estra leGislación encontramos e l a rto 6 complementado 

por el arto 18 de la ley de la Administración Haciona l de Te lecomunica-

ciones , l os que r espectivamente dicen : 11 11 11 I! '" 11 11 1 11 111111 11 I! 11 I! 

Ar t . 6.- Las f acultades y atribuciones que es t a Ley confiere a AN T "L, 

así c omo l a polí tic a General de l a ni s ma , l a ej orc erá y de t enlinará una 

junta Directiva que se integrar~ en la siguiente fo r ma : 
.:l 

a) Un Di r ec to r Propietario , que ejerc erá el c a r ca ele Presi dente y 

que será dos iGnado por el res i den t e de l a e p~bllca ; 

b ) Do di r ectores pro pi e t arios y dos suplente s , de s iGnados por e l Po -

r de r :e j ec uti vo , en l os 1 amos elel Interior y de LconO rilla j 

c ) DOG di rectores propie t ario s y dos su l en tes que serán elec tos 

un pl'OIJie t ari o y un s uplente por 10G bancos privados que operen en la 1<e-



• 
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p0~lica ] un propietario y In suplente por la~ anuci~cionnG 
,. 

acrl cola .... , 

inclu:3 triale~ c O' 10 rc io.J. (':-: , eG tablcci d a~ "n 01 
,. 

P:'·:I.!"'j • 

T O" ll'¡ rec i'o l'C:'~ " 1.I ]) J l .... n ~·"" ~·ur· ¡, ,¡ l1.IJ· r~ll 1 ' .'._ u ' .) 'J __ ~ l.. -__ ~ J • .J •. 1 .... _. • .... f... , con iGual e r. ft\.cnl t.::\de:; , a laG 

p ro ,[)ie t nJ::Loc , cuo,lHlo é" tC':~ , 1'01' cl.l ..... lf'!l.Iier "'lo tivo , 110 !.IU l l:L01'Cn d";;C;l~)e --

i¡al' el careo lue [;e leG l¡ulJiero conferido . 1I111111tlllllllll 

Art . 1.'3 .- Después ele la ,Juntét uirectiva , el ]'rosidonte ser;) la m;)xi -

ua o.utoriuad au rllini::;tra ti va de AJ:'in:J J' tenuró. ln.::; ciQüen tos f acl.ll tactcs : 

a) De leeor las [aculto~cs adwinistra t i vas q u e estil~o neces.::\rj.as , en 

el Gerente , a quien pod r ;) au t orizar para que re praGonte a MrT~L en la ce-

lcbración d e actos o contratos ; 

b) Cons ti tuir los al)oderados o nlD.nuat.::\rios que es t iillc necesarios , prQ. 

vi a a u toriz. 'l.C ión de 1;" Jun t.'l !Iiree U . v n ; 

e) Celebr:'lr todo~; 10:-: .~'.C toe e con trato :: 'lI,e ;'('L"11 ncc e:::;;:'l'io:.; ' <.l.::':', 1.::'-

COil : ;c c1.lción (le lo .• fin es ¡}" ¡~j; T~_·. , de confOl'uü1::1d con r;,t.., L,_'y ',;. ,;u" -:c -

e 1':'1.Ll e n tu ~ ; :/ 

(1) "orl ..... :; ~ Cl:~ (lc l l ·í.·, que lc' e')llfi,ur c n 0CtO lC ] ',;' GLlG ': '_',) ('.l .lUll !:O:-;". 

:.Gí ';0 , .. 0 -Jr ;'!O [; <:~~t;:Jb'LC ,i tlO cl'lI'::-,;'c-n t c cm 1 .:->. (;'¡, t :'.c1.:.l. ! .Cj' , l :\.l·~ l'0 ll;~.::i 

1.: "1.; ' ~~uto~·i,1.1 rlC"; ' :0 11 1.-:' .. J111)t.:' l' j.r r'..: i.iv'T. e l ~ r ";,~ ':(' n: :n. \l.e 1 :, J.l l :J,l · 
,. 

..,~; .C 

1 "11 n1";" n : _I.; "_ltr(~ r i:C ' F! l ',J,' f!'1( '(- ;¡'''J_~ l n 1," r .. - (I n1 ~· l1...:~:i ~1l: __ '-' :;("l~_ 

e i .',J1-' 1 ,',.... L~ J1 ' .. ¡ ()ll,·r (1" l IJ" '., ,1 (' · l . ' r) 1íl ' l 'l ca" 1-_ _ l. • ..... 1, ,) ",. I _, 'l' .• Á • V _ • " .- c. J,'.]:;' .l e 1;1 :'. di l .i, 11 i s tl'L". -

c -:.ón i: ..... ci.,]l . ..,l di' .'. c.:U" l'1., , :t,'l:; ~/ ,'le' n t :'l'Lll ·'.l'n:¡ , 1 :' J '-:/ c1.,-:, 1 J: llG:;j l.\lL o . ;;~l -

'J; . lrn · l)lio r]e: l ; r:"';1.1l · l.1 '; or;L ,- l , 0 Le . , dCll Cl'O (le lo;, en ;'l!"':.:; rr t' c t c r :.!.ln<:'. un,"" . 

. ,. 
J r1' 0 .1': (1 u '1,;1 \ (l,üni.. :: Vl· . ., t i... Vil , -J ;' 'iu e .. " . ' ,on ,1 pL C ü::; en t c~' (i c::C cm t l' o,li ~·,~l.do:.; . 
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Lo anterior no i ndic a que lo s en t es a utónor 03 seQn c Oll¡pletament e 

inclependi e n tes de l a orGani zac ión c en trali zada , pues e;:istc lo que si ítl-

plemente conoc emos con e l nombre de contralor o.dlllini3tro.tivo , és to es 

c onoc ido e n Fro.ncia con el nombre de tu t ela y su definición es : " e l que 

ejerc e l a adminis tración activa en m~rito a un c onjun to de pode res qu e 

le acue r da la l ey s obre los actos de los órsanos descentralizados , a 

l os e f ec tos d e hacer r e spetar la le galidad y con el ob jeto de prote ger 

e l i nt er és general.(2) 

Entre e l con tralor jerúrquico y el contralor admini stra t i vo existen 

diferencias que pOdríamos citar de la manera siguiente : 

a) El contralor jerárquico es incesan t e y s e e j erc e de oficio, aún 

en a usenc i a de tex to legal, el contralor admini s t rat ivo debe d e jar ci er-

to. independencia a l os órgano s de l ent e de s centr<11iz<1do . El con tralor 

administrativo es exc epciona l y no se presume , porque es una adminis t ra-

c ión centro.lizada la norma es l a de la i ndependencia y de 1<1 libertad , 

y el orcano que e j e r ce ese con trol , no dis pone en principio , sino de f<1-

cu tades que le son atri buídas expresament e por lo. l ey . 

b) ~l órcano que e j erce el contralor adllinistrativo ti ene , en hH~rito 

a la l ey , el poder ele reVOCar los etC tos de laG ór ~ ':"l loe que ól controlo. e 

inclu~o el poder de s ustituir a Cwos orGanoe . 

c) El contralor <1cl~inistrativo y el j er¿rquico so r0<11izQ por medi o 

de procedir.Jientos <1dltÜ nistrativos , cs decir qu e 1.:1C ~ ut orid<1dcG de con-

. ~ r ' ( 2) J . u<1rl<1 Di ez , paG o 57, obra ci t. 
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tro,lo r lo ejercen po r mcdj,o de netos o.dll-LnistrCl,t.ivoG . 

o el.) ~l contr::1.lor jcr,~r (l1)jco so ejerc e en el "eno rtC' Ull[l pCl'c>on!1 j u -

r-L,lLco. únLco './ pone en ~,lOTLi.licnto l'(~I,,,ciones '18 jC'fc o. subordinetuo . ~;l 

:'ocl e1' ele; contl' o.~or "rLün ictr:,1.tivo 1Jonc en relo.ció11 0,1 ::'~ sto.¡Jo :; otr.::'.G 

perGon os J ur{~icaG p ú b l icos ; es ~ccir que lo.G relacioneo oo n en t re el 

T~c t o.do que ce el GUél,rdi.:í.n (l01 ü , taréc Genero.l f11 éÍ.C Cl.1 i1lJlio o. tí t ulo de 

t 1 1 ' , , , ' 1:1 ' t " t con 'ret 01' y "D.::: 110 1',--; on,J,::'; JurlUlC~1.': j'U )_] ec'-~~ flU'-' 'J,onnn 'L11,OrC';as 1'ro-

lilo:-,; ~i 1-.01' (; l, J o con'lro1o.bl c:-; . 

e) :-"'n 01 eonü':1.lor j cr:'lr'li uie o oxiste 1lil.::'. :~UL,l, L;or;~')n;'l, ; 01 
, 
Or~OJ10 

con trolo.c\o lor: ¡.J, lJé'.X'tc uCJ 1,:1, I J:lC 'l.:', ;,)01'80n[1, o.(l l1 i n :i,::--, tr:ü:Lvo., en e l r:: on tra-

101' O,l.1rüni G tr o, ti v o c::.i.::; ton (10::; L'o}':~on o':; j Ul"( el i, e [l.:, t1 i r '.'re n tr:o:,,; ~: e) lí n eUan -

¡] ') ,,1, ('11 L () ,~ (" ;-; e '-"1 I;~' :11, ,¡ - .. -" 1 (1 I~,., n ~;' 1In '1 ~ ', 2.. r)l ' j 11 j' { r1 j e ' ) :;o; ' ,~ } .¡r110j' , ~L ene 

~ ~l I Li.0; ~.~ l'l;~\J,i.l ·' (' ~' !U! ' ,'J.l(.l rcl. ~ ,"; :l;¡O c'.n-tJ." t] 
, 

( .... r; 1:t 1 () 111 : "J'do :' ; '(': ,r, t é~ r -

:1 e" j',., r~\IC vi'T'" ¡l r::nt.'t) el, J -.1"l'o(;lIt.1 . 

, , , 
JJ0 J .. u:,r CrC"-'.11 "1 C; -'. t1 r -, 1 ,']. Corte (: r.\ í;llnnt ,:1~ rln 1 ,..... :Ci·JllbJ. ic~ i , QG cl .'lrn 

euC',n rl0 c;;IIr-ciLi C;l L :! : :1 L¡'i hllcionc :" Ll¡;1I1t " cl c,; (:[' 1.'1 \;()l't() , ('In !': I\ P<'1-

~ 
~:r,l <1') 1, : ull tr,~lur 'I. \: I,l'i,lli,:;tr,'-',':"-i vo , :-t,;:{ l)oJrí .... -:,\o:~ C'LtC'l' 1[1, lO,l 't') l'el' tincn-

Ln ¡Jel .',l ' t~( C UJo c.Lneo r' ,-, di,ch,.,. le:r , eU:'lO nUI:1(1'':-11 ,") -' Ler: : 11111111111 11 1111 111 11111111 

," . ~'t. jo . ',:on "L' ilJHc:i.o:1í'; J f~leul t:1Hr,;; l~(, :'\ '';orlc : 11 1I1 /T1 1I 11 11 11 111 11 1 

,---:) - 'fj,,',:iJo.r 10. reeC'J\l~~c Lón , L, cn~;t()di~ , e l eo·npl'o:ú:)() i 1.., er0t.;,'l -

ci.ónde fo n dos J biener; llol:"i::>c0 , ele JetO Inst.Ltuclollon ,,,\ fI ue ce l'c'fiGTC 

,,,\ fr ::¡ce :i..óll '1 :::1 • (101 éll't-ícul,O L')~ ,je 1:1. '.~on~:t:i.t:\]ción L01í:t.i.c .", ~T el-.:' 1.:'G ; :u-

nlclpal:i (h'l,':'-'[; , e 0 1 !~IJ:O b ¿1Jlrl O :; 11;-; r, ::i;; te nc ,i. ,1.,::; L[;~i e él :" 
, 

Cl:j L r.O •. lO J.., 1i''luüL::>,--
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ción ele impuestos y demás contribuciones. 1111""1111"111111 

nI Artículo 33 de l TI eclamento I nterior del ~' oel0r :; j ocutivo, enmar­

c ado dentro de su papel de contralor jerárquico , dic e en eue i nic ios". 

11 11 III1 A rt • 33 .- Compete al Linis t erio de Haci endo. 1111111111111111""""""""""""11 

""'"111 1 .- DiriGir laG finanz. as públicas ; y definir y orientor conjunta­

mente con el :inisterio de Planificación y Coordinación del Desarrollo 

Econó l. i c o y Social, la política financier a del ~G tac1o . 1111 111 1111111111"1"11111111 

1111111111 2 .- Ar monizar , dirigir y ej ecutar l a política t ributaria y pro po­

ner al l oder Legislativo las dis pos iciones que a f ecten a l s istema tri­

butario.; 

Se puede nota r claramente que en el primero se e jerc e un control 

administrativo particularizado y en el segundo , un control jerárqUi CO 

en forma genera l.-
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CAP 1 TUL O 11 

A.- LA JERARQUIA ADMINISTRATIVA . 

CENTRALIZACION -D ESCONCENTRACION-DESCENTRALIZACION. 

En el primer capitulo hemos mencionado repetidas veces los t~r ­

minos entes descentralizados, centralizados, autónomos, etc . sin an 

tes establecer en qu~ consiste cada uno de ellos, es lógico que las 

definiciones normalmente se establecen al principio de un traba jo, 

pero por el orden, primero enunciamos algunos conceptos bási cos so­

bre administración para una mejor comprensión del tem a en estudio, 

y ahora iniciaremos tentativamente un a descripción de las personas 

pGblicas, sus concep to s, clases y diferenc ias. 

Q u e e 1 E s t a d o s e a u n s u j , e t o de de r e c ha, q u e t i e n e pe r s o n a 1 ida d 

jurídica, es hoy un a circunstancia indiscutida, ante textos expre­

sos del derecho positivo que así lo establecen (Art.542 y sigs .d e 

nuestro Código Civil). En cuanto a la naturaleza y alcance de dicha 

personalidad , podemos r ei t erar que se trata de una Gniea personali­

dad, podemos reiterar que se trata de una Gniea persona lidaJ,si em ­

pre p Gblica, aunque co n capacidad para ser sujeto de derechos pG-

blicos o privados o , corno lo señala SaTagu~s Laso, " El Estado es 

una persona Gniea, s l emp r e pGb1ica, pero euya actividad pu ede ser 

regulada por el Derecho pGblico o el Derecho Privado segGn los 
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casis. (3) Dicha personalidad tiene arraigo constitucional y en 

cuanto a los demás entes públicos estatales menores (entes aut6-

nomos, empresas estatales, etc.) 

Los principios de la personalidad del Estado también le son 

aplicables, aunque su origen sea legal. Estas últimas entidades 

públicas estatales se conocen en la legislaci6n y prácticas admi-

nistrativas con el nombre de entidades estatales descentralizadas 

o Instituciones Oficiales Aut6nomas. 

a.- CENTRALIZACION. 

La centra1izaci6n administrativa consiste en otorgar la tota1i-

dad de las atribuciones a los 6rganos centrales que tienen el conjun-

to de poderes de decisi6n para todo el territorio del Estado. Se di-

ce por eso que hay centra1izaci6n administrativa cuando la actua--

cían de los fines del Estado es directamente realizada por el órga-

no u 6rganos centrales. La centra1izaci6n significa reunir todas 

las atribuciones en un 6rgano central y supone que las distintas fUR-

ciones descienden desde este mismo 6rgano hasta las extremidades,de 

aquí que se haya dicho que la centralización es un ordenamiento je-

rarquizado. Con esta forma de organización administrativa se trata 

de imponer a todas las partes de un país una direcci6n uniforme, ase 

(3) Sayagués Laso,Enrique, Distinci6n entre person as públicas 'y pri­
vadas, en "Anales de la Facultad de Ciencias Jurídicas y Socia-

les de la Universidad Nacional de La Plata "T.XXI, pág. 159.-



- 21-

gurarle el goce de las m1sm as ventajas e imponerle l as m1 s rna s car -

gas . Por ello los distintos 6rganos funcionales estgn e n una rela-

ci6n de dependencia e n virtud del vínculo jergrquico. Los~rganos 

lo cales carecen de iniciativa y de poder de decisión . 

Much os ejemplos tenemos de organización centralizada d e ntro 

de la administrac i6n pública así, el Reg lament o d e l Registro de la 

Propiedad Raíz e Hipotecas, en su artículo primero establece :""""" 

Habrá en cada una de las cabeceras de los Departamentos en que es-

tá dividido el Estado, una oficina del Registro de la Propiedad 

Raíz e Hipotecas, a cargo de un abogado. Estas oficinas dependergn 

directamente del Mi nisterio de Justicia. 

El Supremo Poder Ejecutivo queda facultado para formar seCClO -

nes de dos o más Departamentos, según lo creyere conveniente a los 

intereses generales. If 11 11 "" It 11 rt II " " 

Como es de notar, la centralización es evidentemente escalona -

da, desde el Poder Ejecutivo, a l Ministerio de Justicia, Secciones 

del Registro y las respectivas Oficinas. 

b) DESCDNSENTRACION 

El término desconcentración es proplO de l a terminología fran-

cesa , es la mlsma que los autores italianos co nocen con el n ombre 

de descentralización burocrática o jerárquica. Realmente es t e tipo 

de descentralizaci6n no es en sí u na verdadera descentralizaci6n 

como veremos mas ade l an t e, sino una variación de la centralización 

UN¡ rRSIUAD ut EL SAl VAOOR 
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propiamente dicha y se distingue de esta porque se atribuye a los 

6rganos inferiores competencia propia para decidir, aún cuando 

ellos están siempre sometidos a los órganos centrales que nombran 

a los agentes y continúan ejerciendo sobre ellos su poder jerarqui­

ca. Los entes desconcentrados carecen de personalidad jurídica.Den­

tro de nuestra administraci6n pública encontramos ejemplos claros 

de desconcentraci6n, como son las clásicas Direcciones Generales 

dentro de los diferentes Ministerios. 

La nueva Ley de la Dirección General de Re g istros, apr obad a 

el 29 de abril de 1976, en lo pertinente dice: " " rt 11 11 " " 11 " " " 1f ti " " 11 " " " 

"""" Art. 1.- Se crea la Dirección General de Registros con las 

funciones que establece la presente ley, la cual dependerá del Mi-

nisterio de Justicia . """""trff 

""'"' Art. 2.- La Dirección General de Registros tendrá jurisdicción 

en todo el territorio de laRepública, y por consiguiente estarán a 

su cargo: la organización, funcionamiento, inspección y vigilancia 

de las Oficinas del Registro de la Propiedad Raíz e Hipotecas y de 

las Oficinas del Registro de Comercio."""" 

Deducimos pues que el termino descentralización burocrática, es 

el menos adecuado por no existir una verdadera descen tralizaci6n y 

por ello es que consideramos más adecuado el de desconcentracion. 

c) DESCENTRALIZACION. 

La descentralización administrativa, denominada tambien como 
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autarquia consiste en " la capacidad reconocida a una persona juri-

dica pública par a actuar e n la realización de s us propios fines, me-

diante el ejercicio de un a actividad administrativa que tiene la 

misma naturaleza y efectos que la actividad administrativa del Es-

tado. El poder de decisión que le concierne corresponde a un funcio-

na~io que, cualquiera que sea su forma de designación, no esti some-

tido al poder disciplinario d e l órgano central. Este puede reformar 

las decisiones d e l órgano descentralizado, paralizarlas por!alta 

d e aprobación o de una autorización o puede aun revocarlas o abro-

ga rlas; puede tambien c onfirmarlas. Lo s entes autárquicos son per-

so nas juridicas publicas estatales que pueden administrarse as i 

mismas y cumplir fines públicos específicos; son lo que en nuestro 

medio conocemos como Instituciones Oficiales Autónomas. En e l pri-

me r capitulo dejamos claro que el término autonomía no era el ade-

cuado ya que éste implica la idea de que además de auto-adminis--

trarse poseen autonormación, lo que no se da en es te caso, pues es-

ta facultad es exclusiva del Poder Legislativo ( Art.47 No.12 C.P.) 

La descentr alización administrativa implica una distribución 

de co mp e tencia s publicas entre múltiples entidades administrativas 

independient es del poder central, con personalidad juridica propia 
(4 ) 

y con un ámbito de co mp e t e n c i a t erri t orial o funcional exclusivo . 

(4) Fernando Garri d o Falla, Administración indirecta d el Estado y 
des cen tr alizac ión fu ncion a l, Madrid, Inst.de Estudios d e Admi­
nistración Local, 1950, p ág . 83. -
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En sentido din6micQ es un fenómeno de transferencia de funcio­

nes del Estado a otras personas jurídicas públicas estatales o no 

estatales, desplazando la competencia del poder central a las admi­

nistraciones directas (otras personas jurídicas públicas estatales) 

o administraciones indirectas (personas jurídicas públicas no esta­

tales) . 

Una característica fundamental de la descentralización es la 

transferencia de funciones y competencias a personas jurídicas admi­

nistrativas, excluyéndose cualquier clase de transferencias de fun­

ciones entre órganos pertenecientes a una misma persona púb1ica,su­

puesto de la desconcentración, delegación, sustitución, avocación, 

etc. Esto último es lo que diferencia a la descentralizaci6n res­

pecto de otras técnicas jurídicas de transferencia de competencias, 

pues en la desconcentración, delegación, etc., la transferencias 

se opera entre órganos de un mismo ente, en tanto que la descentra­

lizaci6n implica la transferencia de competencias entre entes. 

Los fines del Estado son los mismos, con un sistema centrali­

zado o descentralizado, sólo que en este segundo se los ejerce a 

través de entidades con cierta autonomía de gestión, pues los en­

tes descentralizados tienen personalidad jurídica propia y sus ob­

jetivos no son diversos de la administración central, sus propios 

intereses al ser públicos, son los del Estado, y a éste se le im­

putan y atribuyen, en definitiva, los actos y hechos de aquéllas. 
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Por otra parte, los entes que componen el sistema de la des­

centralizaci6n no estin vinculados por relación jerirquica al go-

bierno centr al, Slno que cumplen sus fines con independencia y au­

tonomía d entro de la especialidad. La especializac ión de funciones 

fundamenta la n eces idad de d esv incular a c iertos entes descentrali-

zado s, que se desconectan del poder central y producen un relaja­

miento de los vínculos j e r~rquicos entre la s autoridades superi o­

res y los órganos inferiores. 

Corno consec uencia de la función específica, gener almente de 

orden técnico, que deben desempeñar estos organismos, se les colo­

ca fuera de la es tructura jerarquizada de la administraci6n central, 

No obstante la mucha independencia de gestión que se l es co nceda, 

no pueden e ludir el control d e sus actos, sean ellos reglados o 

discrecionales, y otras técnicas de la llamada tut~la administra­

tiva, como ejemplo ten e mos la designación de personal super1or, 1n­

tervención administrativa, aprobación o autorizaci6n p resupuestaria, 

a lo que no s referiremos en los próximos capítulos. 

AUTONOMIA y SEMIATONOMIA 

Nuestra Constituci6n Política, C6digo Laboral y e n genera l 

en div ersas l eyes de nuestro país mencionan co n mucha y marcada 

frecuencia a las Instituciones Ofi c iales Aut6nomas y Semia utónomas 

y nos pre g untarnos Sl son una sola clase de en tes o so n dos diferen­

tes. La verdad es que ambos son entes descentralizados, con perso-
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n e ría jurídica n a turalm e nt e , r ea liz a n tareas públicas e n nombre del 

Estado , a trav~ s de su p erso na l a diferencia, a unque s util . co nsis -

te en l a ma yo r o meno r independencia n tod as s u s ac tu ac ion e por 

e j e mplo e n l as Semiatónomos se necesita la aprobaci 6n de l Pod e r 

Ejec utiv o de los actos qu e celeb r a n, es tin s u je tos a r es tr icciones , 

p e ro son ciertos y d e t e rminada s ac tividad es que es tin s ujetos a 

aprobación . 

Todos los e nte s d esce n t r a li zados son autónomos . no h ay r ea lm e n­

te una semiaut o nomía, es d eci r, doctrinariamente hablando son entes 

autirquicos, pero h ay c iertas r es tricci ones en c uanto a la fac ultad 

decisoria y por e llo se dice que son S e mi a ut60 0mos . 

B. - Ci\Rl\CTERISTICi\S JU RID ICAS nl~ LOS eN T ES Ot:SCó01TRALIZAOOS. 

Desd e e l punto de vista t ~c ni co jurídi co . p o dríamo s enunc~ar 

que las n o ta s que califican ] a d escentr alizaci6n so n las sig ui e nt e s: 

a ) La formación de presupuestos especiales , que e n mucho s casos 

01 slqu1era necesitan la a pr obac i6n de la Asamblen L6g i s lati va , es te 

caso es e l de las Instituciones de Cr édito . éstos 11 0 son m:'Í s qu 

e nt es c u ya fina lid;:JcI os hacer un l lam3m i e nt o al puh]j co pDra ob t·~­

n e r f o ndo s y Ju ego conredo r rd~st;"tmos o cr¿:ditos y Ot l-OS g ir os e n 

e 1 c él III P o (' e o n G 1ll -L ca . 10: 1 ;1 r L í c u 1 () (, J e L1 L e y d (' I~ D 11 C o s s e ñ <l I ;J <l C' s t a s 

i 11 S t i. L 1I (' L o 11 t' S r II y o r L 11 (' S r:i 11 ; 1 11 (' i ;¡ r e 1 ti (' S;l r r II 1 L () e (' u 11 Ó 111 i l' n el (' 1 p a í s 

e ntr e 11a s podemos I1IC..!n c LuIlar 1<1 Il in ¿lll c iera N¿IC Lo n;IJ d e 1:1 VLv i e nda 

y e 1 1 n s t i t 11 t o d e F o m e n t a l 11 el u s tri ti L (1 N S A l' 1 ) 
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La ejec u ció n de stas pr esup uestos esti supe rit ada por l a Cor-

te de Cu entas de la Rep Gbli ca (Art.128 inci so 40 . C.P.) Los patri­

monios especiales d e estos e n t s tien e n c omo ca r ac t e rí st i ca que n 

a r ece nt a n el patrimonio del Estado, sino e l suyo proplO , por e jem­

plo e l ISSS al cual se c ontribu ye con tasas y contri bu c ion es o co ­

tizaciones. 

b ) Transferencia de funcio\1es , poderes o compe t ' n Cl as puiJlicas, 

de dec i sión, resolució n, propoEician o informa ció n de la administra-

ci an ce nt ral , n estas d ec ision es n o int e rvi e n e Poder Ejecutivo , 

tut e la o a dminis-los vín c ul os de jerarquí a no exis t en , el control d 

trati vo se da a trav~s de revisian o apro bacio n de los actos . 

c ) Los 

logicament 

ntes descentralizados deben su creaci6n a una ley , ~s t a 

tiene que s r un acto proveniente el 1 Po d 'r L g.i.slat iv o , 

sln emba r go hay países e n lo s cua l es el Pod r Ejec ut ivo tien e facu l­

tad es par a crear e nte s de esta na tur a l eza , tal es el caso d e Ar ge n-

y Hondu r as , pero e n nu st ro I aís so n creado por una nor ma n e l sen 

tid o formal y mnte ri a l ya q u e la facu l tad de crear compet n cia so -

lam e nt e 10rrespondc a la Asamblea Legislativa (Articulo 4 5 num era l 

14 C . P . ) Y adc mi s e l ent descentralizado ti ene pre rro gat ivas ele De-

r echo P u blico que muchas veces arecta l ré gim n ele d r ecl\ s in l ivi -

ons Lituir se r vid umbr es odmL n isLrativas , de pod e r cobra r determi n a-

dos impu estos , t c . toda s es t as facu lt ades s olo p u ede n ser co n e di da s 

a travé s de una ley . 

Por medio de l a Ley de Creaci6n de l en t se l e co nc ede l a perso-
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nería jurídica salvo en los casos de países que permiten que los 

reglamentos los creen. 

d) El ré g imen jurídico al cual se encuentran adscrito es un 

régimen de prerrogativas, que impone su voluntad en una forma uni­

lateral, como repetimos, a la mayoría de estos entes se les da fa ­

cultad de expropiar bienes, estableciendo form as mas sencill as 

para hacerlo, esta la encontramos muchas veces en las leyes de 

IVU ,ANDA ,ANTEL,ISTA, etc. También da facultad es para constituir 

servidumb res, tal es el caso de la CEL y las ya mencionadas; ha y 

contribuciones ob ligatorias, como las que impone el ISSS,INPEP, 

el Fondo Nacional de la Vivienda, y otros 

e) Los actos que realizan los entes descentr al izad os , son ac­

tos de administración, actos del Estado, esta es una de las carac­

terísticas que los diferencian de las empresas del Estado, las cua­

les se ri g en por el derecho privado y por excepción s e rigen por 

el Derec ho Público. 

f) La finalidad de los entes descentralizados deb e ser pública, 

es de c ir q ue los fines que el Estado tiene en mente re a lizar, se 

los enco mienda a esta~Instituciones los que generalmente trascienden 

en la prestación de un servicio público. 

g ) La existencia de una tutela o control administr a tivo, por 

parte del Estado central, sobre dichos entes descentralizados, d e 

no ser así ser í an completamente independientes formando un Estado 
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dentro de Otro, o bien ser empresas privadas . 

C.- ENTES AUTARQUICOS TERRITORIALES E IJSTITUCIONhLES 

La descentralización administrativa se distingue corrienteme n­

te, en dos grupos : 

1.- La descentralización territorial y, 

2 . - La descentralizació n por servicios o instit u cional . 

La descentralizaci6n t erritorial , supone u n a base geogrifica 

y conduce a la creació n de personas jurídicas cuya competencia 

se determina con referencia al territorio . La desce n tralizaci 6 n 

territorial proporciona oportunidad al Estado para dar satisfac­

ción a las ideas democraticas y hace mas eficaz la rea l izació n 

de sus atribucion es . 

La NunicipaJidad que ntre n o ' o tro s es e n algunos s u puestos 

un ente aut5rql l ico territori al , n otros Estados es aut6nomo ya 

que por un lado se a utoadmini s t ra y por otro dicta normas ge n era ­

les como ordenanzas, c r ea contribuciones, etc . El Titu l o VIREGIMEN 

ADHINISTRATIVO, Capítulo 1- Gobier no Local Arts. 101 y siguie n -

tes , establ cen la divi s ión el 1 t e rritorio de la RepGb J ica pa r a 

su administración politica en departamentos y stas a su v ez se 

dividen en Municipios qu scr5 n r eg ido s por Concejos luni cipa les. 

La descentralización Lnstj tuc Lo nal o por Se l~ V'lC]_OS , tnmbie n 

llamada t6cni ca o es p c i. al, r e posa sob re u na ba se L6 c nica . La doc -

trin a francesa entiende q ll e esta descentralizoción co n siste e n co n-
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ferir una cierta autarquía a un servlclo pGblico d e terminado, dot~n­

dale de personalidad jurídica. El procedimiento técnico para la 

descentralización por servicios es el establecimiento público,pues . 

éste según la doctrina francesa no es m~s que un servicio público 

dotado de personalidad jurídica. 

Como servicios públicos personalizados tenemos la Administra­

ción Nacional de Acueductos y Alcantarillados (ANDA), la Adminis-­

tración Nacional de Telecomunicaciones (ANTEL), que son típ icamente 

ejemplos por la clase de servicios que prestan. Así pod e mos citar 

los artícuios pertinentes de las Leyes de ANDA y de ANTEL, los cua-

les literalmente dicen: ti It tr 11 " " " " ti" " f1 " " 1t 11 " " 

""'"' '' J\ rt .l.- Se crea por esta Le y la Administración Naciona l de Acue-

ductos y Alcantarillados que en el texto de esta Le y se denominara 

A.N.D.A., con caracter de Instituc ión Autónoma de Servicio Público 

con personalidad jurídica, y con domicilio en la capital de laRepú --

blica. """""""""""" 

El domicilio de la Institución podra cambiarse si las necesida­

des lo requieren, teniendo A.N.D.A. la facultad de establecer dele-

gaciones o circunscripcione s territoriales de la República. fll1l1"""" 

"""" Art.l . - Se crea por esta Ley la Administración Na cion a l de Tel e ­

comunicaciones que en el texto de la misma se denominara AN TEL, con 

caracter de Institución Autónoma de Derecho Público y con domicilio 

en la capital de la República. 
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El domic ili o d e la I n s titu ción podrá cambi arse si las n ec 

si d ades lo r equiere n. t enie n do ANTEL la facultad d e instalar 

agenclas y dependencias l'll c U;:1 1q uje r t e rritorio de la República." " 

11"" l' 1\ r t . 2 . - ANTEL tel1drá po r objeto prestar " Servic i os de Te -

leco muni cacio n es " a Jo s lJ abiLan t es de laR ep úbli ca , med iant e l a 

pla nif icació n, fi.nancia c i ón , ejecución , operac -i (,n, mantenimi e nto, 

ad mini stración y ex pJ otac i 6n de l as obras n ecesarlas o conve nlen-

tes ""111111 

e o m o e x p 1 i c a m o S ;1 n ter i o 1 1" ' 1 I t e , e s t a sIn s t i t u c ion e s n o s o n en 

sr e nt es autó nomo s , si no e nt es autárquicos porque so l a me nt e se 

a ut oadnl inist r an , s i fuesen a utón omos t amb i ~ n se a utolegislaran. 

E n es ta c lase de e nti dades instit u cio n ales o por servicios , ~ l 

terri t orio pU I ' e1e scr llll e l emenLo jrnpOr L<1nte, pero n u eSel1l' ¡ (J ], l o 

ese n cial es 1.'1 in' "1 ¡L u c ión' el e .! sC'rvLcio p úbl ico . Nos pregu llLo lTlos 

c ual es 1<1 ra za n de la creaciól l el e Institl l c i ones de es to naturale-

z a? l as ra zo ne s no ~, n ] élment e :,(1n d e n cpr¡nn dar ¿l person<ls con 

co n oc i mientos t~cnicos s uE iciel l tes p<1ra l a pres ta ció n de l se rVl ClO , 

s l n o q u v .~ e t r a t a d e e vi L <l r c o 11 e 11 o , e 1 C r e e i In i e n t o a n o r 111 a 1 el e 1 

a r ga n o cen tr al . 

Doctrinariame nL e conncelllOS , además de l a c1escellt r a li 7.aci ón 

Lc rl' i_Luri <ll y ] ;:1 ]lIsL LII I j lJlI () por sc rv L C I PS , 1;1 dl'St ' CllLr;11i 7.<l-

ción por co l aboración , que ocurre c uando la adlllinjst ra ció n se dl':; -

ca r ga de alg u na el s us la l'o1."es , transfiriend o e n ciertos casos , fa -
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cultades de decisión, en otros de ejecución y en los demás de pre­

paracion, a organizaciones privadas que no forman parte de la admi­

nistracion. 

La descentralizacion por colaboracion constituye una modalidad 

particular del ejercicio de la función administrativa, con carac­

teres específicos que la separan notablemente de los otros tipos 

de descentralización, esta clase de descentralización se origina 

cuando el Estado va adquiriendo mayor ingerencia en la vida priva­

da y cuando, como consecuencia, se le van presentando problemas 

para cuya resolución se requiere una preparación técnica de que ca­

recen los funcionarios políticos y los empleados administrativos 

de carrera. Ante la imposibilidad del Estado de crear organismos es­

pecializados que le recargarían considerablemente la tarea y el pre­

supuesto de la Administracion, se autoriz a a organizaciones priva­

das su colaboración haciéndolas participar en el ejercicio de la 

f uncion administrativa. 

De esta manera, la descentralización por colaboración viene a ser 

una de l as formas del ejercicio privado de las funciones públicas. 

Los elementos que caracterizan a la descentrali zaci on por colabora­

ción son: a) el ejercicio de una función pública, es decir, de una 

actividad desarrollada en interés del Estado; b) el ejercicio de di-
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cha actividad en nomb~e propl O de la organizaci6n. 

Así l as C~mara s de Com e r ci o e Indu s tria y las Asoc i aciones 

Ag rícolas, ti e nen facultades que pri n c ipalm en t e son de c onsulta; 

las e mpr esas concesio n a ria s , l as co ntratant es e n cont~atos ad mi-

nistrativos y los es tablecimi e nto s incorporado s de e n se ~anza. co-

laboran en la ejecuci6n de l a funci6n administrativa . Estos no 

pu e den clasifica r se como verdad e r os e nte s descent~alizados pues 

no son pe rsona s d d e re c ho pGblico , por lo c ual no s referiremos 

solamente a dos: los e nt es descentralizados por t erritorio lla-

mados doctr in ariamente Entid a des Aut irquicas Territoriales (muni-

c ipalidades) y lo s d escentr a lizados por s e rvicio s o Entidades Au -

tirqui cas In s titu c ional es ll amadas en nue tr o med i o Instituciones 

Oficiales Au t6nomas . 

D.- ENTES DESCEN TRALIZ ADOS EN LA L EG ISL ACI0N SALVADORE ~A 

Fijados lo s conceptos de la descentralizaci6n, orientaremos 

nu es tra atenci6n en l os Ent es Autirquico s T e r~itorial s y los En-

t es Aut ~ rqui cos Institucio nales. 

a.- Ent es Aut 5 rquico s T e ~ritori ales . 

Fo rmado co n base geog rá fica circ un scri pcional o regio ll al .lla­
eS) 

m,Ic! :ls L;:¡mbien e nti cl .::tu cs él clmilli st r~tiva s co n com pete n ci<l 0C ll e r<tl 

tiene ll h ase co n s titu c Lo n¡Jl como .Jllte s se dijo (I\rts. 1 01 y s i gs . 

c: • P .) y s e (" tl Jl o e e 11 e o 11 C' I 11 0 111 h r l' ti l' i II 11 L l" L p ; 1 I j ti .:l ti e s s o Il P (' r :; o 11 <l S 

(5) Go rdillo, l\g u s tín,Trat<tdo de Derecho I\dministrativo,Buenos Ai­
r es, Hac hi 1974 . Tomo 1 , pá g . 20. -
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recho Público y son autónomas en el ejercicio de s us funciones. 

Los elementos que caracterizan a las Municipalidades son las 

siguientes: 

1) Asuntos locales a resolver; a ellos se refieren los Arts.l 

y 47 de la Ley del Ramo Municipal, los cuales literalmente dicen: 

Art.l.- El Gobierno local de los pueblos estara a carg o de las 

Municipalidades electas popular y directamente por lo s ci " d;:¡cla nos 

vecinos y calificados de cada compresión municipal. Cada Municip~. 

lidad se compondra de un Alcalde y dos o mas regido res, proporcio-

nalmente a la población, conforme lo determine la ley. ""11""" 

'""'" Art. 47. - Corresponde a las Municipalidades ? en virtud del 

Gob ierno Local que ejercen, la administración y e c onomía de los 

pueblos, confor me a la presente ley. 1f1l1l"""""""tlt111HII"""lIt1t111 

" 

2) Organismos locales con cierta independencia del órgano CEn ­

tral, con competencia para resolverlos, actuando con p e rsonalidad 

jurídica de derecho público y patrimonio propio. Al respecto el 

Art. 104 de nu es tra Constitución Política dice: "" It"" If" ti" 1111 11 "" 11" 11 

""""Art. 104.- Los fondos municipales no se podran centralizar en 

el fondo genera l del Estado, ni emplearse sino en servicios de los 

municipios. 

Los Concejos Municipales administraran sus recursos en provecho 

de la comunidad, y rendiran cuenta circunstanciada y documentada 

d e su administración al tribunal correspondiente. " " 11 ti Ir " " " " ti " " " " 
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" " " e o m p 1 e m en t a do por e l i\ r t. 4!3 del a L e y d e l Ramo I'! u n i c i p a 1 el 

cual dice " 11111111 

" ' ''' ''i\rt . 48 . - Las funciones que la ley enCOI1lLenJa <l l <ls ~ l unic i -

palidades s on privativ~ s d e ellas , y s6lo por elJ<1s . d c hc n descl1lp~ ­

aarse ; salvo las excepcio n es legales, En tal virtud, los Goberna­

dores no podrin ingerirse en el moJo de desempe~arlas, y s610 co ­

nocerin de los negocios que ellos competen, por medio de lo s re ­

cursos l ega les que interpusieren contra las resoluciones de las Mu -

nicipa:Lidad es . 11 9111""11 

3) Estos organismos estin sometidos a un control mu y limi t ado 

del órgano central. Este elemento ademas de fundamentarse constitu ­

cionalmente e n el Art . 107 C . P . el cual en su tenor literal dice :'''' 

" " " " " ti. r t. lO 7 . - El P o d e r E j e cut i v o v e lar a por q u e 1 a s 1'1 un i e i p a lid a -

des cumplan :Las ley es , r espe tando la independencia municipol. ' ''' 

es complementado por e l Art. 32 de la Ley del R~gimen Politico , el 

c ual establece entre las varias atribuciones de los Gober n adores , 

las que nos atingen tales como los numerales 13 , 21, 28 Y 29. los 

cuales transcribiremos asi~ 11 11" 1' " 11 11 11 11 11 1111 

"""" " Art. 32.- Son atribuciones de lo s Gobernadores, en su respec-

tivo Departamento : 

13a . ) \'ig i.lar constnntcmentc a las r·lunicipaLidacl cs p<1Ul que c u m­

plan con todos sus clchcrcs. p udiendo ha cer le s lo s indic<lcioncs que 

st im en co nv en i e nte s si n <1t(1C<lr 1<1 "Lndep e nJ encia q ue gar'lnli 7.¡] la 
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Constitución; 

21a.) Presidir las sesiones de las Munic ipalidades e n cualquier 

pueblo donde se hallaren, cuando sean invitados por aquellas, no 

votando sino en caso de empate ... 

28a.) Elevar con informe por conducto del Poder Ejecutivo lo s 

proyectos de arbitrios :que las Municipalidades som et an a la apro­

bación de la Asamblea Nacional .... 

29a.) Conocer de las apelaciones que se interpongan contra las 

resoluci o nes de las Mu nicipalidades y los Alcaldes ..... 

Las razones que han conducido a este regimen de descentraliza­

ción por t e rritorio o región, consisten fundamentalmente en que el 

se adapt a de manera mas efectiva a las aspiraciones democraticas, y a 

que da oportunidad a los interesados de hacer la designación de las 

autoridades que han de manejar los negocios que les son co mun es, y , 

por 10 mismo, de ejercer sobre dichas autoridades un control por vía 

de la opinión pública, que unida a la posibilidad que tienen todo s 

los vecinos de la circunscripción territorial de ll egar a ser elec­

tos, constituye una participación del pueblo en los negocios públi­

cos que le afectan ( Arts. 31 y 103 C.P., Arts. 1 de la Ley del Ra­

mo Municipal y Art . 2 de la Ley Electoral) 

b . - Entes Autarquicos Institucionales. 

La desc e ntralización por territorio sólo es útil para adminis­

trar inter e ses locales; pero el Estado tiene tambien encomendada la 
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satisfacción de necesidades de orden general que requiere conocimientos 

técnicos sólo al alcance de funcionarios que tengan una preparación es­

pecial. 

Los servicios que con ese objeto se organizan conviene desprender­

los de la Administración Central, tanto para ponerlos en manos de indi­

viduos con preparación técnica que garantice su eficaz funcionamiento, 

como para evitar un crecimiento anormal del Poder del Lstado que' siem­

pre se s ienten celosos los particulares. La forma de cons eguir ese pro­

pósito es dar independancia al servicio y constituirle un patrimonio 

que sirve de base a su autonomia. 

Dentro de la LegislaCión Salvadorefia podremos mencionar muchos en­

t es que son llamados autón omos pero que realmente son entes autá rqUiCOS 

inGti tuc ionales , as i podemos citar s ino todof" los más c onoc idos ,len t ro 

de nues tro J Jül LL 'J . 

ANDA Y A[[T~L ya. fueron mencio l,~aú_ anteriormente, no así el Insti­

tuto Salvadoreño de Tr.ansformación Agraria .( 1STA) en cual en su ley de 

Cr eacion, Art. 1 dice: 11 " '"''''''''''''1111''''''''''' "''''JI,, 

.. él. presente leyes de orden público y mediante ella créase el "Insti­

tu to Salvadorefio de Trans formación Agraria" que en ,··u texto se denominará 

"ISTA", como una entidad de Derecho PúbliCO, con personalidad jurídica y 

a utonomía en lo económico y Administrativo. 

El 1 TA tendrá su domicilio y oficinas princ ipal es en la ciudad de 

San 0alvador ,pudiendo establ ec e r oficinas regi onales de conformidad a las 



-38 

necesidades del proc es o de Transformación Agraria. 111""11111 

La Ley del I nstituto Nacional de Pensiones de la Empleados PÚbli­

c os en su primer artículo primero dic e: 11 "'''''''''''''''''''1111111 

11111111 Art,l.- Créase el " I nstituto Nacional de los Empleados Públicos" 

como entidad oficial autonóma de derecho público, con personería j urí­

dica y patrimonio propio, que tendrá por objeto el manejo e inversión 

de sus recurs os económicos destinado al pago de prestaciones, para la 

cobertura de los riesgos de invalidez, vejez y muerte, de los empleados 

pÚblicos, en la forma que se prescribe en esta ley. 11111111111111 

En igual forma se encuentra descrita la Ley de la Caja de Ahor ro 

Hutual de la Fuerza Armada, la Universidad Nacional (ésta además tiene 

basamento constitucional especificado en el artículo 204 C.P.) la Comi­

sión Ejecutiva del Puerto de Acajutal (CEPA), la Comisión Ejecutiva Hi­

dro el éctr ica del Río Lempa (CEL), el Instituto de Vivienda Urbana (IVU). 

El Comi té Ej ecutivo de la Feria Internacional de El Salvador, el I nsti­

tuto Salvadoreño del Seguro Social (ISSS ) y otros muchos. 

Las anteriores Ins tituciones Oficial es Autónomas es tán bas adas en 

el Art. 142 de la Const tución el cual especificamente dice: 11111 1111111,11111 " 

""""1111 Art. 142 .- No podrá crearse ni autorizarse ningÚn monopolio a fa­

vor de l os particulares. La ley podrá otorgar privilegios por tiempo li­

mitado a los inventores o perfecc ionadores de industrias . Pueden estable 

cerse estancos o monopolios en favor del Estado o de los municipios,cua~ 

do e l interés social así lo demande. 
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Corresponde al Estado prestar por Sl o por medio le institucio-

nes oficial es aut6nomas, los servicios de correos y de telecomunicacio-

nes. Podrá t omal" a su cargo otros servicios públicos cuando los ' intere-

ses sociales a s í lo eXijan. También le corresponde la al'robi::l.t.:ion de --

servicios públicos prestados por empresas privadas y la vigilancia de 

di.chos servicios . 11111111 " """ 

Podemos concluir diciendo que los entes descentrali zados han to-

mado e;ran auge en nu ar~ !;ro medio ya qu e úl timamen te se han pr oliferado 

en g'ran escala. 

F ~- FU NCIONAHI EN'l'O y ORGAN IZACI()l~ D~ LO":; EdT ',';:i DBSC.8i'T TW\L I ZALlOS. 

Los en tes descentralizados, ya sean por territorio o por servicios, 

tienen su funcionamiento r e gidos siempre por organismos co l egiados.Las 

muncipalidades, por Conce jos j'junicipales y las Ins ti tuc iones Oficiales 

Autónomas por medio de Juntas Directivas o bien por Juntas de Gobierno, 

Asambleas Generales, o cualquier otro nombre que adopten s 'egÚn su l ey 

de creación. 

Los conc e j o ~ J: unicipales integrados segun lo establece nuestra 

Constituc i jn política y la Ley el ectoral, siendo ele ~idos en forma de-

mocrátic a por el pueblo en las elecciones que para tal efecto señalan 

las l eyes citadas; el Concejo es tá integrado, como ant es se dijo por 

un Alcalde, un Síndico y un numero de Regidore~ proporcional a la po­

blación del }runic ipio, así la Ley Electoral ~s tablece que en las pobla-

ciones hasta de 20 . 000 habitantes, habrán ,dos Regidores ; haGta 50.000 
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habitantes, 4 Regidores ; y así sucesivamente ( ~rt.12 Ley Electoral). 

Los órganos directo res en las Instituciones Oficiales Autónomas 

se forman con participaciones del sector público (Ministerios otras 

Instituciones Oficiales Autónomas afines ) de los bancos privados , de 

las As ociaciones agricolas, industriales y comerciales establecidas en 

el país; a veces también le dan ingerencia a las Asociaciones Privadas 

que tienen fines comunes tal es el caso del Consejo Salvadoreño de Me n2 

res que le da ingerencia a cuatro delegados acreditados por institucio-

nes privadas que tengan fines de protección o menores , que gocen de per-

sonalidad jurídica y estén inscritas en el Consejo. ( Art. 8 literal í 

del Código de Menores. 

Los miembros de estos organos colegiados adoptan diferentes nombr es, 

tales como Directores, Miembros de la Junta Directiva, Miembros de Con-

cejo, etc.; con la salvedad de que el Director Propietario que e jerce 

la Presidencia es siempre designado por la Presidencia de la Re pública 

según la formalidades establecidas en las diferentes leye s de creac i ón 

de dichas Instituciones. ( Art. 6 de la Ley de ANTEL , Art. 6 Ley de l 

I STA) , Art. 8 Ley de INPEP, Art. 8 del Código de Menores, Art. 6 Ley de 

la ANDA). 

La Ley Orgánica de la Universidad de El Salvad0r , presenta la varia-

ción de no tener intervención estatal en la organizac ión y administración 

de dicha Institución, así mencionaremos los artículos relativos al Gobier 

no de la Universidad, los cuales rezan así: MMNNNNNNIIII11IIII111I1I1I1I ........ 
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ORGANOS DE GOBIERNO """"'""11''''''' 

"'"""' Art. 10.- El Gobierno de la Univers idad, dentro de los límites 

de su respectiva competencia, será ejercido por la Asamblea General 

Universitaria, por el Consejo Supe rior Universitario y por el Rector. 

CARACTER ,JERARQUIA E INTEGRACION DE LA ASAl'1BLEA . GENERAL UNIVERSITARIA. 

"""""1lrt. 11.- La Asamblea General Universitaria será el máximo orga­

nismo elector y normativo de la Universidad; y, además, el órgano su­

premo de la misma, para la interpretación de sus fines,conservación 

de sus instituciones y mantenimiento del orden interno. 

La Asamblea estará integrada por tres representantes de los profe­

sores de cada Fac ultad, tres representantes no profes ores de los profe­

sionales de cada Facultad y dos representantes de los estudiantes de 

cada Facultad. Habrá igual número de suplentes. 

Los representantes durarán en sus funciones un año; y no podrán 

ser electos. 

En la s8sión en que los representantes tomen posesión de sus car­

gos , elegirán de entre sus emimbros, una Junta Directiva que, además, 

de llevar los as untos, ~endrá el carácter de Comisión Permanente de la 

Asamblea • La Junta Directiva estará compuesta de un Presidente, dos 

Vicepresidentes, tres vocales y un Secretario. """""""" 

CARACTER ,JERARQUIA E INTEGRACION DEL CONSEJO SUPEHIOH UNIVERSI'l'ARIO. 

Art.12.- El Consejo Superior Universitario será el máximo organis­

mo administrativo, disciplinario, técnico y docente de la Univ ersidad 



y dictará las ordenanzas generales para poner en ejecuión las disposi­

ciones de esta ley y de los estatutos universitarios. 

El Consejo estará integrado por el Rector de l a Universidad y 

los Decanos de las distintas Facul t ades; y por un representante de los 

profesores de cada Facultad , un representante no profesor de los profe­

sionales de cada Facultad, y un representante de los estudiantes de ca­

da Facultad, Los miembros que actúen por representación en este orga-­

nismo, serán elegidos para un período de un año y no podrán ser reelec­

tos. Cada representante tendrá s u respectivo suplente. 

El Consejo será presidido por el Rector. 1111111""""'"'' '''''''''' 

DEL RECTOR 

II11I""IArt. 13. El Rector será el máximo func.ionario ejecutivo de la Uni­

versidad; y tendrá a GU cargo la función de ejecutar y hacer cumplir 

las resoluciones de la Asamblea General Universitaria y del Consej o Su­

perior Universitario. 

El Rector será elegido por la fl..Gamblea General Universitaria , y no 

podra ser ree lecto para el si euie nte De riodo. 

Habrá un Vice-Rector electo en la misma forma y para igual período 

que el Rector, a quien sustituirá en caso de faltar por muerte, renun­

cia, impedimento, excusa o por cualquier otro motivo . Si la falta fue­

re definitiva, el vice-Roctor ejercerá el cargo hasta que elija al nue­

vo Rec tor que terminará el período del sus ti tuido. 11 111""'1111 

Lógico es deducir que esta Institución a la que se refieren los 
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artículos precedentes no tiene organización administrativa como la 

tienen las otras Instituciones autónomas en la cual el Presidente siem­

pre es nombrado por el Presidente de la República. 

Las Instituciones Oficiales Autónomas o entidades Autárquicas ins­

titucionales tienen patrimonio propio , bienes propios y su propia con­

tabilidad, diferente a la contabilidad del Estado, lógicamente tam-­

bién tienen un presupuesto especial , separado del presupuesto general 

de la I'¡ación. La Institución ha de preparar su presupuesto de acuerdo 

a sus ingresos provenientes de tasas y otros ingresos. En el caso de 

que presten un servicio público remunerado, sus recursos provendrán de 

éste y en caso que surja un estado económico deficitario habrá que asig­

narle determinadas partidas a cargo del Fondo General del Estado. 

La Ley Orgánica de Presupuesto establece en sus dos primeros artí-

culos. '""'""11"1111 

1111111111 Art. 1.- La presente Ley se denominará LEY ORGANICA DE PRESUPUES­

TOS . Su objeto es establecer los procedimientos que regulan la prepara­

ción, autorización, rendición de cuentas y ejecución de la Ley de Pre­

supuesto, que comprende el Pre8upuesto General y los Presupuestos Espe-

ciales. 

APLICACION. 

11111111 Art. 2.- Quedan 'sometidas a las disposiciones de esta Ley las de­

pendencias del Gobierno ' de la República, las instituciones y empresas 

estatales de carácter autónomo y las entidades que se costeen con fondos 
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púY i~os e que reciban subvención del Estado. No t ardn su jetas a las 

disposiciones de esta ley las instituciones de cr¿dito y las Municipali-

dades . """""""" 

La Ley de Presupuesto General vigente regula en su par te IV.Las Dis­

posiciones Generales para Instituciones Oficiales Au t ónomas , las cuales 

tienen normas destinadas al aspecto financiero presupuestario de dichos 

entes , así t ambi¿n se encuentra la Ley de salarios que rige actualmente 

tanto para el Gobierno centralizado como para dichas institucioncs .-
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CAPITULO 111 

EL CONTROL ADHINISTRATIVO 

A.- GENERALIDADES. 

La cir cunstancia de que las entidades autárquicas tengan aptitud pa-

ra adminis trarse a sí mismos, no significa que su actuación sea libre, 

autónoma o independiente. Autarquía no es independencia. Puede formular-

se en consecuencia, u~principio general de relación de supremacía entre 

el Es tado y los entes autónomos y autárquicos así: " todo ente descentra-

lizado posee fines y poderes propios frente al Estado Central, pero l e 

está subordinado,porque el Estado lo creó por ley y posee un fin general 

que le permite ejercer una función coordinadora. Esta subordinación sig-

nifica que el Estado puede disponer los actos del ente siempre y cuando 

lo haga invocando razones técnicas y de legalidad puras. Esta potestad 

dispe~itiva sobre la actuación descentralizada se da en interés del Es ta-

do aunque nada diga la ley.- Ello justifica y determina el control admi-

nistra tivo,que en la "administración descentralizada" reemplazax al con-

trol o poder jerárquico de la "administración centrali zada por cuanto l a 

vigilancia o tutela jurídica que se traduce en el control administrativo 

const i tuye un derecho propio del poder central (6). 

~l c ontrol administrativo ha sido llamado también Tutela Administrati-

va por o tros tratadistas, sin embargo don Benjamín VilleGas Basavilbaso 

(6) Villegas Basavi l baGo, Benjamín, pág.306.Derecho Adminis trativo, Buenos 
Aires, Depalma 1973.-
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afirma que este conc ep to es desafortunado en materia de Derecho ~~blico 

ya que implica trasladar a su dominio una institución propia del Dere-

cho Civil. La tutela implica una idea de incapacidad, de protección, en 

vista de un interés individual. Es una institución te ndiente a suplir 

la incapacidad del sujeto. El contralor admininistrativo tiene por fun-

ción esencial proteger los intereses públicos, sin embargo cuando men-

cionamos "tutela administrativa " nos referimos al té rmino control admi-

nistra tivo, que nn es más que "el conjunto de actos que la admilÍlinistra-

ción central práctica, dentro de los limites autorizad os l egalmente , a 

f in de c onf ormar las autarquias al cumplimiento de sus fines propios, ar­

monizando s u actuación con los objetos públicos en vis ta de los cuales 

fueron creados y verificando la legitimidad de su obra. No se trata d8 

una s ubordi nac i ón jerárquica , sino de una ruptura de la linea jerárquica 

unificadora del aparato administrativo.El control de tutela s e circunscri-

be a los actos preVistos en la ley y en los casos supuestos. En consecuen-

cia no es constante ni continuo, ni abarca la totalidad de los actos de los 

~ entes autárquicos, sino solamente en los casos y en la forma en que expre­

samente se halle prevista enla ley. 

B.- DISTI NTAS CLAS IFICACIONES DEL CONTROL ADHI NIS TRATIVO. 

En relación con el Estado y con los organismos autónomos de él depen­

diente s , s egún Rafael Entrena Cuesta (7) el control,puede ser preventivo 

y sucesivo . 

(7) Curso de Derecho Administrativo, 5a. Edición,Editor ial Tecnos. Madrid 
1976.-
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El control preventivo (Ministerios). La intervención fiscaliza todo 

gasto y pago en el sentido contable, examinando la existencia del crédi­

to y su disponibilidad en el momento y se halla organicamente encuadra­

da en el Ministerio de Hacienda. Este control que realiza se califica 

de interno. (Reglamento Interno de la Secretaría de Estado del Ramo de 

Hacienda). 

El control sucesivo, es desarrollado por la Corte de Cuentas de la 

República que no se halla subordinado a ningÚn departamento ministerial. 

Por ello el control que ejercita se denomina también externo, correspon­

de con plena independencia el examen y comprobación de las cuentas expre­

sivas de los hechos realizados en el ejercicio de las Leyes de Presupues­

tos y de carácter fiscal, así como las cuentas de todos los organismos 

oficiales que reciban ayuda a subvención con cargo a los presupuestos ge­

nerales del Es tado y de sus organismos autónomos.(Art. 128 de nuestra 

Constitución política y Art. 2 ~ey Orgánica de Presupuestos). 

Según Enrique Silva Cimma el control administrativo se clasifica en 

jurisdiccional y no jurisdiccional. 

El control JUrisdiccional corresponde a Tribunales, sean estos Tribu­

nales administrativos propiamente tales, especiales o de plena jurisdic­

ción, o sean Tribunales ordinarios a quienes la Constitución o la Ley han 

asignado competencia específica o amplia en materia contencioso-adminis­

trativa. ( Art. 47 No.l3 y 81 Constitución política). 

Dada la naturaleza de los entes, el control de la Administración es 
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solo de legitimidad, o sea verificando si se han observado los l{mites 

del quehacer regulado a los límites impuestos al ejercicio de faculta­

de s disc recionales. La acción controladora se restringe a verificar la 

conformidad o disconformidad de los actos con las exigencias del sis-

tema normativo; se reduce a verificar si se han traspuesto los límites 

regulados o jurídicos o técnicos del obrar discrecional. La ileGitimi­

dad comprende: los vicios de competencia, objeto, voluntad y forma 

del acto, la desviación y el abuso o exceso de poder la arbitrariedad 

y la violación de los princupios generales del derecho (8). ( Art . 3 

Ley de lo Contencioso Administrativo.) 

Como norma general, aunque no absoluta, este ti po de c ontrol 

sera siempre de legalidad, o sea se pedirá al Tribunal declare la ile­

galidad de l acto cometido por la adl:¡inistración. Los medios más comu­

nes o r ecurs os contenciosos-administrativos son los denominados de 

plena jurisdicción y de nulidad, Par el primero se reclaman el dere­

cho y los hechos que lo configuran; el segundo es un r ecurso objetivo 

especifica que la sentencia recaera sobre los asuntos que han sido 

controvertidos, declarando la legalidad o la ilegalidad del acto im­

pugnado. 

COI TROL ADHINISTRATIVO NO JURISDICCIONAL. 

El control no jurisdiccional es el propiamente admi nistra tivo in-

(8) Vi11egas Basavi1bas o, Ob. cit. t.2., pag. 312. 
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terno, vale decir, el que se ejerce dentro de la propia administración, 

y el externo . 

El control administrativo interno parte del supuesto de que la admi-

nistración interesa controlarse por sí misma en atenc ión al principio 

de legalidad . Este tipo d e control es jerárquico porque una de laG potes -

tades básicas del jerarca, es d ecir del que está colocado en la cúspide 

de una organización administrativa, e s l a de ejercer control sobre sus 

s ubordinados para ver y detec tar cómo realizan la función administrativa 

que les corresponde. Este procedimiento es de oficio, pero muy bien de 

acuerdo a los principios que consagra la doctrina y la legislación uüiveE 

sal qu e recoge e l pri ncipio de que el control jerárquico puede operar t a m-

bl~n a requ e r imiento d e los administrados e n los casos en que ellos ad-

vi e rtan falt as o trasgr e s ión en el servicio que los a f ect e n o daBen el 

fin público. Así nac e n las r eclamaci ones administrativas que toman la fo r 

ma de recurSOG administrativos no contenciosos, tambi~n conocidos con el 

nombre de r ecursos j erárquicos por que se interpone n ante e l superior de l 

funcionario cuya acción u omisión contraria a la Le y o al inter~s del ser-

vicio o de lo. administración se r e clama, esto no e s obs táculo para que 

una vez aGotada lo. vía administrativa se proceda a entablar la acción de 

rec l amación contencioso admini s trativa • 

CONTROL j~ ~{ rl' l:;WfU 

n. ~ 

ASl como e l control o.dnlÍnistrativo propia¡ae nte talo interno corres-

ponde a la propia administración, el control d e no!ünado externo, que en 
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sus múltiples posibilidades persigue fiscalizar a la administración 

activa en sus diversos aspectos, administrativos ,legales, f"nanc _;_eros 

o económicos, etc., s e caracteriza porque se entre ga a organos distin-

tos de los administrativos activa o independiente de aquella, sea que 

éstos actuén preventivamente o a posteriori, en forma de ac tos generales 

o específicos de fiscalización, pero sin forma de juicio o mediante jui­
.1 

cio de cuentas, sea que todas estas posibilidades de acción se entre a 

órgarios unipersonales instituídos sin carácter de Tribunal o a t ri bunales 

de cuentas unipersonales o pluripersonales ( Auditorías y Corte de Cuentas 

de la República). 

Las dos clases de control que existen den t ro de la administración 

pública son el control jerárquico que ya lo detallamos en l os capí tulos 

anteriores y el control administrativo que es el que se encuentra desarro-

llado al principio de este capítulo y es el teme central que nos ocupa. 

C.- CONTROL ADHINISTRATIVO,CONTROL DE TUTELA o TUTELA ADHI NISrrRATIVA 

Como principio lógico general del derecho se habla de la unidad de l 

Estado este implica que es una unidad existente entre los diversos órga-

nos que lo componen no sólo en su origen, sino también en s u funcionamien-

to. Se ha l lamado control de tutela, o tutela administrativa, al vínculo 

que existe entre la administración pública, entre el Estado y los Entes 

descentralizados, si éstevínculo no existiera los entes autárquicos se--

rían otros Es tados con soberanía e independencia. La unidad estatal con-

siste en quehay siempre un órgano al que están subordinados en su funcio-
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namiento todos los entes revestidos de carácter público. La llamada sub-

ordinación funcional tiene que consistir en la posibilidad para un órga-

no de intervenir sobre la vida de otro y su organización, vigilando y 

disciplinando a sus titulares y reteniendo la potestad de transformarlo 

o eliminarlo, una vez ya creado; o bien en la posibilidad de influir en 

el curso de su conducta, determinando su contenido antes de que se forme 

o alterando su eficacia y ejecución una vez ya formada.A este tipo de 

control con más propiedad se conoce con el nombre de control Administra-

tivo. 

Los entes autárquicos siempre man tienen relación con el Poder Ejecu-

tivo y el Poder Judicial, además el ente debe de organizarse de acuerdo 

a la planificación nacional, la autonomía como se explicó en repetidas 

oportunidades, es relativa, dentro de su actuación son independientes. 

El primer control qua se ejerce sobre las instituciones autonomas 

por parte del Poder Ejecutivo es el que se realiza atraves del Presupues­

to, éste segÚn la Ley respectiva comprende la totalidad de los ingresos y 

egresos del Fondo General, de las unidades primarias de orerulización y 

los de los fondo s de las instituciones y empresas estatales de carácter 

autónomo y de las entidades que se costeen con fondos pú blicos o que reci-

ban subvención del Estado.Todos los entes autárquicos elaboran su presu-

puesto que deberá ser aprobado por la Asamblea Legislativa seDin el Artí-

culo 122 inciso último de la Constitución política; la Ley del I SSS por 

ejemplo en su artículo 4 2 , Gefiala que s u proyec to de pr esu pues to primero -

BIBLlü1'EC Cl<~NTRAL 
UNIVr f< ,1 lAú UE el SAl VAOOR 
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se remitiri al Ministerio de Hacienda y esta Secre taria de Es tado oportu­

namente lo someterá a la aprobac ion de la Asamblea Le gislativa, AN'l'EL, en 

su articulo 25 señala l os ru1teproyectos de presupuesto especial y el Sis­

tema Especial de Salarios deberan ser aprobados por la Junta Directiva y 

lue go se s ometerán a la cons ideración del Hinisterio del In t erior , para 

que lue go el Poder Ejecutivo po~ medio de l Ramo de Hac i enda , los someta 

a la aprobación del Poder Legi slativo; i b~al trámite señala la Ley de 

ANDA en s u artículo 31 , en el cual inter viene el Hinisterio de Obras 

Públicas , luego el Poder Lj ecutivo através de l Hamo de Hacienda hasta ha­

cer llegar su proyecto de presupuesto a la Asrunblea Leeislativa; llama 

la atención que e ntes autónomos como e l Fondo Social de la Vivienda, sien­

do una institución de crédito no esti sometida a las disposiciones de La 

Ley de rresoreria , lo. Ley OrGánica de Presupuesto , Ley de .s uministros ni 

a cualquiero. de otras disposiciones que se refiero.n a la recaudación -

custodia y erogación de los f ondos públicos, al mru1ejo general de los 

bienes del ~ s tad o , y a las prestaciones al personal (Art. 58 Ley del Fon­

do Social p.nra l a Vivienda) . 

Las insti tuciones de crédito no están sujetas a estas r estricciones, 

pue s s u pr esupuestos no son aprobados por la Asamblea Legislativa(Art. 58 

de la Ley Orgánica Jol Banco Central de Rese rv a , Ar ticulo 58 de lo. Ley 

del I NSAFI ). 

El otro control que se r ealiza es através de la Ley de Salarios, 

es decir, se le as igna a c ada servidor público s u r .emuneración, as í po-
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demos ver en d L Y tlQ Sal ioa V;1.gliñte, ee encuen t ran los salarios 

de to.llau.os do las diferentes instituciones autónomas, 1 a .11 0 del Inte­

rior: AlT TJ:;L, Ramo de Hacienda: Loteria Nacional de Bene ficiencia,Cir­

cuita de Teatros Nac ionale s , Instituto Nacional de Pensiones de los 

Empleados P~blicos ; Ramo de Justicia; Consejo Salvadorefio de Menores; 

Ramo de Educación: Universidad Nacional, Comité Olímpico de El Salva­

dor, y otros. 

Del control del cual ning~n ente puede evadirse es la de la Ejecu­

ción de Presupuesto , es decir, somete a supervisión el cumplimiento -

del pres upuesto ( Artículo 128 numeral cuarto de la Consti tución Políti­

ca), por medio de representantes del Es tado en cada uno de ellos, por 

ejemplo de legados de la Corte de Cuentas de la Repúblic a . 

Las Instituc iones de Crédito como e l INSAFI ( Art. 68 Ley de Crea­

ción del I NSAFI), el Banco Central de Reserva ( Art.89 Ley Or gánica del 

Banco Central de Reserva ) ANDA ,(Art. 39 Ley de ANDA), están suje t os 

a e t a f iscalización. 

D.- GOm 'RALOR AD1-1INISTRATIVO DEL PRESUPUESTO . 

La e jecución de la ley del presupuesto está suj e ta a tres clases de 

c on t r a l or, en tención al "poder" que realiza: lo.) el contralor adminis­

t rativ o , que lo ejecuta la misma administración pública, es de ci r, el 

mismo pode r que ejecuta la ley ( Art. 123 Constitución polític a ; 20. ) 

El c on t r 1 jurisdiccional que lo realiz a el t~rGano separado de l a admi ­

nistr ac ión activa (Corte de Cuen t as de la República) y 30. ) el contralor 

l e ~isla. tivo , es decir el que realiza la Asamblea Leeislativa en cumpl i -
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miento del precepto constit uc i onal que establece elltre las atribucio­

ne e de aquella decretar el presupuesto de l 'a administración (Art.47 

numeral 17 de la Constitución política) . 

En sentido amplia se cOlJ1prende el contralor administrativo como 

la ejecuci6n de las re glas le gales establecidas por las normas de la 

materia para la contabilidad del tesoro público, en cuanto concierne: 

lo .) al examen y aprobac ión de c uen t as de recursos y Gas tos, y 20.) 

a las medidac administrativas o judiciales que de ben s er e j ercidas por 

la administración pública en cumplimiento a l as disposicione s legales . 

Pero atendiendo a la naturale z a del contralor administrativo, él puede 

ser a dminiGtrativo ( de l a ad ministraci6n interna) y jurisdiccional, 

que es el e j ercido por J os Tribunales o Cortes de Cuentas s obre 106 ac­

tos de la adminisl:rnción ac tiv a , esto::: organi smos ejercen tambien una 

fiscalización en cuan to a lo~ Gie nes que consti tuyen el patrimonio de 

los entes autárquicos, a fin de que no haya una dis t rü.cción o sustrac ­

ciar)., de bienes . 

Existe otro tipo de contro l indirecto , como cito.Dlos ante r iormen te, 

e l Poe,er Ejecutivo es e l que t i e ne l a facultad de nombrwnicnto, en nues­

tro país solamente las llun i-;ipal i dades , la Universidad de El Salvador 

y la Fede r ac ión .JalvnLorclÍa de Fut bol tienen fac ultades de nombramien to, 

e l nombramiento de las d Olllá' · entidades aut6noma :::; depende del Poder l!;je ­

cutivo. La mayor ía de cctas instituciones est á GulJordinado a un Concej o 

Directivo 'que siempre invariabl elUe nte son personas de la misma adminis-
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tración central, por eso es que a la hora de la votación se refleja el 

criterio gubernativo. 

Siempre hay uno o varios delegados de la admini.stración central ante 

el Consejo ~irec~ivo de las instituciones Oficiales Autónomas, por ello 

se puede afirmar que además de ser este un control indirecto es el más 

· efectivo ya que en 108 delegados s e refleja la opinión gubernativa.-
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CAPITULO IV 

EL CONTROL ADHI NISTRATIVO S OBRE LOS ENTES DESCENTRALI ZAD OS 

El ~oder Ejecutivo ejerce sobre los entes descentralizados un con-

trol en relación a los actos jurídicos que van a efectuar, anteriormen-

te c itamos ciertas formas de control que nos especific an claramente que 

el ente autárquico o autónomo no es totalmente independi ente, ya que -

se tiene: control presupuestario, control de inversión, a través de los 

organismos específicos ( Corte de Cuentas de la República), designa--

ción del personal directivo del ente ( Presidente v Directiva), el re~ 

to del pers onal lo nombra el Presidente o el Gerente General; control 

de los actos cuando los terceros interponen recursos que autoriza al 

ordenamiento jurídico, eventualmente la revocación o l a reforma de -

los mismos y excepcional!\ente, en casos graves se admite la facultad 

de intervención. 

El control de los actos que emanan de los ente s autárqui cos pue-

de clasificar se en dos grandes rubros: a) Control Preventivo, b) Con-
-

trol Re presi vo, y c ) Control Financiero . 
~ 

A-CONTROL PREVENT IVO . 

El control preventivo se caracteriza porque es autó~ático, esto 

quiere decir que la decisión del ente no puede producir s us e fe c tos 

sin que antes no haya intervenido el contralor, la i nte rv enc i óu de 

éste no es de oficio s ino a solicitud del ente descentralizado, por 

ejemplo, una Institución Autónoma presenta un proyecto de acto para 

que s o a utorice o uno ya producido para que se a pruebe, en base a la 
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solicitud de autori~C\ción o de aprobació n , el ór gano contralor tiene ne­

cesariarnen te qu.e pronunciarse ya que de lo contrario impediría al en te 

desarro·llar sus fines. 

Este tipo de control tiene que estar previamente establecido en una 

disposición;b.egal por ello afirmamos que tienen carácter excepcional. 

Las dos instituciones de l c(;mtrol preventivo son : 1) La autorización 

y 2) l a aprobación . 

a) LA AUTORIZACION 

Se da la autorización cuando el acto jurídico no se ha emitido, es 

decir cuando aún no ha surgido a la vida del derecho, es necesaria la 

autorización de la administrac ión c entral, para que el acto del ente de~ 

centralizado ten ~a le salidad debe de haber autorización de lo contrario 

nos encontramos frente a un s imple proyecto, si el acto se celebra en au­

senc ia de este requisito éste es nulo,por ello la autorización es necesa­

ria para la validez del acto. 

La autorización puede ser pura y simple , condicional parcial o total 

mente , e incluso puede ser temporal, pero en todos los c asos queda al ar~ 

bitrio de los entes descentralizados la celebración del acto jurídico.Al 

dictar la autorización el órgwlo contralor agota su compe tencia, el ente 

descentralizado puedo rcti ro.l' el acto sometido a autorización hasta en 

tanto ésta no se hay a acordo.do. 

Por medio de la autorizaci6n puede e fectuarse un doble control, pues 

por un lado se ve la oportunidad o conveniencia de l acto para la adminis-
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traci6n p~blica y por otro, se examina la legalidad del mismo.El 6rga­

no contralor solamente puede c onc eder o negar la autorizaci6n, no pue­

de hablars e se reforma un acto pues to que solamente e s un proyecto.La 

simple autorizaci¿n del acto no obliGa al ente u 6rgano descentraliza­

do a su celebraci6n, muy bien puede decidir pos teriormente negarse a 

su celebraci6n o simplemente no celebrarlo ,porque no conviene a los 

intereses de la Instituci6n. 

El artículo 89 de la Ley del Ramo Municipal en s u incis o segundo 

establece la nece s idad de la autorizaci¿n previa del Poder Ejecutivo 

en el Ramo del Interior, para ceder o donar al Estado o a Institucio­

nes Oficiales Aut6nomas , a título gratuito los biene s necesarios para 

establecer o me jorar los s ervicios p~blicos o pura llevar a cabo obras 

de utilidad social. 

El artículo 1601 de nuestro C¿diGo Civ i l es tablece la prohibici6n 

a los administradores de los establecimientos públicos a vender part e! 

alguna de los bienes que a dministran y cuya enaj enaci6n no est~ compren­

el ida en sus facultades a d,!linistrativas ordinar i as; salvo en el caso de 

expreG a a l to r ,L zaci6n de l a autoridad competente . 

El artículo 3 literal e ) ,"c la Ley de AND A, seftal a la obliga-­

ci6n de obtener la autorizaci6n de la Asamblea Le gi slotiva cuando se 

tra tare de con t raor obligacione s garantizadas por el Poder ~ j e cutlvo, 

la misma obligac i 6n est~ señalada en el artículo 3 de la Ley de JiliTEL, 

el artículo 7 numeral 10 de la Ley de Cr eaci6n de la Comisi6n ~ jecutiva 
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de l Puerto de Acajutal ( CEPA) establece que dicha institución pOdrá 

t O!llar a su cargo, previa autorización del Poder Ejecutivo en el Ramo 

de Economía, la dirección y administración de otras instalaciones por­

tuarias , dis tintas de las de Acajutla, que exis t a n o se habiliten en 

e l país; el artículo 44 de l a Ley del ISSS establece que el Ins tituto 

podrá hacer uso provisional de las reservas le gales , previa autoriza­

ción del Poder Ej ecutivo en los Ramos de Hacienda y de Traba jo y Pre­

visión Soc ial. 

b) LA AP_OBACION.-

En e l c aso de la autorizacion, el a c to jurídico del ente descen­

tralizado no es un mero proyecto como en el caso de la autorización, 

si no que ya se ha producido es decir que han comenzado a produci r sus 

efectos y es en su ejecución que está sujeto a una condición suspensi­

va y ~sta e s la aprobación. El act o Gome tido a la aprobación es jurí­

dicamente válido, en el sentido de :lue s u origen proviene de un ór ga­

no jurídic amente competente. 

La autorización hac e referenc ~a a GU ejecución y no a su valid8z 

j urídica. Si no se produc e la condici6n de la a probación el acto jur! 

dic o no prOduc e su r e f8 ctos , el cumplimiento de ~ste es puro y s i mple, 

lo que está condicionado es su ejecucion,si f a lta la aprobación es de­

c i r, si se deniega , el ac to de l ente autárquico es nt lo. Su ejecución 

pues , osta s uj eta a una c ondic i on suspensiva y su e:~i :::; t encia, a una -

condición resolutoria • 



Existe la obligación del organo contralor,de pronunciar su apro­

baci ón o improbación, no puede quedarse en silonciQPuos de lo contra­

rio Ger:L. na c í vo ;'. L', administración. La aprob1.1ción no tiene por ob­

jeto sino r.O¡ 'll'T01:.<" .l ' la COnfOl'IIJi ,t.'.rl del neto rOl1if,t i cJ() ;, Cf , ti-T C' l. C('il lo. 

logalidari y el in tOl'Ó ,:; ::;en9ral. 

La aprobación consolida y da validez al acto aprobada desde su ori­

gen, confirmando retroactivamente el acto validado. 

El órgano descentralizado no está necesariamente obligado enmdos 

los casos a ejecutar el acto aprobado, salvo en el caso que se hubiera 

obligado a sí mismo como en el caso en que hubiera contraído obligacio­

nes provenientes de un contrato con respecto a tercerds. 

Cor:lO el órgano contralor solamente puede determinar la leGalidad 

del acto y su conformidad con el interés general , s u aprobación debe 

ser pura y simple y no puede Go r modificado, pues ello equivaldría a 

una sustitución. 

La aprobación del organo contralor no puede ser r evocada ya que 

al emitirla aGota s u competencia y además el efecto de la aprobación 

os instantáneo. 

Ahora, cuál es el plazo para aprobar los actos jurídicos? real­

mente no se establece en forma determinada la fijación de un plazo 

como veremos al citar las disposiciones legales pertinentes , aunque 

lo lógico os que se fijase, pero muy bien se pOdría establecer un tér-
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mino para la aprobación y en caso de expiración del mismo, cómo se in­

terpretaría el silencio del órgano contralor ? Implica este silencio 

una aprobaCión o una negativa de aprobación tácita? En estos supuestos 

pOdría establecerse que la expiración del plazo implica una aprobación 

tácita, ya que en principio, la descentralizción Institucional es la 

regla y el contralor administrativo constituye una excepción, por consi­

guiente, es más conveniente elegir una solución favorable a la descentra 

lización de l servicio. 

Doctrinariamente existe la suposición legal de que el silencio du­

rante tre inta días produce la aprobaCión pero en nuestro medio como ya 

se afirmó antes no existe la fijación de un término. 

La ley del INPEP, en su artículo 9 numeral 5 establece que la J"unta 

Directiva de dicha Institución, dentro de sus atribuciones tiene: 11 Acot, 

dar en base a los estudios actuariales, la modificación en las cotizaci~ 

nes y aportaciones; y someter dichos acuerdos para su aprobación al Po­

der Ejecutivo a través del Ramo de Hacienda; la Ley de Creación del ISTA, 

en su artículo 29 inciso cuarto señala que el ISTA deberá obtener la -­

aprobaCión previa del Poder Ejecutivo en el Ramo de Agricultura y Ganade­

ría para la celebración de todo contrato cuyo valor excediere de doscien­

tos mil colones y para realizar por administración directa cualqui er obra 

o trabajo cuyo .. valor sea mayor que dicha suma; la ley del Ramo Hunicipal 

establece que se propondrán al Poder Ejecutivo para su aprobación, la 

creación de arbitrios a favor de sus rentas y modificación o supresión de 
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En igual fDrma encontr .:l.llloG disposiciones similares en la Ley de la 

CEL, del INSAFI DE AN'I'EL, de la Financiera y del Fondo de Garantía para 

la Pequeña Empresa , en la ley de CEPA , etc . 

Podríamos mencionar otra forma de control preven tivo es el Visto 

Bueno y su diferencia con la aprobación es que ésta se mira la legali­

dad del ac to jurídico y su conveniencia en c am bio en el Visto Bueno sola­

mente se mira la leb~timidad o l egalidad y provi ene del poder central. 

B.- EL CO' 'I'ROL REPR8S IVO 

Las otras potestades de control mencionadas , todas ll amadas sucesi­

vas y represivas, porque se ejercen despué s de un acto que es no sólo v~­

lido sino t ambién eficaz , y qu e está siendo ejecu tado ; pr eoen tan la dife­

r encia f rente a la aprobació n o improbación de s er poderes compueG tos por 

dos posibilidades leBalec, la de pr onunciarse sobre la leGalidad de l acto 

y la de suprimirlo, si se concluye en que es irre gul ar , eo una mani f es ta­

ción de voluntad que tiene la consecuencia propia y autonoma de i mpedir 

que el acto ilegal sea llevado a cabo . No se requiere de una orden del 

r ar gano central contralor, diri gida al en t e autónomo , para que éste supri-

ma el acto o suspenda su efecto , oino que el control causa t al r esultado 

impeditivo directa~ente por s í mis mo que el ente autónomo no tiene la fa­

cul tad de retomar la neceoidad p~ blica en jue go y vo l ver a emitir el acto 

sustituto del anulado, revocado o suspendido. 

a ) LA ANULACI OH . 

De estas potestades de tipo re presivo , la de anular o sea la Anulación 
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es la princ ipal. 

La anulación es la extinción o retiro de un acto por vicios origina­

les de le galidad o de oportunidad. Cuando el órgano retira un acto sin 

apoyarse en motivos o hechos supervinientes, e invocando razones de opor­

tunidad , significa que si se huebiesen considerado bien los elementos o 

circunstancias de su emisión el acto no se hubiese dictado por inconve-­

ni en te o inoportuno. Se habría considerado el acto, quiere decirse, como 

carente del mínimo de oportunidad exigido por la ley para la emisión del 

mismo, desde e l punto de vista del interés o necesidad pública en juego. 

Bn cons ecuencia, cuando se retira o extingue un acto por un vicio 

origina l de oportunidad se tutela en realidad la aplicación de la ley que 

exi ge ese mínimo y que prohíbe emanar el acto sin su presencia. El reti­

ro por inoportunidad original es una anulación. 

b) LA R~VOCACI ON . 

La revoc~ción, por contraste, es el retiro del acto por rarones super­

vinientes de legalidad. De este modo, la revocación a que aludimos como 

forma de c on t ro l sobre el ente autónomo, se funda en lo que la doc trina 

ac os tumbra <:1. llamar decaímiento del ac to, que ocurren, se gún Sayab'UéG Laso 

cU <:1.ndo los actos administrat ivos pi erden su eficacia j urídica independien­

temente de I n voluntad de la administración. 

Por medio de la Revocación se deja sin efecto los actos jurídicos per­

fectos que h~n emana do de los entes descentralizados. La norma general es 

que la revoc ación no es da ble sino en los casos expresamente señalados por 
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la ley. La revocación es la medida por el cual el órgano de contralor 

suprime la eficacia del acto cuando lo encuentra ileg:Ltimo por ello 

solamente se refiere a actitudes regladas y no a actos discrecionales. 

La revocación es facultativa del órgano de control, es decir que 

queda a voluntad dé ~ste ejercer su poder de control o no, pero en ca-

so de serlo tiene que ser po r escrito y la ley puede establec er que de-

be ser motivada. 

Es te principia tiene una excepción y es para el supuesto que la ley 

abra a los administrados un recurso ante el órgano de control, en cuyo 

caso éste tiene la obligación de pronunciarse sobre este recurso. 

Los ac tos die tados por las ¡'lunicipalidades dan la oportunidad a los 

U lesionados de que int er ponGan el recúrso de alzada ante los obernadores 

Departamentales, con el objeto de revocar lo actuado por a quéllas , así 

el art:Lculo 32 numeral 29 de la Ley del Régimen Político, el cual esta-

blece que una de las atribuciones de la Gobernación en su respectivo De-

partamento ea " " 11 " 1" "1 I I 11 11 1111 

Conocer de las apelaciones que se interpongan contra las resoluciones 

r de las i'lunicipalidades y loo Alcaldes 11I111J1II. Los Gobernadores tienen la 

f acultad de dero gar, reformar o confirmar la resolución apelada ; al mis-

IDO tiempo el artículo 27 de la misma ley establece que lfDe toda providen-

cia de los Gobernadores que tuviere car~cter de sentencia definitiva , o 

de interlocutoria con fuerza definitiva podr~ apelarse para ante el Po-

der Ejecutivo dentro de los tres díaü subsiguientes a la fecha de la no-
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tif icación o intimación respectiva, ya sea que el ~sunto haya t enido 

or i ge n e n la Gobernación o que haya lle gado en apelación de la provi­

dencia de al guna Muncipalidad o Alcaldía. 

El us o de este recurso debe ser a instancia de parte y no de ofi­

cio, tal como s e deduce del Artículo 32 numeral 29 ya mencionado. 

La nueva Ley de la Jurisdicción de lo Contencioso Administrativa 

viene a solucionar sino en forma total, en parte, la situación de -

abandono en que quedaban los administrados ante situaciones injustas 

provenientes de la administración pública, así en e l Artículo 40 de 

dicha ley se establecen muchas formas de terminación del juicio conten­

cioso administrativo, entre ellos se cita en el literal d) la revoca­

ción del acto impugnado, lo que hace suponer que una vez iniciado el 

juicio, el órgano que lo emitió muy bien puede revocarlo no obstan t e 

qu e el ar t ículo 32 de la misma Ley indica en forma precisa que la sen­

tencia recaerá exclusivamente en la legalidad o ilegalidad del acto im­

pugnado ; '. si se declara ilegal total o parCialmente, se dictarán pro­

videncias pertinentes para el pleno restablecimiento del derec ho vi olª 

do, es decir, se revocará la resolución emanada delórgano de la admi­

nis tración públic a que ha sido demandado. La revoc ac ión tiene e l efec­

to de una condición res olutoria, antes de este hecho , e l acto jurídico 

es plenamente válido, pero si es revocado, la revocación tiene e fecto 

retroactivo, es decir, el acto jurídiCO es inválido desde su origen. 

El órgano contralor no puede en ninguna forma revocar parCialmente 
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la resolución porque ello eqUivaldría a modificar la decisión del órga­

no descentralizado. 

Revocado el acto jurídico, el ente descentralizado queda inhibido 

de insistir en un acto id~ntic o , pero si analizado e l acto no s e revo­

ca, el acto queda definitivamente válido. 

:~ e concluye pues que actualmente además de los r ecu r :,;os en el ca­

so de las Municipalidades se tiene un me dio para lograr la revocación 

de los actos proveni entes de los entes descentralizados, a trav~s de 

los nuev os Tribunales de lo Contencioso Administrativo. 

c) LA I NTERVEHC I OH . 

La intervención l lamada t ambién !"Tutela de :'>ubrogación" no es una 

medida de caracter materia l si no de carácter jurídico, por mertio de 

ella , los titu l a re s del ente descen t r alizado quedan s epara~or " "de sus 

cargos y son s usti tui dos por un órgano interventor, el órgano contra­

la r sustitutivo se subroga d los órgan os ordinarios del ente para su­

plir la carencia o mala volunta d del mismo, a fin de r ealizar la tota­

lidad de la actividad que corresponde desplegar al ent e descentraliza_ 

do cesando por completo en sus actividades. Para que exis t a i nterven­

ción es necesario ~ue 01 organo controlante actúe en lUGar del órgano 

con trolado, lo que i mplica la existencia de dos pe rsonas jurídicas dis 

tintas . La intervención es la medida más extrema y última del control , 

se tra ta de salvaguardar la ro eularidad de la u funcloncG do loo entes 

descentralizado;, qu e prüst n un servicio públIco. 
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La intervención tiene sus límites. Como su fundamento es resta­

blec er la normalidad del servicio público o asegurar el imperio de la 

legal idad, es lógico que su funcionamiento esté circuncripto y limita­

do por el derecho, e l interventor se debe limitar a las funciones de 

administración y en ningÚn caso tiene atribuciones para suspender o 

alter ar el régi~l en legal del órgano intervenido, pero siendo la inter­

vención una medida de carácter jurídico debe llenar ciertos reqúisitos 

tales como: 

a) Debe haber funciones públicas que en forma reiterada se hayan 

venido cumpliendo irregularmente, es decir, en forma deficiente y c on 

marcada ne gligencia, no es sólo un acto, sino una conducta, una situa­

ción que da lugar a la intervención. 

b) Que la intervención es té categóricamente establecida por las 

leyes, señalando las ~causas que las pueden motivar. Este es un desarro­

llo del principio de legalidad. La intervención es una institución a 

plazo, porque una vez regulado el servicio del ente ya no queda tarea 

por realizar en el órgano intervenido, la c ontinuación del funciona­

miento del ente se asigna a nuevos titulares. 

El órgano interventor no tiene más facultades que las qu~tenía el 

ente y no pueden administrar en una forma arbitraria, aquí no hay dos 

actos jurídicos, sino que los dos se unen en uno solo y se atribuyen al 

ente descentralizado. 

~s neces úrio di stinguir el contralor preventivo que realiza la admi-



.. 

nistración pública de esta categoría especial de contralor represivo que 

es la intervención, don Manuel N~ría Diez afirma que si bien es cierto 

que en ambos casos se protege el interés general contra los eventuales ex-

• cesas de los agentes descentralizados y además ambos se realizan en las m~­

terias de los servicios públicos, pOlicía y finanzas, se diferencian desde 

el puntos de vista formal en que el contralor preventivo se ejerce por me­

dio de un acto de autoridad central, distinto del de la autoridad controla­

da , el poder de intervención implica, por su misma definición, la fusión en 

un s olo mismo acto, del ej e rcicio de la competencia del sustituido y de la 

autoridad de control. El carácter de prerrogativa del Estado aparec e cla­

ramente cuando la autoridad de control aprueba o autoriza, mientras que son 

los pode r es propios del sustituído los que aparecen puestos en funciona-­

miento cuando se toma una medida de sus tituci6n. 

La intervención es un proceso que persigue siempre el mismo fin: obte­

ner la realización de un acto obli gatorio o el funcionruniento de un servi­

cio público indispensable para la cO ltlUnidad es decir, para mantener la con 

tinuidad del mismo c omo característica es encial del servicio pJÍblico. 

Dentro de la lecial~cion corre~pondiu nte a las Instituci oncs Oficiales 

lluton OJ:las no encon t r ru, os ) ln[,'un o.. dispos ición que Ge r e fior a o. la l n te rv en­

c i ón en forma precisa , sin c ' lb. roo e l o.rt icu l o 144 de nues t ro. GonG titucion 

Polí ticéJ es t a blee o rp U lI~a Estado podrá administrar las empresas que pres­

ten servicios es enciales a la comunidad, con el objeto de mantener la con­

tinuidad de los servicios cuando 10G propietarios o empresarios se resistan 

a acatar las dispos iciones le Gales sobre organización económica y social.""" 
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C.- EL CONTROL FINANCIEHO. 

El último capítulo del Contralor administrativo de los entes des­

centralizados es el que se refiere al contralor financiero, que por 

su índole se le clasifica como contralor especial y es el que se des­

tina con el nDmbre de Corte de Cunetas de la República, dicha denomi­

nación cambia de acuerdo a las organizaciones administrativas de los 

Es tados , así en unas legis laciones se le da el nombre de Contraloría 

General de la República como en Honduras y Panamá, Contraloría Gene­

ral de la Nación en Argentina y otras diversas denominaciones que va­

rían como antes citamos de acuerdo al tipo de legislación que los rija. 

Por principio constitucional, corresponde a la Corte de Cuentas de 

la República, la facultad de ejercer el control interno de la Hacienda 

Pública ( Artículo 128 Constitución política) y autorizar toda salida 

de fondos del tesoro público de acuerdo con el presupuesto, intervenir 

preventivamente en todo acto que de manera directa o indirecta afecte 

al Tesoro Público o al patrimonio del Estado y refrendar los ac tos y 

contratos relativos a la deuda pública; vigilar la recaudación, la cus­

todia de fondos y bienes del Fisco, de las Instituciones a que se re­

fiere la fracción cuarta del Artículo 128 de la Constitución Política 

(Instituciones y empreRas estatales de carácter autónomo) y de las Nu­

nic:L palidades , comprobando sus existencias físicas así como la liquida­

ción de impuestos y demás contribuciones. ( Artículo 5 de la Ley Orgá­

nic a dela Corte de Cuenta s de la República.). 
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Para efectuar el contralor financiero todas las Instituc iones Oficia­

les Autónomas están s uj etas a la inspec ción de un Auditor o firma de Au­

ditores nombrada por el Banco Central de Reserva de El Salvador en su ca-

• rácter de agente fiscal y de ac uerdo con los órganos col egiados de los -

entes descentr ali zados , sin per j uicios de que t ambién es t án sujetas a la 

fiscalización de la Cort e de Cuentas de la República como an tes se men­

cionó pero,según la naturaleza y fines de cada instituc i ón. Para este -

fin existen Delegados Permanentes en c ada uno de los entes descentrali­

zados los que sog.nombrados por la misma Corte de Cuentas, pero traba­

j ando a tiempo completo en las Oficinas de cada Institución y r ecibien­

do salarios por parte de és tas . ( Ley de 0alarios Vigente). 

r 

Es de mencionar que oxi sto ~eleguc ión de la Corto de 'uentas de l a 

Repúblic a en las Instituciones Oficiales Autónomas o Semiautónomas por­

que su ley do creación así lo dice expr esamente , tales son los casos del 

I..:>SS , CEPA , CEL , AN'l'EL, FONDO SOCIAL PilRA LA VIVIEHDA, l\l ljl' , U rrVER .... IVAD NACIO­

HAL ,ISTl\,IHPEP y otras. 

Se especifica en las disposiciones atingentes que e l Delegado no po­

drá objetar ni r esolver con base en estimaciones sobre la convenienc i a o 

inconveniencia de las operaciones o erogaciones que el ente realice en 

la consecuencia de sus fi nes . 

La Ley del Ramo Eunicipal en s u artículo 144 es tablec e que los Gober­

nadores y los Jefes de Distrito , dentro de su jurisdicción, t endrán la 

inspección sobre la inversión que de sus rentas hagan laG municipalidades , 
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sin impedir sus disposic iones ni atacar su independencia ; debiendo dar 

cuenta a la Contaduría Ilunicipal de las faltas que notaren. 

Este con tralor financiero si es t á específicamente detallado en to-

da la l e gislación s a lvadoreua, comenzando desde nuestra Constitución 

Política, Ley OrGánica de la Corte de Cuentas de la República y Leyes ,.. 

de creación de las diversas Instituciones descentralizadas.-

UI"4IV t A 

'---- - --- -
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CAPITULO V 

CONCLUSIONES Y rmcm ENDACIONK;. 

El Bstado con el afán de satisfacer casi en su totalidad las ne-

cesidades comune s del conglomerado, ha 8 ido poco a poco aden trándose 

en la esfera privada, en parte como ya se dijo para prestar un servi-

cio público y por otra,para descargar sus atribucione s administrati--

vas en otros organismos personalizados. 

La descentralización territorial ( Hunicipalidades ) solamente sir-

ve para administrar intereses locales , pero la prestación de los servi-

cios públicos se desprenden de la Administración central con el fín de 

ponerlos en manos de individuos con la prep·aración técnica suficiente 

que garantice su efica z funcionamiento y con ello, evi t.:tr el c recimien-

to anormal del órGano central. 

Las Hunicipalidades como organismos locales que s on, tienen intere-

ses sino opuestos , diferentes a los del Gobierno central, ya que en és-

te los intereses atañen a todo el país, en cambio en las primeras , los 

intereses son comunes en cada localidad o municipio , existen problemas 

que interesan a una. sola cOllunidad y no sería conveniente que se sigUie-

ran los proc edimientos de la Administración centralizada pues además 

de que son lentos no se llegarían a conocer a fondo el orieen y solu-

ción de ellos, por la mul tiplicidad de atribuciones de la misma , así 

no puede en for ma alGUna Ger' el 1 inisterio del Interior el que resuelva 

todos y cada uno de los probl emas de cada ilunicipio . 
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Las funciones del Es tado han venido ampliándose con el devenir de 

los U. empos , así en l a antiguedad se concretaban a hac er la guerra, 

impcrtir j UG t j.cia y vi gilar en su papel de policía, ahora su actuación 

es l a de máxi mo dirigente en el sentido de que toda l a técnica adminis· 

trativa se desgaja de él, por ello encomienda a órganos personalizados 

su tarea de administrar y pueden decidir por sí con toda independencia 

funcional y orgánica, es decir, no se encuentran enmarcados dentro de 

la j erarquía cent~al del Poder Ejecutivo. 

Tanto los entes descentralizados por territorio, como los Institu­

cionales , clasificación ésta conocida como la más antigua, poseen en 

resume n los siguientes rasgos dentro de nuestro medio: 

1.- Son personas jurídicas estatales de Derecho Público, de esta 

calida d se derivan una serie de cOllsecuencias dentro del campo jurídi­

co-administrativo; 

2 .- Consecuente con lo anterior, por el hecho de ser personaG ju­

rídic as necesariamente actúan por medio de un representante legal en 

el caIlpo judicial y extrajudicial, celebrando actos y contratos rela-

tivos al ente, por regla general el Fiscal General de la República 

en quie n representa al Es tado, pero no en el caso de los entes descen­

traliz ados, as i en las Hunicipalidades, el representante legal es el 

SíndiCO , en la Univernidad, el Fiscal de la misma, en el ISSS , segÚn 

su Rebla~ento Interno, la representanción legal la tiene el Director 

y otros ente s t a les como el ISTA,IVU,CEL,v CBPA ,~~DA,ANTEL, etc.,es e: 
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Presidente de los mismos quienes tienen la repres entaci¿n le gal y en 

efecto de ello..." normo. lmente l a ti ene el Gerente General. 

3.- El objetivo de la adminiBtraci¿n central con ln creaci¿n de 

los entes dese en tralizados es l:ue l"-l administraci¿n, sea más flexi ble 

y elástica , por ello ewtablecen en sus leyes de creacion que no esta­

rán sometidos él la ley de Suministros y pueden contratar sin interven­

ción del Estado . 

4.- Como cons8cucnci~ de que 60n personas jurídicas, nec esariamen­

te tienen que l)O¿; J"c.' ~ ' ¡.l_i J.'imonio pro lJio , por ello se dice que son autofi­

nanciabl es pues cucntan con 1l1edios económicos para cumplir con sus fi­

nes, los cuales pueden provenir de una asignación leGal de recursos 

económicos en el 1110I!lCltto <.le su creación y tambi~n por subvenciones esta­

tales que seGún la Le y ürGnnica de Presupuesto no es más que una ayuda 

de carácter per! a ncnte , distin to. de 0ub",idio que lo es de carácter ex­

traordinario ( Articulo J, numeral 2 , literal f.) 

Las Hunicipalidados po r ejel.lplo, están subvencionadas por -el Esta­

do y acrecento.n su patriwonio con el cobro de tasas y contribuciones. 

Bl patrimonio taLlbien lo puede acrecentar el Bstado en un moniento 

determinado y cuando a s i lo estime necesario, así lo establece el artí­

culo 204 inciso segundo de la Constitución Político., en lo referente a 

la Universidad Nacional . 

Como c onsecuencia de la o.utonomía financiera que tienen las Institu­

ciones Autónomas, n 0 e~to.n sujetos s us presupuestos especiales a la --
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aprobac i ón previa del Poder Ejecutivo) ( Artículo 122 inciso 40. Cons-

titución política); los ingresos de estos entes no van al fondo de la 

nación, sino que a l ' fondo de cada uno de ellos. 

En muchos cas os , los presupuestos especiales de los entes no van 

ni siquiera a la aprobación de la Asamblea Legislativa, tal es el caso 

de las I nstituciones de Crédito, (FIGAPE,INSAFI,FONDO SOCIAL PARA LA 

VIVIEND~ , etc. l as cuales fueron definidas anteriormente) peroia ejec~ 

ción de los mismos si está superVisada por la Corte de Cuentas de la 

Re pública ( Art.128 inc. 40. Constitución Política), García Trevijano 

Fos y Saya gues Laso, dan como requisito de los entes des centralizados 

las f acul t ades decisorias de naturaleza jurídica que modifican el esta-

tus j ur ídic (l (le los particulares, lo hacen en nombre propio y al hacer-

lo i mpu l san la actividad del Estado. 

En nues tro país cada día surge un nuevo ente descentralizado, cono-

cidos rcpito,como Instituciones Oficiales Autónomas o S€miautónomas, 

seBÚn t engan o no la facultad de nombramiento de los miembros directri­

ces y m''Yor o menor facultad de actuación; se ha acrecentado tanto esta 

costumbr e de conotituir antes descentralizados, que el Es tado en su afán 

protecc i onista ha ido participando poco a poco las actividade s que con-

ciernen a la esfera prIvada, a veces con el fin de hacer más efectiva 

la prestación de un se rvi cio y otras con el fin de controlar actividad 

ec onómica del país • 

1a desc entralización territorial ( MuniCipalidades) tiene un doble 



-76-

fundamen to administrativo y político, por este ~ltimo se dice que la 

de scentralización es una institución liberal que establece una forma 

de gobierno democrática, es decir, la participación de los administra­

dos o del pue blo en la designación de sus representantes, por medio de 

las elecciones. Desde el punto de vista administrativo, el Go bierno Mu­

nicipal tiene la oportunidad de resolv~r situaciones que el Gobierno 

Central no podría resolver con la rapidez y diligencias necesarias; ade­

más de és to, los administrados tienen la posibilidad de ejerc er una es­

pecie de control por medio de la opinión p~blica siendo ésta una parti­

cipación indirecta del pueblo dentro de la gestión de los negocios p~­

blicos. 

No obstante l as venta jas apuntadas, los gobiernos locales debilitan 

el poder central disminuyendo su fuerza y en circunstancias le impide 

satisfacer necesidades colectivas; además de entorpecer la política gu­

bernativa del Es t ado, frecuentemente resultan elegidas personas técnica­

mente incompetentes que sólo tienen arrastre ° simpa tía dentro de s u 

comunidad . 

Como ya dijimos al principio de este capítulo, la descentralización 

por servicios o Ins tituc ionales, nos permite poner en manos de persona~ 

p r c),:u' ,J., ::1. .... técrücal.len t e 1.:- Gestión de un s ervicio , dando la a tención 

adecuada que corresponde prestar únicamente al Estado, y tienen la pre­

rroGativa de establecer tasas por la prestación del servicio, con esto 

se evita indirectrunente que el administrado se vea sobrecargado con la 
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creación de nuevos impuestos, pero es natural pensar quo eGtos tipos 

de entes se presten a posible..., despilfarran yana muy acertadas i n-

versionos, es decir, a posibles desórdenes financieros, lo que ser vi -

ría de baso para el establecimiento de una forma HW.S afec tiva de l 

con trol que sobre ollas se ejerce por Varte el Gobierno Cen tral . 

Los presupuestos especiales de estas Instituciones vienon a r om-

per con el principio de la unidad del presupuesto de la nación y l a 

continua creación de entes institucional es puede dar origen a que en-

t r e ellos surjan rivalidades ; las leyes que los crean trunbién presen-

tan 01 inconveniente de que pueden ofrecer resis t encia para s u refDr-

ma al quererlas adaptar a las necesidades que van s urgiendo con e l c o-

rrer dol tiempo. 

Las diversas formas de control que en nuestro r pals existen, no son 

suficientes para fiscalizar el funcionamiento de laG entes descentrali-

zados, por ello l a costumbre es que se nombren a personas de la ente--

ra confianza del Foder ~ jecutivo, es decir de la Presidencia de la He-

pública , no importando si las personas deSiGnadas reunen los requeri-

mientas técnicos suficientes o necesarios para el buen func ionami ento 

del ente que da la prestación del servicio, de es t a forma toda l a res-

ponsabilidad recae on el personal Gubalterno que es el preparado para 

ello , ya sea por la experiencia o por estudios t~cnicoG posteriores . 

Lógico es pensar que las personas que diriGen la actividad de l os 
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entes descentralizados al tomar el mando de dichas Instituciones, des­

conocen los aspectos técnicos y administrativos de la entidad y es 

con el transcurso del tiempo que por su propio interés y a veces so­

lamente por cumplir con el deber impuesto, se vuelven buenos conocedo­

res del servicio cuando esto ocurre, viene un cambio de gobierno y 

con él también un cambio de política administrativa, consecuentemente, 

e l cambi o de los cargos públiCOS más importantes no se hace esperar y 

otra ve z volvemos al mismo circulo, siendo los administrados los úni-

cos perjudicados a l final de cuentas. 

Observamos en el fondo de la cuestión que lo que al Estado intere­

sa a través de las diversas formas de control, es que los entes desc en­

traliz d ~ n ~ distraiGan sus fondos, la forma más efectiva de lograrlo, 

es estableciendo un control através de la Corte de Cuentas de la Repú­

blica y nombrando representantes de los diversos Hinisterios como Ni em­

bros de 1 06 orGanos colegiados, los cuales en un mOIr.ento de votación 

de j an ve r las directrices del pensar gubernativo bajo las cuale s han 

nido instruídos preViamente. 

Los servicios públicos prestados por estos entes en nuestro país, 

pes e a los constantes tropiezos de la administración pública, mantienen 

mas o menos una marcada reGUlaridad Y continuidad, tales característi­

cas las podemos deducir de dos tipos de Instituciones de las que ya te­

nemOG conocimiento, tales como la Administración de Acueductos y Alcan­

tarilladov (M~DA ) y la Administración Nacional de Telecomunicaciones 
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( MOTEL) qu e pese a ser Instituciones públicas prestan un servicio más 

o menos comple to.-

R B e o M E N D A e I ON E S 

Es bueno s ugeri r en este tema en estudio, que para lograr un me­

jor c ontrol dentro de los entes descentralizados Ins titucionales,lo 

ideal s ería crear además de la especialidad en administración pública, 

una rama que capacitará a nuestros funcionarios en forma tal que a l 

llegar a un cargo directriz Institucional, no solamente gozará de la 

confianza de la au toridad que los nombra, sino que además conociera 

los aspectos t écnicos del campo dentro del cual se va a desenvolver , 

todo ellos en beneficio de los administrados y la misma administración 

pública. 

Trunbién el Estado debiera ejercer no solamente un control fin anc ie­

ro sobre estos entes como has ta la fecha se ha visto, sino uncontrol 

de efic ac i a de regularidad del servicio, de continuidad de los mismos y 

en r esumen, de todas las características que deben reunir los s e r vicios 

públiCOS sobre la fijaCión de tasas las cuales a veces se establecen en 

forma arbitraria, sin tomar en cuenta las posibilidades económicas del 

conglome rado y la calidad del servicio prestado. 

Es di~o de menc i onar que dentro de la prestación de los servicios 

públicos , el administrado a vec es involuntariamente se encuentra en 

situaciones difíciles que casi siempre desembocan en el campo legal, 
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por r ecIa gen eral , pero ya nu es tra lecislacicin a obviado este obst~­

culo establec iendo la ficci cin de que Ilnadie puede aleear iGnorD..ncio. 

de l a Ley ll, sin embD.. CO en e:JtD..s s i I-u D..ci on cG el admini¡~ tr¿l.clo es arllO ­

n eG t ado c on eranele s !,mltcu>, so pena de hac erlas cU¡;lplir e jecutivamen­

te o a v eces con la suspens ion definitiva del servicio; en estos ca­

sos no t iene valor alGUno I D.. bllena fe qu e casi s iempre es evidente en 

los demandados . 

~s curios o como en esto~ procedimientos D..dministrativo s , ID.. Insti­

tucicin hD..ce un doble papel, el de jue~ y el de pD..rte , en todos es tos 

casos es lci eico que siempre sal~D..n victoriosos y el administrado siem­

pre tiene que cumplir con estos fallos que a todas luces Gon in justos. 

~ l ~ ltimo aspecto al que me he referido debiera tarn bi~n controlar­

s e , pues si bien os clerto ~u e los entes descentralizado~ eG tán inves ­

tidos de Je rs onalidad de derecho p~blico , son laG admin iGtrD..dos D.. los 

que en un mome n to c1et c rlllinD..do l e s toc a eleeir a GUS r eprese ntantes y 

és tos D.. s u ve z a l os direc tivos y mxümas au tori.dado s de l as Ins ti tu-

iones Oficial es Autónomas y Celiliautcinomas . 

Con la creación de ID.. nuev a Ley de la J uri sdicci6n de lo Con t encio­

so AdlllinL, t rativo, aunque con Grandes vacíos y no pocos e rrores , se es ­

pe ra que los adminiGtradoG ad ... m<ÍG del inoperante r ecur"o jerarquico -

tensan otro que es el judicial, eGto dar.J. sus frutos buenos o ¡,\é),los , 

sec~n con el c riterio con que l oo j ue ce s competentes conozcan de las 

CaUs as que ante ellos :Je controviertan ; de lo con t r a rio, quedarí mlOs 
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siempre como antes estábamos , al albedrío de los titulares de los entes 

descentralizados. 

La Ley del Ré gimen Poli tico sí establece como antes se dijo que 

la Gobernación Polí tica De partalental conocerá 'de los recursos que se 

interpongan en contra de l a s resoluciones dictadas por las Hunicipali­

dades de su demarc ación política, este recurso es efectivo cuando los 

funcionari os elegidos en la Nunicipalidad, son de diferente ideología 

política de la del Gobierno Central, pues como es de esperar los anta­

gonismos, aun que sea s uperficialmente, existen y el administrado talvez 

vislumbre en es tos casos alguna solución a los problemas que se le pre-

s entan. 

Repito en mi humilde opinión, la administración pública se desarro­

llaría mejor si la política administrativa cambiara, no en base a intere­

s es políti cos y mezquinos , sino con miras a una superación no solamente 

cu bernativa y en provecho de pocos, sino con fines altruistas y talvez 

por qué n o perfeccionistas , los que redundarían en bene f icio de todo 

los gobernadores. 
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