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CAPTTULO PLRIIIRC

LA CRGALITZACTION ADIIINISTRATIVA

Sl TEa

Lo~ CONSIDERACIOILS GLULRALES,

Todos los grupos humanos que se han formado através del tiempo,
comenzando desde la horda, tribu, coirunidades indfgenas hasta llegar
a un tipo de sociedad was estable, han necesitado de una organizacidn,
todo para el lagro de fines que son comunes a sSus mienbros y para evo-
lucionar de conformidad a sus medios y aspiraciones.

Para comenzar con el desarrollo del tema que nos ocupa, fijaremos
cl concepto de orpganizacion de la siguiente wmanera: "es el ordenamien-

, ()
toc de toda asociacion humana para el logro de un determinado proposito,
partiendo de este concepto, la organizaciodn se identifica como un proce
s0, enfocado hacia dos puntos: uno, hacia los hombres que lo crean y
utilizan, y por otro, hacia el designio u objeto del proceso. La orga
nizacion es aquél fondmeno en virtud del cual la accion de una o mas -
personas se rcaliza en colaboracidn y sc coordina conciente vy sistema-
ticamente hacia la realizacidn dec un fin o de un conjunto de fines co-

LIMNCS

De= LA ORGANIIACIGT AGLINILDTRATIVA
Ya dejnnos claro con que cousiate en terwinos penerales una orfgani-
(1) :anuel [ime Diezs Derecho Aduinistrative Towo IT bpage 10-libliogra-

fica Uwmeba-.dilores-_uenos iires Argentina 1900.-



zacion, ahora nos adentraremnos cn el caupe de la Aduinistracidn para

N

reunir on un sole concepto lo que cs Orcanizecion Adminintrative
1 Eéruino Aduwinistracion ectimoldyicaunente so foruna de dos panla--
bras latinas: "ad" y "ministrarc", yue significa servir o sepun otros
por contraccion de ad uanus tradere , que implica alucidn a la idea de
nanejo o gestidn, luego podenos afirmar que el término Administracidn

7 3 3
-]

lude o la "gpestion de asuntos o intereses, pero una gestion subordina-
da. L1 diccionario de la Tenpua lopanola define fAduinictrar cono cquiva
lonte de gobernar, rogivr o culdar y ol Aduinistrador, conoe " la persona
que adpinistra bLienes ajonos.

e lo aue llevamos exnuesto, se deduce que orgpoanisar cs ordenar,
orsanizacidn oo la armonizacion de lo heteronsnes, la coordinncion de
cada una de lan distintas nartes, por eso, la orpanizacion aduninistrati-
va no ec sino "el conjunto de normas que regulan las atribuciones, la
composicion y el funcionamiento de un aparato administrativo. Si finali-
dad es 1la coordinacidn entre los distintos orpanisuos.

De organizacion administrativa propiawente dicha no se pucde hablar
i no hasta el sizlo LWIIT. 1lo oo azi porque las antiguas eran ajuri-

dicns, es a partir de este siglo gque se puede hablar de una juridicidad

do la orpanizacion y e nna distribuclion de coupetencia y funciones que

nlendenos por CUALALTLACICH Vi LTS TOATIVA, " el conjuanto de reglas

de derceche que deternina la competencia de lon organos por los cuales ua-

L



nifiesta su voluntad el Estado, sus relaciones jerarquicas, su situaciodn
jur{dica, su forma de actuar, couvio debe controlarse su accidn, como debe
coordinarse en interes de la unidad del wstado',.

Aungue anteriormente nc encontrames dentro de nuestra legislacicn
un concepto claro de lo que es la Adninistracion Publica, la nueva Ley

de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativa, ¢probada ¢l cator-

ce de noviembre del ajio reccicn pasado, dice en v articulo 2: """Corres-
pondera a la juricdiccion contencicso administrativa o1 conocimiento de
1nm o nt on i e . Al dAg ’Zf'" Yoo

X A 1istra n lubl Le

Para los efcctos de esta ley se entiende por Administracidn Fubli-
ca:
a) E1 Poder Ljecutivo y sus dependencias, inclusive las institucio-
noo wulonomas, cowiautonomas y domdas entidades descentralizadas
del Isstado;

b) Lo

O]

Poderes Legislativo y Judicial y los organisumos independien-
tes, en cuanto rcalizan cicepcionalmente actos administrativos;y,
c) L1 Gobicrno Local, 'mun
Vemos pues, que pro prirera vez Se ha establecido un concepto de lo
que es la Administracidn DPiblica; y para gue cl concepto aguede aun mas
claro, nos tocaria definir seguidamente en que conciste un acto Adminis-

trativoe.



T 1 b - . 1. = o " £ A 5 H 3
Tin doctrina o3 bacto al trontar de definir nque oz un Acto Jdainioc-
trativo, ocus carocteres, difcrencias con otros acton eatatales y cte;

sin embargo, vodemos ciltar, aunque no es el tema central de nuestro
manto de eotudio, ciertos conceptas que nos dan al;unos tratadiotas

Id N - .
Aani Lduardo gorcia de on 1L

a y "onas Ramon Ternanden, en gu CUNGC DD

LORNCHC ADLIHISTRATIVC, touo I, nag. 342 nos dicen: """ Acto admpinictreo

’

tivo serfa asi la declaracidn de voluntad, de juicio, de conocimiento

g de deceo realiandn por La Adpinistracidn en ejercicio de una potestad
adninistrativa distinta de 1o votestad relaonentarin. "y Fernando (o=
rrido ¥alla en su btratado de lievecho Administrativo, Voluuen 1, pag.i)7,
1

define asi el Acteo Adninistrative™'t Zs acto aduinistrativo cunolquier

declaracion de voluntad, de desco, de conocimiento o de juicio realiza-

da por un sujeto de la Aduministracion iublica en el ejercicio de una po-

testnd adninistrativar, este concepto cs el nicao del tratadista ita-

ct

™ SR . Tt ai e - 8 R = i e W s e 1. i
I Lirno Ganobin onuel aria Nlez nos da uno nocion conceptunl del acto

coabivos tolos agvellos actos que tuvieren un contenido adninistrativao,

independienteuente de 1a naturalcena dde I'oone aque egonara "una tercera

’,

definicion, serun ol wismo tratadisba seris tonmndo on comcideracidn del



derecho aplicable, asi: "el acto administrativo apareceria como regula-
do exclusivamente por el derecho administrativo, por oposicidn a ciertos
actos que la administracion realiza en el campo del derccho privado y -
que son regulados parcialmente por el derecho privado; de estas tres de-
finiciones, la aceptada por lanuel Maria Diez es la formal, y en este
sentido concluye diciendo que acto Administrativo"!" es una declaracion
unilateral de un organo del Poder Ejecutivo en el Ljercicio de su fun--
ciodon Aduinistrativa gue produce efectos juridicos con reclacidn a terce-
rOSIIHH -

La Ley de lo Contencioso dAdninistrativa Lspaiiola da ecte mismo cin-
cepto, pero la nuestra omitid haccer csta definicidn, sin eribargo, pode-
rnos deducir de nuestra Legislacion que Acto Administrativo es "Todo acto
erianado de la Administracidn Pblicar,

D) CLASIFICACION DL LAS ORGAINIZACIOUDS ADMIVISTRATIVAL,

iuchas y diversas han sido las clasificaciones que se lian hecho de
la Crpanizacidn Administrativa, asi encontranos Organizacidn simple y -
coupleja, organizacioncs generales y especiales, internas e internaciona-
les, superiores e inferiores, perconificadas y no perconificadas, naciona
les y extranjeras y otras mas.

Todas las clasificaciones tienen rclativa iuportancia eon relacion
a nuestro tema, pero las que nos interesan son las Organizaciones Superio-
res ¢ inferiores, personificadas y no personificadas.

Crganizacién Superior seria por cjemplo el lLstado frente al nunicipio.



J.ag ormanizaciones inferiores pueden tencr, de acucrdo con la doctrina,
tres caracteristicas: ser autarnquicas, cuando se autoaduinistran; ser
autonomas cuando ademas de administrarse por si smismas, posecen autonor-
macion; y por ultimo, pueden tener autodefensa o autocrinia, cuando la
autonomia es no solamente del Foder Ejecutivo sino también del Judicial,
es decir cuando tienen tribunales independientes del Lstado para juzgar
sus divergeonclase.

Personificadas dentro de nuestro nedio, serfan: 4l Lstado, las en-
tidades autarquicas, las wunicipalidades y las ewpresas del Lotado. zn
canbio la adwministracion cs una organizacidn no personificada, yo que
carcce deo perscunnlidad juridica.

5

roupetencia lia rido cnfocade dende distintos jpuntog de victa

"

sin eunborso dentro del Lenino gqur nos ocupo, ol conceplLo do cnracter adud

nistrativo co el cue oredodina por lo que nos concrobtarcenns A definir
\ra nucstrn tudio yue la SCLIUTTRECIA de un orsono adiinistrativo! es
TW, conjunso e otribuciones, de poderes 7 fTaocullbades aue 1oz correopon-
lon en covarnscion con Tos demas drganoc. TLa aviitud local o ou coupe-
Loncin.
0l concento de comnntoncia oo nnfvucm, pera piuede considerarso doe

uncional ; territorinl.

cocverdo con un criterio objetive, [

o acuerdo con el criteric objetivo tencnos 1a conrelencin en ranon

de la naterio. Lins reglan de 1o coupetencia deterninaran, ante todo,las



materias que entran en la esfera propia de cada organo. Cada orpgano de-
be tencr fijada por el derecho objetivo una serie de funciones a desa--
rrollar y en tal mérito debe tener las correspondientes facultades que
hagan posible su actuacion. Cada oOrgano tiene, entonces, una competen--
cia por razon de la materia, que los distingue de los demas y todos uni-
dos constituyen y realizan los fines de la personerfa jurfdica, cada dr-
gano tendra pues, una competencia limitada al cumplimiento de terminados
fines del Estadoe Ln algunas oportunidades la competencia se seialara -
en forma genérica, asi como para los ministerios, pero en general se es-
tablece en forma taxativa y, por ellos, }ps Or[anos no podran obrar rea-
%}zando actos que excedan de la esfera de la compctencia gque se les ha
selialado; cjemplo de ellos lo constituyen todas las leyes de creacion

de las diversas Instituciones de caracter autdnomo que cxisten en nues-
tro pais, las cuales en sus primeros articulos seiialan la competencia

y los fines especificos que corresponden a cada uno de ellos.

Se pueden distinguir diferentes clases de actividades: asi la con-
sultiva, c¢e contralorcolegiada y de ejecucion, Alpgunas ovneraciones acdni-
nistrativas consisten en una sola forma de actividad; cn otras se requic
re la coordinacidn de distintas actividades. ©s posible que un organo
tenga competencia propia para determinado asunto y de contralor sobre
asuntoé que correspondan a otros 6rganos. In tales supuestos debe consi

derarse la funcidn prevalente para clasificar el drgono como de la admi

nistracidn activa o de contralor; asi lo establcce nucstra Ley Fundamen
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tal en ou articule 173 y 1a liey Urpoanica de la Corle de Cuentas eon ou

" e i | : " 1 .y - - o ' N
articulo priwmcro, los cuales en Su 1nlcio respectivamentce dlcen: Hin

n [iscalizaciodn de 1a iacienda iblica en .

. . v
g odo Ao jocucion

del precupuesto en particular, estarn a cavgo de un organisuo indepen-
o el adnr “Yaciitd v ) Arnoliinara Mol 160 vent 1 Tin
>\ )LL) JCCULLVO, 1 101LNnarn Lort i )\ 1T tlo
Pepublica, y que tendra las sipguientes atribuciones: rinm,
T,n Clorte do 2uen b eobn dnc b tulds narn Tioesld ToTy e e iTol e
i eta adinin Eye b 7 1 1iceiana] 1A ection 1- ool B T
H C T adiinirntT C1VO T ] Lol 1 eC Lol -y ] G Li0] 1 SocLentan s u-

blica, on ceneral, 7 de 1n cojecucion d=l fresupurnbo on  particnla

.

La jurisprudencia francesa ha claborado el principio de Ta

que tiene relacion con la coupetencia de los perconas ju-

ridicas. 'ienlras que Ias versonnrs finicas por el solo hecho de ner ca-

rocon tueden hoacor todo 1o que cobtinen conveniaente soalve gue exicln una

L

rolilbicion lepal, las personas juridicas sole pueden actuar para el cum
. . . » = 5 7 .
pliniento de los fines que notiveron su creacion. e alli cabe selialar

. Lo
que lag personas juridics

5 no pucrden realizar ackos ajenos a los fines

para los cuales fueron creandas.

bahlogo: ARSI 1.0 Univeraidoa e yalvador g en ol cnreo de enta

- » B . - . 1 L .
ley ne denowinara Lo Universidad, en una corporacion de derecho publico

3 l‘\'r;!.’\ “ _--_:‘\--_,-i:“'-- A e acion .".‘,-"‘_l‘.‘_\_""..””””
1oyrineipio de la enpeceialidad en el nounbie con gque la dectrina y
uricnrnden ! oo ind idunlinson Lo jnteria conoe deberainante
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- . Vd .
de la conmpetencia de las personas Jjuridicas,
wLa competencia se clasifica también por razon de crado. Se llana
también competencia funcional o vertical.

Lo organizacion aduministrativa se integro verticalmente, culiminan-

do en un organo supremo, debajo del cual existcen los organos de rango

inferior. Todo ello da origen a una conmnpetencia estructurada piramidal-

-

m

mente y difercenciada por el grado que se ocupa en dicha viramide. Ista

competencia deriva de la organizacion jerarquica de la administracion

publica, en ia que las funciones sc ordenan por gradas y los organos
?nferiores no pueden desarrollar materias reservadas a los superiores
¥y viceversa; asi podemos citar los articulos 1 y 13 del Repglamento In-
terior del Poder ¥ jecutivo, los cuales literalmente dicen: "hnnuimnnn,

Arte le- E1l Poder LEjecutivo sera ejercido por el Fresidente de la
Republica y los Ministros y Subsecretarios de Estado que fueren necesa-
rios para la gestion de los negocios publicos,'ttrnus

Trtel5e~ LoOs llinistros seran los superiores jerarquicos de funcio-
narios y empleados de sus respectivas Secretarias, Mrrmmmnrnn

Z1 inferior jerarquico esta subordinado al superior, que lo vigila
y lo dirigece.

1 grado es la posicidn que ocupa el drgano dentro de la pirdmide
jerarquicao.

In razon del territorio tambidén podemos considerar la competencia,

vinculandolo con las circunscripciones adminictrativac. Dada la citen-



sion y la conplejidad de los funcionces auoe b de renliscar ol Dstodo ,oe
ancuniitra en iceenidad de dividir entre drpanos siluados en las din-
tintas portes del territerio, codeo uno de loo curles ticnhe un coppo de
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nos impone, un sistema particular de unidn cntre los distintos drganos
fundado sobre la subordinaciodn. En este sistema particular de unidn ac-
tua el principio de la jerarquia, en virtud del cual un Sérszno obra co-
mo superior frente a otros, los que también opersn en la misna situacidn
respecto a otros drganos. 'l ordenamiento jerarquico se aplica a los dr-
panos burocraticos, no rige a los cucrpos coleririos.

1l principio jerarquico tiene un contcnido jurfdico doble gue coi-
prende en si dos conceptos bien distintos. Por un laco ¢l ordenamiento
jerarquico de los orgoanos, vale decir, un sisteun orticular de distri-
bucion y ordenamicnto de la competencia inspirado en la jerarquia, y
por el otrao, una relacidn jerarquica entre los titulares de los misiios.

Intendemos como relacion de jerarquia una relacidn personal obliga-
toria entre los titulares de los drganos jerarquicamente ordenados y que
tienen por contenido una relacidn dec subordinacidn del inferior frente
a la voluntad del superior, en gtras palabras podrismos decir que es una
potestad de mando del superior que ticene por objeto la deternminacion de
loa conducta del inferior, del que deriva un deber de obedicncia de
parte del wnismo.

Doctrinariamnente se ha conceptuado a la jerarauia couo "¢l ordena-
miento jerarauico de los organos administrativos, y la relacidn jerdrqui-
ca auce vincula entre si a los funcionarios mediante podercs de subordina-
cion para ascgurar la unidad de accione Liste criterio narece cl mas acen-

table ya que la jerarquia constituye un ordcnamicnto y una relacidn admi-



nistrativa interna, porauc se dn unicamentc dentro de la \dministracién,
vincula drganos y Tuncionarios, hociends que unos sean nwn:fiwyos a los
otros, los inferiores, auc Jes estan subordinados, con ol fin de poder
coordinar y dnr unidnd de accion a todos ellos,

Ta jerarauia ests conceptunda como una nocion juridica porque las
normas nuc determinan la estructura interna de la adwinistracion son
normas de derccho, determinan una situaciodn de dependencia del drgano
inferior frente al organo cuperior de la administracidn y tiene como -
objoto fundamental ascgurar la unidad de la accidn administrativa,

PODEER JERAR (UICG

1 poder creado por la institucidn de la jerarugufa es conocido

con el nombre de loder jJerarquico, ol cual cs cjercido por el jerarca

con cl objeto de nantencr 1o unidad de accion adwinintrativa, ocubordi-

~ - - - - .
nondo v coordinondo 1 ~ccion de los orsonos inferiores. Lote oder e
- - . - - . ” . .
endficsts on 1o ol ovienbe Toran: o) 1 suaerior jeraruuice tione lg

Facultnd deo dictor norans de coracter interno, 6o organicncion, tales

caonwo insbruceionen, cireunlores, de nervicio, ordenco, -ue, 5i bion no

Fiennan levane U.Feaits papd ni In, Lienen cnvlectrr jurf-
Cico on 1o intornn de A, Adcipintran :"?I’ Yoo pun 1y o idue e N
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D) 1 ,:1.' N0 Sunel tor tiene foenltod de virildloncia rmobrea lon "3:’" Y-



- 1h-

rarquico conozca la actividad desarrollada por ¢l inferior y puede dero-
garla no modificarla. Se ejerce por medio de actos materiales. Podra en-
tonces pedir informaciones, rendiciones de cuentas, hacer investigacio-
nes con ¢l objeto de conocer la recgularidad de la actuacion de los drpa-

nos inferiores. Lsta facultad es conocida con ¢l nombre de poder de vipgi-

G) DL CCHTIALOR ALIINISTRATIVO Y IL PODLR JLRAL UICC.

»1 poder jerarquico se desarrolla dentro de la aduinistracion centra-
lizada. lic cxiste un poder jerarquico de un organo de la administracidn
centralizoda sobre un ente descentralizado, pero si existe un poder Je-
rarquico cn cada una de las organizaciones descentrelizadas. Coro ejem-
vlo dentro de nuestra legislacion encontramos ¢l arts. G complementado

por cl art. 18 de la ey de la Administracidn Macional de Tclecomunica-

1
ciones, 1os que respectivamente dicen: rmmtmmminmiinnn

Arte. Ge.- Las facultades y atribuciones que esta Ley confiere a ANTLL,
as{ como 1la volitica general de la nisma, la ejecrcera y deteruinara una
junta §irectiva que se integrara en la siguicente forua:

a) Un Director Propietario, aue ejerccra cl cargo de Presidente Yy

que sera designado por cl Presidente de la Repiblica;
b} Dos directores propietarios y dos suplentes, designados por el Po-
der Tjecutivo, en los Ramos del Interior y de Lcononia;

c) Dos directores propietarios y dos cuplentes que ccran electos asi:

un propietario y un suplente por los bancos privados que operen en la lie-
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wblica 7 un propliccario y un sunlente pod laigz anpeclaclorios ALY (;‘)J_ﬂ‘.:,

T lircctores suplentes suctiluiran, con iguales facultade
sropictarioc,; cuando éstos, por cualauier motivo, no mudini

iar el cargo que se les hublere conferido, frruruimn

B

Art., 13.- Despuds de la Junta Directiva, el I'residente sera la maxi-

na autoridad administrativa de AT 7y tendra las sipuientes

facul tades:

a,; lelepar los focultlades aduinistrativas que estime necesarias, en

cl “erentn, a quicen vodra autorizar »ora que reprecente a |

lebracion de actos o contratos;

TTONT
[N B )

c¢n la ce-

b) Constitwir los apoderados o mandataries que estilie neceoarios, pre

via autorisacidn de la Junta Tirectivag

¢} Celebrar todos lon coton o contratons fque oeon necosarios & i
concecucion de los fines de RiTLL, de conforuidad con esta Loy ¥ nus Te-
claventos; o

1) Tee T ] 1 e 1 onficeren eska ley 7 ou colanenbont,

{ o v anbatblec ‘ i 1 t (2 R LG 5TL

1 { bl 1 ) 3 1: { i1 F T 1 «v‘ T 1 ¢ '|,_L g .,

! o 1 e 1 1 - o ] vies i L —
~ T | ; | ; 1 7 iys W b 2 “"3&1. I 7’ b 1 . '.1.l it va_
2ion aed T de deucduct BKS Fidladasn, 1 ey del sbitulo oal-
Ty 1 PRI ) : i (’ ’_|‘., ntru ¥ lam eans < ore (et i unn~
jor :1:(: urLmlabretivn, 30 @M n o kipict cnti eocontralinadoss,
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Lo anterior no indica que los entes autonomos scan coupletamente
independientes de la organizacion centralizada, pues existe lo que siu-
plemente conocemos con el nombre de contralor administrativo, ésto es
conocido en Francia con el nombre de tutela y su definicidn es: "el que
ejerce la administracion activa en wérito a un conjunto de poderes que
le acuerda la ley sobre los actos de los 6r5anos descentralizados, a
los efectos de hacer respetar la legalidad y con el objeto de proteger
el interes general.(a)

Entre el contralor jerérquico y el contralor administrativo existen
diferencias que podriamos citar de la manera siguiente:

a) E1 contralor jerérquico es incesante y se ejerce de oficio, aun
en ausencia de texto legal, el contralor administrativo debe dejar cier-
ta independencia a los organos del ente descentralizado, ©1 contralor
adninistrativo es excepcional y no se presume, porque es una adninistra-
cion centralizada la norma es la de la independencia y de la libertad,
vy el drgano que cjerce ese control, no dispone en principio, sino de fa-
cultades que le son atribuidas cxpresamente por la ley.

b) 1 organo que ejerce el contralor administrativo ticne, en wérito
a la lcy, cl poder de revocar los actos de los Or-nnoc que ¢1 controla e
incluco el poder de sustituir o esos drganos.

c¢) 11 contralor adninistrativo y el jerdraquico se realisa nor liledio

de procedimientos administrativos, es decir que lac autoridades de con-

(2) J. iiaria Diez, page 57, obra cit.



trolor lo cojercen por wcodico de actos pdoinlstrabivon,

d) L1 contralor jerorquico oo cjerce on ¢l meno do una peorsona ju-

et

ridica Nnica 7y bone en uoviuticnto relaciones de jofc a snbordinado.

|
1—

1 . - . . ’ - Al
~oder de contralor ~dulnictrative ponc en relacion al Igstado vy otrns

. e . 4 .
ersonas juridicas nublicas; es

N

ccir aqur lac relaciones gcon entre ¢l

stado que es ¢l puardian del interds gencral mas auplio a titulo deo
contralor ¥ lac personay juridican publicos que bicnen intoresces pro-
tos ¥ por c¢llo conlrolcobler,

. . . . . .
c) —n ol contralor jeraryuico existe una cola persona; cl orzano

controlado foria porte de 1o gionn persona aduinintrative, con ¢l contra-

Vg o i i i g e Aaiiad AT T T T 1 r LR R L
].‘..‘7‘ ACTIIENLES RO LVE QS COT oS 01O Juriulen: alrrercntns . SRR RS § PS8 ¢ B
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1-‘_‘, FOoone yive 1 tro ! Lot e
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i i Ty o 1a Corte o Suentng e 1~ oombld City, 0N clorn

3 L
vl de O relor A nistrabtive, sl podrisnes eit 1o 1orne eritinen-
Lev 10 ”Lt"._/‘?’_"'- cinceo v dichn ".~-,r’ cuyo nuncral "\) Yoo tunnntnmmnn
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Y =Yisilar la vecoundecion, la custodia, ol cosanroniso 7 1o cropgo-
cionde fondos y biencs del Migco, de las Instituciones a que se refiere

q N ’ 1 - ’ . i Vd - -
Tn fraccion lne ol apticulo 170 do Lo Conctitncion ;olibtica v do leo Tu-




cidn de impuestos y demas contribuciones, 'furmmminn

Tl Articulo 33 del DReglamento Interior del . oder Ljecutivo, enmar-
cado dentro de su papel de contralor jerarquico, dicc en sug iniciog”.
minn bt S57e= Compete al liinisterio de Illacienda ARLRARR R AR AATAERIRRLAERIRERERYS
nnnnnl o Dirigir las finanzas publicas; y definir y orientar conjunta-
mente con el llinisterio de Planificacidn y Coordinaciodn del Desarrollo
Lconodmico y Social, la politica financiera del Zstado. !Mrnmmnuwnmisiinmn
mnnnp - Armonizar, dirigir y ejecutar la politica tributaria y propo-
ner al Noder Legislativo las disposiciones quc afecten al sistema tri-
butario.;

Se puede notar claramente que en el vrimcro se cjerce un control

administrativo particularizado y en ¢l segundo, un control jerarquico

en forma general,-
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CAPITUTLO 1II

A.- LA JERARQUIA ADMINISTRATIVA.

CENTRALIZACION-DESCONCENTRACION-DESCENTRALIZACTION.

En el primer capitulo hemos mencionadc repetidas veces los tér-
minos entes descentralizados, centralizados, autdnomos, etc. sin an
‘tes establecer en qué consiste cada uno de ellos, es 1dgico que las
definiciones normalmente se establecen al principio de un trabajo,
pero por el orden, primero enunciamos algunos conceptos basicos so-
bre administracidn para una mejor comprension del tema en estudio,
vy ahora iniciaremos tentativamente una descripcidn de las personas
piblicas, sus conceptos, clases y diferencias.

Gue el Estado sea un sujieto de derecho, que tiene personalidad
juridica, es hoy una circunstauvcia indiscutida, ante textos expre-
sos del derecho positivo que asi lo establecen (Art.542 vy sigs.de
nuestro Cddigo Civil). En cuanto a la waturaleza y alcance de dicha
personalidad, podemos reiterar que se trata de una Unica personali-
dad, podemos reiterar que se trata de una Unica personalidad,siem-
pre publica, aunque con capacidad para ser sujeto de derechos pi-
blicos o privados o, como lo senrala Saragués Lasc, " Ll Estado es
una persona unica, siempre publica, pero cuya actividad puede ser

regulada por el Derecho POblico o el Derecho Privado segiin los ~--
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(3)

casis. Dicha personalidad tiene arraigo constitucional y en
cuanto a los demids entes piblicos estatales menores (entes autd-
nomos, empresas estatales, etc.)

Los principios de la personalidad del Estado también le son
aplicables, aunque su origen sea legal. Estas Ultimas entidades
piiblicas estatales se conocen en la legislacidn y practicas admi-
nistrativas con el nombre de entidades estatales descentralizadas
o Instituciones Oficiales Autdnomas.

a.- CENTRALIZACION.

La centralizacidn administrativa consiste en otorgar la totali-
dad de las atribuciones a los drganos centrales que tienen el conjun-
to de poderes de decisidn para todo el territorio del Estado. Se di-
ce por eso que hay centralizacidn administrativa cuando la actua--
cidn de los fines del Estado es directamente realizada por el drga-
no u &rganos centralgs. La centralizacidn significa reunir todas
las atribuciones en un Organo central y supone que las distintas fun-
ciones descienden desde este mismo 6rgano hasta las extremidades,de
aqui que se haya dicho que la centralizacidn es un ordenamiento je-
rarquizado. Con esta forma de organizacidn administrativa se trata

de imponer a todas las partes de un pals una direccidn uniforme, ase

(3) Sayagués Laso,Enrique, Distincidn entre personas piblicas vy pri-
vadas, en "Anales de la Facultad de Ciencias Juridicas y Socia-

les de la Universidad Nacional de La Plata "T.XXI, pag. 159.-
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gurarle el goce de las mismas ventajas e 1mponerle las mismas car-
gas. Por ello los distintos &6rganos funcionales estan en una rela-
cidon de dependencia en virtud del vinculo jerdrquico. Losdrganos
locales carecen de iniciativa y de poder de decisidn.

Muchos ejemplos tenemos de organizacion centralizada dentro
de la administracidn piblica asi, el Reglamento del Registro de la
Propiedad Raiz e Hipotecas, en su articulo primero establece:"""""
Habrd en cada una de las cabeceras de los Departamentos en que es-
td dividido el Estado, una oficina del Registro de la Propiedad
Raliz e Hipotecas, a cargo de un abogado. Estas oficinas dependeran
directamente del Ministerio de Justicia.

E1l Supremo Poder Ejecutivo queda facultado para formar seccio-
nes de dos o mdas Departamentos, seziin lo creyere conveniente a los
intereses generales. ''lnrnnma

Como es de notar, la centralizacidn es evidentemente escalona-
da, desde el Poder Ejecutivo, al Ministerio de Justicia, Secciones
del Registro y las respectiv as Cficinas.

b) DESCONZENTRACION .

El término desconcentracidn es propio de la terminologia fran-
cesa, es la misma que los autores italianos conocen con el nombre
de descentralizacidn burocratica o jerarquica. Realmente este tipo

de descentralizacidon no es en s1 una verdadera descentralizacion

como veremos mas adelante, sino una variacidn de la centralizacidn
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propiamente dicha y se distingue de ésta porque se atribuye a los
6rganos inferiores competencia propia para decidir, aln cuando
ellos estan siempre sometidos a los Organos centrales que nombran
a los agentes y continfian ejerciendo sobre ellos su poder jerarqui-
co. Los entes desconcentrados carecen de personalidad juridica.Den-
tro de nuestra administracidn piblica encontramos ejemplos claros
de desconcentracidn, como son las clasicas Direcciones Generales
dentro de los diferentes Ministerios.

La nueva Ley de la Direccidn General de Registros, aprobada
el 29 de abril de 1976, en lo pertinente dice: "MmMUUiTURmImImmnmnainmg
"M o Art., 1l.- Se crea la Direccidn General de Registros con las
funciones que establece la presente ley, la cual dependera del Mi-
nisterio de Justicia. "UUUUMY
"UUMOArt. 2.- La Direccidn General de Registros tendrd jurisdiccidn
en todo el territorio de laRepfiblica, y por consiguiente estaran a
su cargo: la organizacidn, funcionamiento, inspeccidn y vigilancia
de las Oficinas del Registro de la Propiedad Raiz e Hipotecas y de
las Oficinas del Registro de Comercio.”™"""

Deducimos pues que el té&rmino descentralizacidn burocridtica es
el menos adecuado por no existir una verdadera descentralizacidn y
por ello es que consideramos mds adecuado el de desconcentracidn.

c) DESCENTRALIZACION.

La descentralizacidn administrativa, denominada también como
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autarquia consiste en "la capacidad reconocida a una persona juri-
dica piblica para actuar en la realizacidn de sus propios fines, me~
diante el ejercicio de una actividad administrativa que tiene la
misma naturaleza y efectos que la actividad administrativa del Es-
tado. E1 poder de decisidon que le concierne corresponde a un funcio-
nario que, cualquiera que sea su forma de designacidn, no estd some-
tido al poder disciplinario del drgano central. Este puede reformar
las decisiones del drgamno descentralizado, paralizarlas porfalta
de aprobacidn o de una autorizacidn o puede aiin revocarlas o abro-
garlas; puede tambien confirmarlas. Los entes autarquicos son per-
sonas juridicas piliblicas estatales que pueden administrarse asi
mismas y cumplir fines piliblicos especificos; son lo que en nuestro
medio conocemos como Instituciones Oficiales Autdénomas. En el pri-
mer capitulo dejamos claro que el término autonomia no era el ade-
cuado ya que éste implica la idea de que ademds de auto-adminis--
trarse poseen autonormacidon, lo que no se da en este caso, pues es-—
ta facultad es exclusiva del Poder Legislativo ( Art.47 Wo.12 C.P.)
La descentralizacidn administrativa implica una distribucidn
de competencias piblicas entre miltiples entidades administrativas
independientes del poder central, con personalidad juridica propia

(4)

vy con un ambito de competencia territorial o funcional exclusivo.

(4) Fernando Garrido Falla, Administracidn indirecta del Estado v
descentralizacidn funcional, Madrid, Inst.de Estudios de Admi-
nistracion Local, 1950, pag. 83.-
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En sentido dindmico es un fendmeno de transferencia de funcio-
nes del Estado a otras personas juridicas piiblicas estatales o no
estatales, desplazando la competencia del poder central a las admi-
nistraciones directas (otras personas juridicas piiblicas estatales)
o administraciones indirectas (personas juridicas publicas no esta-
tales).

Una caracteristica fundamental de la descentralizacidn es la
transferencia de funciones y competencias a personas juridicas admi-
nistrativas, excluyéndose cualquier clase de transferencias de fun-
ciones entre Odrganos pertenecientes a una misma persona piublica,su-
puesto de la desconcentracidén, delegacidn, sustitucidn, avocacidn,
etc. Esto Gltimo es lo que diferencia a la descentralizacidn res-
pecto de otras técnicas juridicas de transferencia de competencias,
pues en la desconcentracidn, delegacidén, etc., la transferencias
se opera entre drganos de un mismo ente, en tanto que la descentra-
lizacidén implica la transferencia de competencias entre entes.

Los fines del Estado son los mismos, con un sistema centrali-
zado o descentralizado, sdlo que en este segundo se los ejerce a
través de entidades con cierta autonomia de gestidn, pues los en-
tes descentralizados tienen personalidad juridica propia y sus ob-
jetivos no son diversos de la administracidn central, sus propios
intereses al ser piblicos, 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-

centralizacidn no estian vinculados por relacidn jerdarquica al go-
bierno central, sino que cumplen sus fines con independencia y au-
tonomia dentro de la especialidad. La especializacidén de funciones
fundamenta la necesidad de desvincular a ciertos entes descentrali-
zados, que se desconectan del poder central y producen un relaja-
miento de los vinculos jerdarquicos entre las autoridades superio-
res y los Organos inferiores.

Como consecuencia de la funcidn especifica, generalmente de
orden técnico, que deben desempefiar estos organismos, se les colo-
ca fuera de la estructura jerarquizada de la administracidn central,
No obstante la mucha independencia de gestidn que se les conceda,
no pueden eludir el control de sus actos, sean ellos reglados o
discrecionales, vy otras técnicas de la llamada tutela administra-
tiva, como ejemplo tenemos la designaciodon de perscnal superior, in-
tervencidn administrativa, aprobacidn o autorizacidn presupuestaria,
a lo que nos referiremos en los proximos capiltulos.

AUTONOMIA Y SEMIATONOMIA

Nuestra Constitucidn Politica, Cddigo Laboral y en general
en diversas leyes de nuestro pais mencionan con mucha y marcada
frecuencia a las Tnstituciones Oficiales Autdnomas y Semiautdnomas
vy nos preguntamos si son una sola clase de entes o son dos diferen-

tes. La verdad es que ambos son entes descentralizados, con perso-
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neria juridica naturalmente, realizan tareas plublicas en nombre del
Estado, a través de su pervrsona la riferencia, aunque sutil, consis-
Lte en la mavor o menovr independencia en todas sus actuaciones, por
ejemplo en las Semiatdénomas se necesita la aprobacidn del Poder
Ejecutivo de los actos que cclebran, estdn sujetos a restricciones,
pero son cicrtos y determinadas actividades que esltan sujetos a
aprobacidn.

Todos los entes descentralizados son aubdnomos, no hay realmen-
te una semiautonomia, es5 decir, doctrinariamente hablando son entes
autarquicos, pero hay ciertas restricciones en cuanto a la facultad

decisoria y por ello se dice que son Semiautdnomos.

B.~ CARACTERTISTICAS JURIDTCAS PE LOS ENTES DESCENTRALLZADOS.
Desde el punto de vista téenico juridico, podriamos enunciar
que las notas que califican la descentralizacidn son las siguientes:
a) La formacion de presupuestos especiales, (que en muchos casos
ni siquiera necesitan la aprobacidn de la Asamhlea Législativa, este
caso es ¢l de las Tnstituciones de Crédito, ¢stas no son mids que
entes cuva Finalidad cs hacer un llamamicnto al pihlico pars obte-
ner fondos v lucgo conceder pristamos o crcdilos v olros gires en
el campo cecoundmico.Bl articulo 6 de la Lev de Bancns senala a cstas
instituciones cuyo [in cs financiar ol desavrrollo ceondmico del pals
cotre llas podemos mencionar La Financicera Nacional de Ia Vivienda

v el Institute de Fomento Tndustrial (INSAF1).
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neria juridica salvo en los casos de paises que permiten que los
reglamentos los creen.

d) El régimen juridico al cual se encuentran adscrito es un
régimen de prerrogativas, que impone su voluntad en una forma uni-
lateral, como repetimos, a la mayoria de estos entes se les da fa-
cultad de expropiar bienes, estableciendo formas mids sencillas
para hacerlo, esta la encontramos muchas veces en las leyes de
IVU ,ANDA,ANTEL,ISTA, etc. Tambié&n da facultades para constituilr
servidumbres, tal es el caso de la CEL y las ya mencionadas; hay
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 descentralizados, son ac-
tos de administracidén, actos del Estado, esta es una de las carac-
teristicas que los diferencian de las empresas del Estado, las cua-
les se rigen por el derecho privado y por excepcidn se rigen por
el Derecho Piblico.

f) La finalidad de los entes descentralizados debe ser piblica,
es decir que los fines que el Estado tiene en mente realizar, se
los encomienda a estasInstituciones los que generalmente trascienden
en la prestacidn de un servicio publico.

g) La existencia de una tutela o control administrativo, por
parte del Estado central, sobre dichos entes descentralizados, de

no ser asi serian completamente independientes formando un Estado



dentro de Otro, o bien ser ewprecas privadas.
C.- LHNTES AUTARQUICOS TLERRITORIALES L[ INSTITUCLOWNALLES
La descentralizacidon administrativa se distingue corrientemen—
te, en dos grupos:
l.- La doescentralizacidn tervritorial vy,
2.- La descentralizacidn por servicios o institucional.
La descentralizacidn territorial, supone una base geografica

v conduce a la creacidn de personas jurlidicas cuyva compelencia

[y

se determina con referencia al territorio. La descentralizacidn

eryitorial proporciona oportunidad al Estado para dar satisfac-
cidn a las ideas democraticas y hace mas eficaz la realizacidn
de sus atribuciones.

La Municipalidnd que enlre nosotros es cn algunos supuestos
un ente autdrquico territorial, en otros Estados es autdnomo ya
que por un lado se autoadministra vy por otro dicta normas genera-
les como ordenanzas, crea contribuciones, etc. El Titulo VIREGIMEN
ADMINISTRATIVO, Capitulo I- Goblerno Local Arts. 10l y siguien-

tes, cstablecen la divisidn Jdel terrcitorio do

.2 Repiblica para

su administracidon politica en departamentos v ¢5tos a su vez se

dividen en Municipios que scrian regidos porv Concejos Municipales.
La descentralizacildn institucional o por servicios, tambhidén

l'ltamada téecnica o vspecial, reposa sobre una base Léconica. La doc-

trinva [rancesa ontiende rfque esta descentrallizacidn consiste en con-
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ferir una cierta autarquia a un servicio piiblico determinado, dotan-
dole de personalidad juridica . El procedimiento técnico para la
descentralizacidn por servicios es el establecimiento piblico,pues
éste segiin la doctrina francesa no es mids que un servicio piblico
dotado de personalidad juridica.

Como servicios piublicos personalizados tenemos la Administra-
cidn Nacional de Acueductos y Alcantarillados (ANDA), la Adminis--
tracidn Nacional de Telecomunicaciones (ANTEL), que son tipicamente
ejemplos por la clase de servicios que prestan. Asl podemos citar
los articulos pertinentes de las Leyes de ANDA y de ANTEL, los cua-
les literalmente dicen: "M'!innirminnninininnnn
tmmntart.l.- Se crea por esta Ley la Administracion MNacional de Acue-
ductos y Alcantarillados que en el texto de esta Ley se denominaria
A.N.D.A., con cardcter de Institucidn Autdénoma de Servicio Piéblico
con personalidad juridica, y con domicilio en la capital de laRepii-
blicag, 'MUhUUmmumnny

El domicilio de la Institucidn podrd cambiarse si las necesida-
des lo requieren, teniendo A.N.D.A. la facultad de establecer dele-
gaciones o circunscripciones territoriales de la Repiblica. "M"""""
"nU o Art.l.- Se crea por esta Ley la Administracidon Nacional de Tele-
comunicaciones que en el texto de la misma se denominarad ANTEL, con

caracter de Institucidn Autdnoma de Derecho Piliblico y con domicilio

en la capital de la Repiblica.



El domicilio de Jla Institucidn podra cambiarse si las nece-
sidades lo requieren. teniendo ANTEL  la fFacultad de instalar

acencias v dependencias on cualquier tevvitorio de la Repiablica.

"Mt ArE. 2.- ANTEL tendrid por objelo prestar "Servicios de Te-
lecomunicacicnes" a los habilantes de laReplblica, mediante la
pltanificacion, finmanciacidn., cjecucldn, operaciin, mantenimiento,
administracidn y explotacion de las obras necesarias o couvenlen-

et

Como cuplicamos anteriorr ~nte, estas Instituclones no son en
sT entes autdnomos, sino entes autAdrquicos porque solamente se
autoadnministran, =i fuesen autdnomos tambi&n se autolegislaran.

En esta clase de cntidades dnutitucionales o por servicios, o1

territoria pucde ser un clemenlo iwmporlante, peiro no csencial, lo

csencial es la dn 1t itucidn del servicio pablico. Nos prepgunlanos
cuitl es la razén de La crecacidn de Instituciones de esta naturale-
z a’? , las razoncs no <onlamente son de enconendar o personas con
conocimientos técnicos suficivntes para la prestacidu del scervicio,

f=1ine que oan trata de evitar con ello, el crecimiento anormal del

drgano central.

Doctrinaviamente conaocemos, ademis de 1o descentralizacldn
Lerritorial v 1a Inatlituect s 1 o por servicios, 1a descentrallza-

cidn por colabovacidon., que occurre cuando la administracion se on-

carga de alguna de sus labores, transfiriendo en ciecrtos casos, fa-
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cultades de decisidn, en otros de ejecucidén y en los demds de pre-
paracidn, a organizaciones privadas que no forman parte de la adni-
nistracidn.

La descentralizacidn por colaboracidn constituye una modalidad
particular del ejercicio de la funcidén administrativa, con carac-
teres especificos que la separan notablemente de los otros tipos
de descentralizacidn, esta clase de descentralizacidn 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 resolucidn se requiere una preparacidn técnica de que ca-
recen los funcionarios politicos y los empleados administrativos
de carrera. Ante la imposibilidad del Estado de crear organismos es-
pecializados que le recargarian considerablemente la tarea y el pre-
supuesto de la Administracidn, se autoriz a a organizaciones priva-
das su colaboracién haciéndolas participar en el ejercicio de la
funcidn administrativa.

De esta manera, la descentralizacidn por colaboracidn viene a ser
una de las formas del ejercicio privado de las funciones piiblicas.
Los elementos que caracterizan a la descentralizacidn por colabora-
cidn son: a) el ejercicio de una funcidn piblica, es decir, de una

actividad desarrollada en interés del Estado; b) el ejercicio de di-
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cha actividad en nombre propio de la organizacion.

Asi las Cadmaras de Comercio e Industria y las Asociaciones
Agricolas, tienen facultades que principalmente son de consulta;
las empresas concesionarias, las countratantes en contratos admi-
nistrativos y los establecimientos incorporadeos de ensenanza, co-
laboran en la ejecucidn de la funcidn administrativa. Estos no
pueden clasificarse como verdaderos entes descentralizados pues
no son personas de derecho piiblico, por lo cual nos referiremos
solamente a dos: 1los entes descentrallizados por territorio 1lla-
mados doctrinariamente Entidades Autarquicas Territeoriales (muni-
cipalidades) y los descentralizados por servicios o Entidades Au-
tidrquicas Institucionales llamadas en nuestro medio Instituciones
Oficiales Autdnomas.

D.- ENTES DESCENTRALIZADOS EN LA LEGISLACTION SALVADORERNA

Fijadons los conceptos de la descentralizacidn, ovrientaremos
nuestra atencidén en los Eontes Autdarquicos Territoriales y los En-
tes Autdrquicos Institucionales.

a.- Intes Autarquicos Territorialces.

Formados con hasc geografica circunscripcional o regional,lla-

(5)
mados también centidades administrativas con competencin general
ticnen hasc constitucional como antes sc dijo (Arts. T0L v sigs.
C.P.) y =c conecen con ¢l vombre Jde Muanteipalidades son personas

jurfdicas pablicas internas, snjelas a un réegimen intepral de De-

(5) Gordillo,Agustin,Tratado de Derccho Administvativo,Buenos Ai-
res, Machi 1974. Tomo T, par. 20.-
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recho Piblico y son autdnomas en el ejercicio de sus funciones.

Los elementos que caracterizan a las Municipalidades son las
sigulentes:

1) Asuntos locales a resolver; a ellos se refieren los Arts.1
y 47 de la Ley del Ramo Municipal, los cuales literalmente dicen: "

Art.l.- El Gobierno local de los pueblos estard a cargo de las
Municipalidades electas popular y directamente por los rin'dadanos
vecinos y calificados de cada compresidn municipal. Cada Municipa.
lidad se compondra de un Alcalde y dos o mds regidores, proporcio-
nalmente a la poblacidn, conforme lo determine la ley. """"""
MUY oAyt, 47.- Corresponde a las Municipalidades ? en virtud del
Gobierno Local que ejercen, la administracidn y economia de los
pueblos, conforme a la presente ley, ''trirrminmnimnnimnanivnm

2) Organismos locales con cierta independencia del 6rgano cen-

tral, con competencia para resolverlos, actuando con personalidad
juridica de derecho piblico y patrimonio propio. Al respecto el
Art. 104 de nuestra Constitucidn Politica dice: ''ihmnmmmmiinminnm
"UMMArt, 104.- Los fondos municipales no se podrin centralizar en
el fondo general del Estado, ni emplearse sino en servicios de 1los
municipios.

Los Concejos Municipales administraran sus recursos en provecho
de la comunidad, y rendirdn cuenta circunstanciada y documentada

de su administracidn al tribunal correspondiente., U'TUIMmImmmInm



"""Complementado pox el Art. 48 de la Ley del Ramo Municipal el
cual dice’: "UUM
"UHMUArE, 48.- Las fTunciones que la ley encomicnda a Tas Munici-
palidades =on privalivas de ellas, y s0lo por cllas deben desempe-
narse; salvo las excepciones legales, o tal vivtud, los Goberna-
dores no podran ingerirse en el modo de desempenarlas, y sdlo co-
nocerdan de los negocios que ellos competen, por medio de los re-
cursos legnles que interpusieren contra las resoluciones de las Mu-
nicipalidades. """UUY

3) LCstos organismos estan sometidos a un control muy limitado
de] drgano central. Este elemento ademis de fundamentarse constitu-
cionalmente en el Art. 107 C.P. el cual en su tenor literal dice:""
tentArL., 107.- L1 Poder Ejecutive velarid por que las Municipalida-
des cumplan 1las leyes, respetando la independencia municipal.’"
es complementado por el Art. 32 de la Ley del Régimen Politico,el
cual establece entre ltas varias atribuciones de los Gobernadores,
las que nos atingen tales como los numerales 13,21, 28 v 29, los
cuales transcribiremos asiy 'UUUITimInD
MmN ALy, 32.- Son atribuciaones de los Gobernadores, ¢n su respec-
tivo Departamenltor ..t i it it i it
13a.)Vigilar constantemente a las Municipalidades para que cum-—

plan con todos sus deberces, pudicendo hacerle: las i1ndicaciones que

¢cstimen convenicutes sin abacar la iLondependencia que garantiza la
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Constitucidn;

2la.) Presidir las sesiones de las Municipalidades en cualquier
pueblo donde se hallaren, cuando sean invitados por aquéllas, no
votando sino en caso de empate...

28a.) Elevar con informe por conducto del Poder Ejecutivo los
proyectos de arbitrios :que las Municipalidades sometan a la apro-
bacidén de la Asamblea Nacional....

29a.) Conocer de las apelaciones que se interpongan contra las
resoluciones de las Municipalidades y los Alcaldes.....

Las razones que han conducido a este régimen de descentraliza-
cibén por territorio o regidn, consisten fundamentalmente en que &1
se adapta de manera mas efectiva a las aspiraciones democraticas, ya
que da oportunidad a los interesados de hacer la designacidn de las
autoridades que han de manejar los negocios que les son comunes, ¥y,
por lo mismo, de ejercer sobre dichas autoridades un control por via
de la opiniodon piiblica, que unida a la posibilidad que tienen todos
los vecinos de la circunscripcidn territorial de llegar a ser elec-
tos, constituye una participacidn del pueblo en los negocios pilbli-
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 Autirquicos Institucionales.

La descentralizacidn por territorio sdlo es Util para adminis-

trar intereses locales; pero el Estado tiene también encomendada la
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satisfaccion de necesidades de orden general que requiere conocimientos
técnicos s0lo al alcance de funcionarios que tengan una preparacion es-
pecial.

Los servicios que con ese objeto se organizan conviene desprender-
los de la Administracion Central, tanto para ponerlos en manos de indi-
viduos con preparacion técnica que garantice su eficaz funcionamiento,
como para evitar un crecimiento anormal del Poder del Lstado que siem-
pre se sienten celosos los particulares. La forma de conseguir ese pro-
posito es dar independancia al servicio y constituirle un patrimonio
que sirve de base a su autonomias

Dentro de la Legislacion Salvadorefia podremos mencionar muchos en-
tes que son llgmados autonomos pero que realmcnte son entes autérquicos
inctitucionales, asi podemos citar sino todows, los mas conocidos dentro
de nuestro melio.

ANDA Y AUTLL ya fucron menciou.do. anteriormente, no asi el Insti-
tuto Salvadoreio de Transformacion Agraria (ISTA) en cual en su ley de
Creacion, A_rt. l dice: AR R RN AN AR RN AR} [AARARNERIN]

a presente ley es dc orden publico y mediante ella crease el "Insti-
tuto Salvadorefio de Transformacion Agraria" que en tu texto se denominara
NISTA", como una entidad de Derecho delico, con personalidad juridica y
autonomia en lo econduico y Administrativo.

1l ISTA tendra su domicilio y oficinas principales en la ciudad de

San Salvador,pudiendo establecer oficinas regionales de conformidad a las



necesidades del proceso de Transformacion Agraria, ''tvnmnn

La Ley del Instituto Nacional de Pensiones de la Empleados Publi-
cos en su primer articulo primero dice: 'mHmmunmMMUNNN
nunn Art,l,- Créase el "Instituto Nacional de los Empleados Publicos"
como entidad oficial autondéma de derecho publico, con personeria juri-
dica y patrimonio propio, que tendra por objeto el manejo e inversion
de sus recursos economicos destinado al pago de prestaciones, para la
cobertura de los riesgos de invalidez, vejez y muerte, de los empleados
pﬁblicos, en la forma que se prescribe en esta ley, nmniinun

En igual forma se encuentra descrita la Ley de la Caja de Ahorro
iutual de la Fuerza Armada, la Universidad Nacional (ésta ademas tiene
basamento constitucional especificado en el articulo 204 C.P.) la Comi-
sion Ejecutiva del Puerto de Acajutal (CEPA), la Cowisidn Ejecutiva Hi-
drocléctrica del Rio Lempa (CEL), el Instituto de Vivienda Urbana (IVU).
El Comite Ljecutivo de la Feria Internacional de El Salvador, el Insti-
tuto Salvadorefio del Seguro Social (ISSS) y otros muchos.

Las anteriores instituciones Oficiales Autodnomas estan basadas en
el Art., 142 de la Const tucion el cual especificamente dice: Minmumuiin:
mumien Art, 142.- No podra crearse ni autorizarse ningin monopolio a fa-
vor de los particulares. La ley podra otorgar privilegios por tiempo 1li-
mitado a los inventores o perfeccionadores de industrias. Pueden estable
cerse estancos o monopolios en favor del Estado o de los municipios,cuan

do el interes social asi lo demande.
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Corresponde al @stado prestar por si o por medio de institucio-
nes oficiales auténomas, los servicios de correos y de telecomunicacio-
nes. Podra tomar a su cargo otros servicios publicos cuando los intere-
ses soclales asi lo exijane. También le corresponde la aprobacion de --
servicios publicos prestados por empresas privadas y la vigilancia de
dichos serviciosg, !irnannn

Podemos concluir diciendo que los entes descentralizados han to-
mado gran auge en nuecshro medio va que ultimamente se han proliferado
en gran escala.

Fi< FUNCIONAMIENTO Y ORGANIAACION D LOS BdTws DESCENTRALIAADOS,

Los entes descentralizados, ya sean por territorio o por servicios,
tienen su funcionamiento regidos siempre por organismos colegiadose<.las
muncipalidades, por Concejos ''unicipales y las Instituciones Oficiales
Autonomas por medio de Juntas Directivas o bien por Juntas de Gobierno,
Asambleas Generales, o cualguier otro nombre que adopten segun su ley
de creacione.

Los concejos ijunicipales integrados segun lo establece nuestra
Constituci n lolitica y la Ley clectoral, siendo ele';idos en forma de-
mocratica por el pueblo en las clecciones que para tal efecto sefialan
las leyes citadas; el Concejo csta integrado, como antes se dijo por
un Alcalde, un Sindico y un numero de Regidores proporcional a la po-
blacidn del Municipio, asi la Ley Electoral establece que en las pobla-

clones hasta de 20,000 habitantes, habran dos Regidores; hasta 50.000
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habitantes, 4 Regidores; y asi sucesivamente ( .rt.l2 Ley Electoral).

Los organos directo res en las Instituciones Oficiales Autdnomas
se forman con participaciones del sector publico (Ministerios otras
Instituciones Oficiales Auténomas afines ) de los bancos privados, de
las Asociaciones agricolas, industriales y comerciales establecidas en
el pals; a veces también le dan ingerencia a las Asociaciones Privadas
que tienen fines comunes tal es el caso del Consejo Salvadorefioc de Meno
res que le da ingerencia a cuatro delegados acreditados por institucio-
nes privadas que tengan fines de protecciodn o menores, que gocen de per-
sonalidad juridica y estén inscritas en el Consejo. ( Art. 8 literal {
del Codigo de Menores.

Los miembros de estos 6rganos colegiados adoptan diferentes nombres,
tales como Directores, liembros de la Junta Directiva, Miembros de Con-
cejo, etces; con la salvedad de que el Director Propietario que ejerce
la Presidencia es siempre designhado por la Presidencia de la Republica
segun la formalidades establecidas en las diferentes leyes de creacion
de dichas Instituciones. ( Art. 6 de la Ley de ANTEL, Art. 6 Ley del
I5TA), Art. 8 Ley de INPEP, Art. 8 del Codigo de Menores, Art. 6 Ley de
la AliDA).

La Ley Organica de la Universidad de El Salvador, presenta la varia-
cion de no tener intervencidn estatal en la organizacidn y administracidn
de dicha Institucion, asi mencionaremos los articulos relativos al Gobier

no de la Universidad, los cuales rezan asi: Wus¥uusswnmmummunny
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ORGANOS DE GOBIERNO  nwhmmmirnirnsn

minnu Art, 10.~ El Gobierno de la Universidad, dentro de los limites
de su respectiva competencia, sera ejercido por la Asamblea General
Universitaria, por el Consejo Superior Universitario y por el Rector.
CARACTER,JERARQUIA E INTEGRACION DE LA ASAMBLEA .GENERAL UNIVERSITARIA.
nninugrt, 11.- La Asamblea General Universitaria sera el maximo orga-
nismo elector y normativo de la Universidad; y, ademés, el organo su-
premo de la misma , para la interpretacion de sus fines,conservacion
de sus instituciones y mantenimiento del orden interno.

La Asamblea estara integrada por tres representantes de los profe-
sores de cada Facultad, tres representantes no profesores de los profe-
sionales de cada Facultad y dos representantes de los estudiantes de
cada Facultad. llabra igual numero de suplentes.

Los representantes duraran en sus funciones un afio; y no podran
ser electos.

En la sesidn en que los representantes tomen posesidn de sus car-
gos, elegiran de entre sus emimbros, una Junta Directiva que, ademas,
de llevar los asuntos, tendra el caracter de Comision Permanente de la
Asamblea o La Junta Directiva estara compuesta de un Presidente, dos
Vicepresidentes, tres vocales y un Secretario, '"Mmiiimin
CARACTER,JERARQUIA I INTEGRACION DEL CONSEJO SUPERIOR UNIVERSITARIO.

Art.l2.- 1 Consejo Superior Universitario sera el maximo organis-

mo administrativo, disciplinario, tecnico y docente de la Universidad
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y dictara las ordenanzas generales para poner en ejecuidén las disposi-
ciones de esta ley y de los estatutos universitariose.

Ll Consejo estara integrado por el Rector de la Universidad y
los Decanos de las distintas Facultades; 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 actuen por representacidn en este orga--
nismo, seran elegidos para un periodo de un ailo y no podran ser reelec-
tos, Cada representante tendra su respectivo suplente,.

El Consejo sera presidido por el Rector, !'""!"mumminmnmnmm
DEL RECTOR
mnnnnart, 1%, E1 Rector sera el maximo funcionario ejecutivo de la Uni-
versidad; y tendra a su cargo la funcidn de ejecutar y hacer cumplir
las resoluciones de la Asamblea General Universitaria y del Consejo Su-
perior Universitarioe.

©l Rector sera elcgido por la Asamblea General Universitaria, y no
podra ser reclecto para el siguiente periodo.

Habra un Vice-Rector electo en la misma forma y para igual periodo
que el Rector, a quien sustituira en caso de faltar por muerte, renun-
cia, impedimento, excusa 0 por cualquier otro motivo. 5i la falta fue-

re definitiva, cl v

ice-Rector ejercera cl cargo hasta que elija al nue-
vo Rector que terminara el perfodo del sustituido, 'mimmmin

Loglico es deducir que esta Institucion a la que se refieren los
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articulos precedentes no tiene organizacion administrativa como la
tienen las otras Instituciones autonomas en la cual el Presidente siem-
pre es nombrado por el Presidente de la Republica.

Las Instituciones Oficiales Autdonomas o entidades Autarquicas ins-
titucionales tienen patrimonio propio, bienes propios y su propia con-
tabilidad, diferente a la contabilidad del Lstado, ldgicamente tam--
bién tienen un presupuesto espscial, separado del presupuesto general
de la Nacion. La Institucion ha de preparar su presupuesto de acuerdo
a sus ingresos provenientes de tasas y otros ingresos. En el caso de
que presten un servicio publico remunerado, sus recursos provendran de
éste y en caso que surja un estado economico deficitario habra que asig-
narle determinadas partidas a cargo del ¥Fondo General del LEstado.

La Ley Organica de Presupuesto establece en sus dos primeros arti-
culogg tmmmmmiunm
nunan pArt, l.- La presente Ley se denominara LEY ORGANICA DE PRESUPUES-
TOS. Su objeto es establecer los procedimientos que regulan la prepara-
cidén, autorizacidn, rendicidn de cuentas y ejecucion de la Ley de Pre-
supuesto, que comprende el Presupuesto General y los Presupuestos lspe-
ciales,
APLICACICHN.
munn Art, 2.- Quedan sometidas a las disposiciones de esta Ley las de-
pendencias del Ysbierno de la Republica, las instituciones y empresas

estatales de caracter autonomo y las entidades que se costeen con fondos
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piblicos o que reciban subvencidn del Estado. No estardn sujetas a las
disposiciones de esta ley las instituciones de crédito y las Municipali-
dadeS . URRRIATRINIRIAL]

La Ley de Presupuesto General vigente regula en su parte IV.Las Dis-
posiciones Generales para Instituciones Oficiales Autdnomas, las cuales
tienen normas destinadas al aspecto financiero presuvuestario de dichos
entes, asi tambien se encuentra la Ley de salarios que rige actualmente

tanto para el Gobierno centralizado como para dichas institucioncs,-
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CAPITULO III
EL CONTROL ADMINISTRATIVO

Ae.- GENERALIDADES.

la circunstancia de que las entidades autarquicas tenpgan aptitud pa-
ra administrarse a s{ mismos, no significa que su actuacidn sea libre,
autonoma o independiente. Autarquia no es independencia. Pyede formular-
se en consecuencia, unprincipio general de relacion de supremacia entre
el Estado y los entes autdnomos y autarquicos asf{: " todo ente descentra-
lizado posee fines y poderes propios frente al Estado Central, pero le
esta subordinado,porque el Estado lo creo por ley y posee un fin general
que le permite ejercer una funciodn coordinadora. Esta subordinacion sig-
nifica que el Estado puede disponer los actos del ente siempre y cuando
lo haga invocando razones tecnicas y de legalidad puras. Esta potestad
dispesitiva sobre la actuacion descentralizada se da en interés del Esta-
do aunque nada diga la leye.- Ello justifica y determina el control adami-
nistrativo,que en la "administracidn descentralizada " reemplazax al con-
trol o poder jerarquico de la n"administracion centralizada por cuanto la
vigilancia o tutela juridica que se traduce en el control administrativo
constituye un derecho propio del poder central (6).

%1 control administrativo ha sido llamado también Tutela Administrati-

va por otros tratadistas, sin embargo don Benjamin Villegas Basavilbaso

(6) Villegas Basavilbaso, Benjam{n, Pag.306.Derecho Administrativo,Buenos
Adires, Depalma 19734~
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afirma que este concepto es desafortunado en materia de Derecho Publico
ya que implica trasladar a su dominio una institucion propia del Dere-
cho Civil, La tutela implica una idea de incapacidad, de proteccidn, en
vista de un interés individual. Es una institucion tendiente a suplir
la incapacidad del sujeto. L1l contralor admininistrativo tiene por fun-
cidén esencial proteger los intereses publicos, sin embargo cuando men-
cionamos "tutela administrativa " nos referimos al término control admi-
nistrativo, que nn es mas que "el conjunto de actos que la admiministra-
cion central practica, dentro de los limites autorizados legalmente, a
fin de conformar las autarqufas al cumplimiento de sus fines propios, ar-
monizando su actuacion con los objetos publicos en vista de los cuales
fueron creados y verificando la legitimidad de su obra. No se trata de
una subordinacidn jerarquica, sino de una ruptura de la linea jerarquica
unificadora del aparato administrativo.El control de tutela se 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 autarquicos, sino solamente en los casos y en la forma en que expre-
samente se halle prevista enla leye.

Be- DISTINTAS CLASIFICACIONES DEL CONTROL ADMINISTRATIVO.

En relacion con el Estado y con los organismos autdnomos de 6l depen-

(?)

dientes , segun Rafael Entrena Cuesta el control,puede ser preventivo

y sucesivoe.

(7) Curso de Derecho Administrativo, 5a. Edicion,Editorial Tecnos. liadrid

1976.-
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E1l control preventivo (Ministerios). La intervencion fiscaliza todo
gasto y pago en el sentido contable, examinando la existencia del creédi-
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 Secretaria de Estado del Ramo de
Hacienda)e

E1l control sucesivo, es desarrollado por la Corte de Cuentas de 1la
Republica que no se halla subordinado a ningun departamento ministerial.,
Por ello el control que ejercita se denomina tambieén externo, correspon-
de con plena independencia el examen y comprobacion de las cuentas expre-
sivas de los hechos realizados en el ejercicio de las Leyes de Presupues-
tos y de caracter fiscal, asi como las cuentas de todos los organismos
oficiales que reciban ayuda a subvencion con cargo a los presupuestos ge-
nerales del Estado y de sus organismos autdonomos.(Art. 128 de nuestra
Constitucion Polftica y Art. 2 ey Organica de Presupuestos).

Segun Enrique Silva Cimma el control adaministrativo se clasifica en
jurisdiccional y no Jjurisdiccional.

E1l control Jurisdiccional corresponde a Tribunales, sean estos Tribu-
nales administrativos proplamente tales, especiales o de plena jurisdic-
cion, o sean Tribunales ordinarios a quienes la Constitucidn o la Ley han
asignado competencia espec{fica o amplia en materia contencioso-adminis-
trativa. ( Art. 47 No.,13 y 81 Constitucion Politica).

Dada la naturaleza de los entes, el control de la Adnministracion es
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solo de legitimidad, o sea verificando si se han observado los 1{mites
del quehacer regulado a los limites impuestos al ejercicio de faculta-
des discrecionales. La accion 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 limites
regulados o juridicos o técnicos del obrar discrecional. La ilegitimi-
dad comprende: los vicios de competencia, objeto, voluntad y forma
del acto, la desviacion y el abuso o exceso de poder la arbitrariedad

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

Ley de lo Contencioso Administrativo.)

Como norma general, aunque no absoluta, este tipo de control
sera siempre de legalidad, o sea se pedira al Tribunal declare la ile-
galidad del acto cometido por la aduinistraciodn. Los medios mas comu-
nes o reccursos contenciosos-administrativos son los denominados de
plena jurisdiccion y de nulidad, PQr el primero se reclaman el dere-
cho y los hechos que lo configuran; el segundo es un recurso objetivo
especifica que la sentencia recaera sobre los asuntos que han sido
controvertidos, declarando la legalidad o la ilegalidad del acto im~
pugnado.

COUTROL ADMINISTRATIVO NO JURISDICCIONAL.

L1 control no jurisdiccional es el propiamente adwministrativo in-

(8) Villegas Basavilbaso, Ob. cite te2., page 312.
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terno, vale decir, el que se ejerce dentro de la propia administraciodn,
y el externo.

El control administrativo interno parte del supuesto de que la admi-
nistracion interesa controlarse por si misma en atencidn al principio
de legalidad., Este lipo de control es jerérquicé porque una de las potes-
tades basicas del jerarca, es decir del que esta colocado en la cispide
de una organizacion administrativa, es la de ejercer control sobre sus
subordinados para ver y detectar como realizan la funcion administrativa
gque les corresponde. Este procedimiento es de oficio, pero muy bien de
acuerdo a los principios que consagra la doctrina y la legislacién uliver
sal que recoge el principio de que el control jerarquico puede operar tam-
bién a requerimicnto de los administrados en los casos en que ellos ad-
viertan faltas o trasgrcsidn en el servicio cue los afecten o dafien el
fin publico. Asi nacen las reclamaciones administrativas que toman la for
ma. de recursos administrativos no contenciosos, también conocidos con el
nombre de recursos jerdrquicos porque se interponen ante el superior del
funcionario cuya accion u omisiodn contraria a la Ley o al interés del ser-
vicio o de 1la aduinistracion se reclama, esto no es obstaculo para que
una vez agotada la via administrativa se proceda a entablar la accidn de
reclamacion contencioso administrativa.

CONTROL 5ATERNO

Asi como el control administrativo propianiente tal o interno corrcs-

-

ponde a la propia administracion, el control dcnoaiinado externo, que en
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sus multiples posibilidades persigue fiscalizar a la administracion
activa en sus diversos aspectos, administrativos,legales, financieros

o econonmicos, etc., se caracteriza porque se entrega a organos distin-
tos de los administrativos activa o independiente de aquella, sea que
éstos actuen preventivamente o a posteriori, en forma de actos generales
0 especificos de fiscalizacidn, pero sin forma de juicio o mediante jui-
cio de cuentas, sea que todas éstas posibilidades de accion se entre a
organos unipersonales instituidos sin caracter de Tribunal o a tribunales
de cuentas unipersonales o pluripersonales ( Auditorias y Corte de Cuentas
de la Republica).

Las dos clases de control que existen deniro de la administracidn
publica son el control jerarquico que ya lo detallamos en los capitulos
anteriores y el control administrativo que es el que se encuentra desarro-
llado al principio de este capitulo y es el teme central que nos ocupae

Ce- COMTROL ADMINISTRATIVO,CONTROL DE TUTELA o TUTELA ADMINISTRATIVA

Como principio ldgico general del derecho se habla de la unidad cel
Estado este implica que es una unidad existente entre los diversos orga-
nos que lo componen no s6lo en su origen, sino también en su funcionamien-
to. Se ha llamado control de tutela, o tutela adninistrativa, al vinculo
que existe entre la administracion publica, entre el Lstado y los Entes
descentralizados, si éstevinculo no existiera los entes autarquicos se--
rian otros Estados con soberanfa e independencia. La unidad estatal con-

siste en quehay siempre un organo al que estan subordinados en su funcio-



namiento todos los entes revestidos de caracter publico. La llamada sub-
ordinacion funcional tiene que consistir en la posibilidad para un 6rga—
no de intervenir sobre la vida de otro y su organizacion, 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 ejecucion una vez ya formada.A este tipo de
control con mas propiedad se conoce con el nombre de control Adminlstra-
tivo,.

Los entes autarquicos siempre mantienen relacidén con el Poder Ejecu-
tivo y el Poder Judicial, ademas el ente debe de organizarse de acuerdo
a la planificacion nacinnal, la autonomia como se explicd en repetidas
oportunidades, es relativa, dentro de su actuacion son independientes.

Ll primer control gquo se ejerce sobre las instituciones autonomas
por parte del Poder Ejecutivo es el que se realiza atraves del Presupues-
to, éste segun la Ley respectiva comprende la totalidad de los ingresos y
egresos del Fondo General, de las unidades primarias de organizacion y
los de los fondos de las instituciones y empresas estatales de caracter
autdnomo y de las entidades que se costeen con fondos publicos o que reci-
ban subvencion del Lstado.Todos los entes autarquicos elaboran su presu-
puesto que debera ser aprobado por la Asamblea Legislativa segun ¢l Arti-
culo 122 inciso ultimo de la Constitucion Folitica; la Ley del 1355 por

ejemplo en su articulo /2, sefiala que su proyecto de presupuesto primero
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se remitira al Ministerio de Hacienda y esta Secretaria de Estado oportu-
nanente lo sometera a la aprobacion de la Asamblea Legislativa, ANTEL, en
su articulo 25 sefiala los antaproyectos de presupuesto especial y el Sis-
tema Lspecial de Salarios deberan ser aprobados por la Junta Directiva y
luego se someteran a la consideracidn del iinisterio del Interior, para
que luego el Foder Ejecutivo por medio del Ramo de Hacienda, los someta

a la aprobacion del Poder Legislativo; ifual tramite sefala la Ley de
ANDA en su articulo 31, en el cual interviene el ilinisterio de Obras
Publicas, luego el Poder Ljecutivo através del Ramo de Hacienda hasta ha-
cer llegar su proyecto de presupuesto a la Asamblea Legislativa; llama

la atencion que entes autdnomos como el Fondo Social de la vivienda, sien-
do una institucidn de crédito no esta sometida a las disposiciones de La
Ley de Tesorceria,la Ley Organica de Presupuesto, Ley de Suninistros ni

a cualquiera de otras disposiciones que se refieran a la recaudacion -
custodia y erogacidon de los fondos publicos, al manejo general de los
bienes del listado, y a las prestaciones al personal (Art.58 Ley del Fon-
do Social para la Vivienda).

Las instituciones de crédito no estan sujetas a estas restricciones,
pues su presupuestos no son aprobados por la Asamblea legislativa(Art.88
de la Ley Organica dJecl Banco Central de Reserva, Articulo 58 de la ley
del IHSATI).

'l otro control que sc realiza es atraves de la Ley de salarios,

es decir, se le asigna a cada servidor publico su remuneraciodn, asi po-



_53_

demos ver en la Ley de Salarios vigente, Bse encuentran los salarios
detnllados dc las diferentes instituciones autdénomas, Ra:o del Inte-
rior: AITHL,, Ramo de Hacienda: Loteria Nacional de Beneficiencia,Cir-
cuito de Teatros Nacionales, Instituto Nacional de Pensiones de los
Empleados Publicos; Ramo de Jysticiaj; Consejo Salvadoreiio de lenores;
Ramo de Educacidn: Universidad Nacional, Comite Olimpico de El Salva-
dor, y otros.

Del control del cual ningiun ente puede evadirse es la de la Ejecu-
cion de Presupuesto, es decir, somete a supervisidén el cumplimiento -
del presupuesto ( Artfculo 128 numeral cuarto de la Constitucion Politi-
ca), por medio de representantes del Estado én cada uno de ellos, por
ejemplo delegados de la Corte de Cuentas de la Republica.

Las Instituciones de Crédito como el INSAFI ( Arte 68 Ley de Crea-
cion del INSAFI), el Banco Central de Reserva ( Art.89 Ley Organica del
Banco Ccntral de Reserva) ANDA ,{(#rt, 39 Ley de ANDA), estan sujetos
a esta fiscalizacidn.

De- COHTRALOR ADMINISTRATIVO DEL PRESUPUESTO.

la ejecucion de la ley del presupuesto esta sujeta a tres clases de
contralor, en tencidn al "poder" que realiza: lo.) el contralor adminis-
trativo, gque lo ejecuta la misma administracidn publica, es decir, el
mismo poder quc ejecuta la ley ( Art. 123 Constitucidn Politica; 20.)

11l control jurisdiccional que lo realiza el orpano separado de la admi-
nistracion activa (Corte de Cuentas de la Republica) y 30.) el contralor

le islalivo, es decir el que realiza la Asamblea Legislativa en cuuapli-



miento del precepto constitucional que establcce entre las atribucilo-
nes de aquella decretar el presupuesto de la administracion (Art.47
numeral 17 de la Constitucion Politica).

n sentido amplio se couwprende el contralor administrativo como
la ejecucion de las reglas legales establecidas por las normas de la
materia para la contabilidad dcl tesoro publico, en cuanto concierne:
lo.) al examen y aprobacion de cuentas de recursos y gastos, y 20.)
a las medidas administrativas o judiciales que deben ser ejercidas por
la administracion publica en cumplimiento a las disposiciones legales.
Pero abtendiendo a la naturaleza del contralor administrativo, €1 puede
ser administrativo ( de la administraciodn interna) y jurisdiccional,
que es el ejercido por ios Tribunales o Cortes de Cuentas sobre los ac-
tos de la adminisztracion activa, csiou organismos ejercen tambien una
fiscalizacion en cuanlo a los bLienes que constituyen el patrimonio de
los entes autarquicos, a [in de que no haya una distruccion o sustrac-
cion de bienes.

pxiste otro tipo de control indirecto, como citemos anteriormente,
el Foder EBEjecutivo es el que tiene la facultad de nombramicnto, en nues-
tro pais solamente las ilunicipalidades, la Universidad de L1 Salvador
v la Federacion Galvadoreia de Futbol tienen facultades de nowmbramiento,
el nombramiento de las dewas cntidades autdnomas depende del Poder Lje-
cutivo. La mayoria de estas instituciones esta subordinado a un Concejo

Directivo ‘que siempre invariablemente son personas de la misma adminis-



tracién central, por eso es que a la hora de la votacidn se refleja el
criterio gubernativo.

Siempre hay uno o varios delepados de la administracion central ante
el Consejo “irectivo de las instituciones Oficiales Autonomas, por ello
se puede afirmar que ademas de ser este un control indirecto es el mas

efectivo ya que en los delegados sc refleja la opinion gubernativa.-
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CAPITULO IV
EL CONTROL ADMINISTRATIVO SOBRE LOS ENTES DESCENTRALIZADOS
Bl Poder Ejecutivo ejerce sobre los entes descentralizados un con-

trol en relacidn a los actos juridicos que van a efectuar, anteriormen-
te citamos ciertas formas de control que nos especifican claramente que
el ente autarquico o autonomo no es totalmente independiente, ya que -
se tiene: control presupuestario, control de inversion, a traves de los
organismos especificos ( Corte de Cuentas de la Republica), designa--
cion del personal directivo del ente ( Presidente y Directiva), el res
to del personal lo nombra el Presidente o el Gerente General; control
de los actos cuando los terceros interponen recursos que autoriza al
ordenamiento juridico, eventualmente la revocacidn o la reforma de -
los mismos y excepcionaluente, en casos graves se admite la facultad
de intervencion.
‘ E1l control de los actos que emanan de los entes autarquicos pue-
de clasificarse en dos grandes rubros: a) Control Preventivo, b) Con-
trol Represivo, y ¢ ) éontrol Financiero.

A-CONTROL PREVLNTIVO,.

E1l control preventivo se caracteriza porque es automatico, esto
quiere decir que la decision del ente no puede producir sus efectos
5in que antes no haya intervenido el contralor, la intervencidu de
éste no es de oficio sino a solicitud del ente descentralizado, por

ejemplo, una Institucion Autonoma presenta un proyecto de acto para

que sc autorice o uno ya producido para que se apruebe, en base a la



solicitud de autorizwucion o de aprobaciodn, el organo contralor tiene ne-
cesariamente que pronunciarse ya gue de lo contrario impediria al ente
desarrollar sus fines.

Lste tipo de control tiene quc estar previamente ectablecido en una
disposiciénlegal por ello afirmamos que tienen caracter excepcional.,

Las dos instituciones del control preventivo son: 1) La autorizacidn
y 2) la aprobaciodn.
a) LA AUTCRIZACION

Se da la autorizacion cuando el acto juridico no se ha emitido, es
decir cuando aun no ha surgido a la vida del derecho, es necesaria la
autorizacion de la administracion central, para que el acto del ente des
centralizado tenga legalidad debe de haber autorizaciodn de lo contrario
nos encontramos frente a un simple proyecto, si el acto se celebra en au-
sencia de este requisito éste es nulo,por ello la autorizacion es necesa-
ria para la validez del acto.

La autorizacidn puede ser pura y simple, condicional parcial o total
mente, e incluso puede ser temporal, pero en todos los casos queda al ar-
bitrio de los entes descentralizados la celebracion del acto juridico.Al
dictar la autorizacion el organo contralor agota su coupetencia, el ente
descentralizado puede rctirar el acto sometido a autorizacion hasta en
tanto ésta no se haya acordado.

Por medio de la autorizacidn puede efectuarse un doble control, pues

por un lado se ve la oportunidad o conveniencia del acto para la adminis-
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tracion publica y por otro, se examina la legalidad del mismo.El drga-
no contralor solamente puede conceder o negar la autorizacidn, no pue-
de hablarse se reforma un acto pucsto que solamente es un proyecto.la
simple autorizacion del acto no obliga al ente u drpano descentraliza-
do a su celebracién, muy bien puede decidir posteriormente negarse a
su celebracion o simplemente no celebrarlo porque no conviene a 1los
intereses de la Institucion.
£1 articulo 89 de la Ley del Ramo Hunicipal cen su inciso segundo
establece la necesidad de la autorizacicdn previa del Poder Ejecutivo
en ¢l Ramo del Interior, para ceder o donar al Estado o a Institucio-
nes Oficiales Autonomas, a titulo gratuito los bienes nccesarios para
establecer o mejorar los servicios publicos o pmra llevar a cabo obras
de utilidad social.
#1 articulo 16UL de nuestro Cddigo Civil establece la prohibicion
a los administradores de los establecimientos piblicos a vender parte
alguna de los bienes gue administran y cuya enajenacion no esta compren-
dida en sus facultades aduinistrativas ordinarias; salvo en el caso de
expreca autorizacion de la autoridad competente.
k1l articulo 3 literal ;! ‘= la Ley de ANDA, seriala la obliga--
cion de obtener la autorizacion de la Asamblea Legislativa cuando se
tratare de conlraer obligaciones garantizadas por el Poder Ljecutivo,
la misma obligacion esta seiialada en el articulo 3 de la Ley de aNTEL,

el articulo 7 numeral 10 de la Ley de Creacion de la Comisiin Ikjecutiva



del Puerto de Acajutal (CLPA) establece que dicha institucion podra

tomar a su cargo, previa autorizacion del Poder Ejecutivo en el Ramo

do Economia, la direccion y administracion de otras instalaciones por-

tuarias, distintas de las de Acajutla, que existan o se habiliten en

el pais; el articulo 44 de la Ley del ISSS establece que el Instituto

podra hacer uso provisional de las reservas legales, previa autoriza-

cion del Poder Ljecutivo en los Ramos de Hacienda y de Trabajo y Pre-

vision Social.

b) LA APROBACION,.-

En el
tralizado
s1 no que
efectos y
va y esta

dicamente

caso de la autorizacion, el acto juridico del ente descen-
no es un mero proyecto como en el caso de la autorizacion,
ya se ha producido es decir gue han comenzado a producir sus
es en su ejecucion que esta sujeto a una condiciodn suspensi-
es la aprobacidn. El acto sometido a la aprobacidén es juri-

valido, en el sentido de juc su origen proviene de un orga-

no juridicamente competente.

La autorizacion hace referencia a su ejecucion y no a su validesz

juridicas.

Si no se produce la condicion de la aprobacion el acto juri

dico no produce sus efectos, el cumplimiento de éste es puro y simple,

lo que esta condicionadc es su ejecucion,si falta la aprobacidn es de-

cir, si se deniega, el acto del ente autarquico es nulo. Su ejecucion

pues, usta sujeta a una condicion suspensiva y su exigtencia, a una -

condicion

resolutoria .



"xiste la obligacion del organo contralor,de pronunciar su apro-

bacion o improbacidn, no pucdce quedarse en silenciopues de lo contra-
b}

rio cer?s nocive o lo administracion . La aprobacion ne tiene jor ob-
Jeto eginc couprrobior la conforuided dedl ncto conel”do o contivrol con La
Tegalidad y el inlerdz sencval.

TLa aprobacion consolida y da validez al acto aprobado desde su ori-
gen, confirmando retroactivamente el acto validado.

L1 drgano descentralizado no esta necesariamente obligado en todos
los cascs a ejecutar el acto aprobado, salvo en el caso que 3¢ hubiera
obligado a si mismo como en el caso en que hubiera contraido obligacio-
nes provenientes de un contrato con respecto a terceros.

Como ¢l organo contralor solamente puede detcrminar la legalidad
del acto y su conformidad con el interés general, su aprobacion debe
ser pura y osiuple y no puede ser modificado, pues ello equivaldria a
una sustitucion.

La aprobacion del organo contralor no puede ser revocada ya que
al emitirla arota su competencia y ademas el efecto de la aprobacion
es instantaneo.

Ahora, cual es el plazo para aprobar los actos juridicos? real-
mente no se establece en forma determinada la fijacion de un plazo
como vercimos al citar las disposiciones legales pertinentes, aungue

lo 16gico eos que se fijase, pero muy bien sc¢ podria cstablecer un tér-
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mino para la aprobacidn y en caso de expiracion del mismo, como se in-
terpretarfia el silencio del organo contralor ? Implica este .silencio
una aprobacidn o una negativa de aprobacion tacita ? En estos supuestos
podria establecerse que la expiracion del plazo implica una aprobacion
tacita, ya que en principio, la descentralizcion Institucional es la
regla y el contralor administrativo constituye una excepcidn, por consi-
guiente, es mas conveniente elegir una solucion favorable a la descentra
lizacion del servicio.

Doctrinariamente existe la suposicion legal de que el silencio du-
rante treinta dias produce la aprobacion pero en nuestro medio como ya
se afirmd antes no existe la fijacion de un término.

La ley del INPEP, en su articulo 9 numeral 5 establece que la Yunta
Directiva de dicha Institucidn, dentro de sus atribuciones tiene: " Acor
dar en base a los estudios actuariales, la modificacidn en las cotizacio
nes y aportaciones; y someter dichos acuerdos para su aprobacion al Po-
der Ejecutivo a través del Ramo de Hacienda; la Ley de Creacidn del ISTA,
en su articulo 29 inciso cuarto sefiala que el ISTA debera obtener la =-
aprobacion previa del Ppoder Ejecutivo en el Ramo de Agricultura y Ganade-
ria para la celebracion de todo contrato cuyo valor excediere de doscien-
tos mil colones y para realizar por administracion directa cualquier obra
o trabajo cuyo .valor sea mayor que dicha suma; la ley del Ramo lunicipal
establece que se propondran al Poder Ejecutivo para su aprobacidn, la

creacion de arbitrios a favor de sus rentas y modificacion o supresion de



los existentes,

En igual forma encontromos disposiciones similares en la Ley de la
CEL, del INSAFI DI ANTEL, de la Financiera y del Fondo de Garantia para
la Pequefia bmpresa, en la ley de CuPA, etc,

Podriamos mencionar otra forma de control preventivo es el Visto
Bueno y su diferencia con la aprobacion es que ésta se mira la legali-
dad del acto juridico y su conveniencia en cambio en el Visto Bueno sola-
mente se mira la legitimidad o legalidad y proviene del poder central.

Be— EL CONTRCL REFRESIVO

Las otras potestades de control mencionadas, todas llamadas sucesi-
vas y represivas, porque se ejercen despues de un acto que es no solo vd-
lido sino también eficaz, y que esta siendo ejecutado; presentan la dife-
rencia frente a la aprobacion o improbacion de ser poderes compuectos por
dos posibilidades legales, la de pronunciarse sobre la legalidad del acto
y la de suprimirlo, si se concluye en que es irregular, es una manifesta-
cion de voluntad que ticne la consecuencia propia y autonoma de impedir
que el acto ilegal sea llevado a cabo. lio se requiere de una orden del
¢rgano central contralor, dirigida al ente autonomo, para que éste supri-
ma ¢l acto o suspenda su ecfecto, sino que el control causa tal resultado
impeditivo directamente por si mismo que el ente autdnowo no tiene la fa-
cultad de retomar la neccesidad publica en juego ¥ volver a euwitir el acto
sustituto del anulado, revocado o suspendido.

a) LA ANULACICI,

Ve estas potestades de tipo revresivo, la de anular o sea la Anulacion



es la principal.

La anulaciodn es la extincion o retiro de un acto por vicios origina-
les de legalidad o de oportunidade. Cuando el Organo 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 emisidn el acto no se hubiese dictado por inconve--
niente o inoportuno. 5e habria considerado el acto, quiere decirse, como
carente del minimo de oportunidad exigido por la ley para la emision del
mismo, desde el punto de vista del interes o necesidad publica en juego.

En consccuencia, cuando se retira o extingue un acto por un vicio
original de oportunidad se tutela en realidad la aplicacion de la ley que
exige ese minimo y que prohibe emanar el acto sin su presenciae. El reti=-
ro por inoportunidad original es una anulacion.

b) LA RLVOCACION,

La revocacion, por contraste, es el retiro del acto por raznes super-
vinientes de legalidad. De este modo, la revocacion a gque aludimos como
forma de control sobre el ente autdnomo, se funda en lo gue la doctrina
acostunbra a llamar decaimiento del acto, que ocurren, segun Sayagués Laso
cuando los acltos administrativos pierden su eficacia jurfidica indeocndien-
temente de la voluntad de la administracidn.

Por medio de la Revocacion se deja sin efecto los actos juridicos per-
fectos que han emanado de los entes descentralizados. La norma general es

que la revocacion no es dable sino en los casos expresamente sefialados por



la ley. La revocacion es la medida por el cual el organo de contralor
suprime la eficacia del acto cuando lo encuentra ilegitimo por ello
solamente se reficre a actitudes regladas y no a actos discrecionales.

La revocacion es facultativa del organo de control, es decir que
queda a voluntad de éste ejercer su poder de control o no, pPero en ca-
s0 de serlo tienc que ser por escrito y la ley puede establecer que de-
be ser motivada.

Este principio tiene una excepcion y es para el supuesto que la ley
abra a los administrados un recurso ante el organo de control, en cuyo
caso éste tiene la obligacion de pronunciarse sobre este recurso.

Los actos dictados por las *lunicipalidades dan la oportunidad a los
lesionados de que interpongan el recurso de alzada ante los uobornadores
Departamentales, con el objeto de revocar lo actuado por aguellas, asi
el articulo %2 numeral 29 de la Ley del Regimen Politico, el cual esta-
blece que una de las atribuciones de la Gobernacion en su respectivo De=~
pal‘tamento es IRERERENINARERERININERI]

Conocer de las apelaciones que se Interpongan contra las resoluciones
de las kHunicipalidades y los Alcaldes """"M, Los Yobernadores tienen la
facultad de derogar, reformar o confirmar la resolucion apelada; al mis-
mo tiempo el articulo 27 dc la misma ley establece que "De toda providen-
cia de los Yobernadores que tuviere caracter de senbtencia definitiva, o
de interlocutoria con fuerza definitiva podra apelarse para ante el Po-

der Ejecutivo dentro de los tres dfas subsiguientes a la fecha de la no-
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tificacidn o intimacion respectiva, ya sea que el asunto haya tenido
origen en la Gobernacidén o que haya llegado en apelacién de la provi-
dencia de algzuna Muncipalidad o Alcaldfa.

Il uso de este recurso debe ser a instancia de parte y no de ofi-
cio, tal como se deduce del Articulo 32 numeral 29 ya mencionado.

La nueva Ley de la Jyrisdiccidn de lo Contencioso Administrativa
viene a solucionar sino en forma total, en parte, la situacion de -
abandono en que quedaban los administrados ante situaciones injustas
provenientes de la administracion publica, asi en el Articulo 40 de
dicha ley se establecen muchas formas de terminacidn del juicio conten-
cioso administrativo, entre ellos se cita en el literal d) la revoca-
cion del acto impugnado, lo que hace suponer que una vez iniciado el
juicio, el drgano que lo emitid muy bien puede revocarlo no obstante
que el articulo 32 de la misma Ley indica en forma precisa que la sen-
tencia recaera exclusivamente en la legalidad o ilegalidad del acto im-
pugnado; -. si se declara ilegal total o parcialmente, se dictaran pro-
videncias pertinentes para el pleno restablecimiento del derecho viola
do, es decir, se revocara la resolucion emanada deldorgano de la admi-
nistracion publica que ha sido demandadoe. La revocacion tiene el efec-
to de una condicion resolutoria, antes de este hecho, el acto juridico
es plenamente valido, pero si es revocado, la revocacion tiene efecto
retroactivo, es decir, el acto juridico es invalido desde su origen.

L1 6rgano contralor no puede en ninguna forma revocar parcialmente



la resolucidn porgue ello equivaldria a modificar la decision del orga-
no descentralizado.

Revocado el acto juridico, el ente descentralizado queda inhibido
de insistir en un acto idéntico, pero si analizado el acto no se revo-
ca, el acto queda definitivamente valido.

e concluye pues gque actualmente ademas de los recursos en el ca-
so de las liunicipalidades se Liene un medio para lograr la revocacion
de los actos provenientes de los entes descentralizados, a traves de
los nuevos Tribunales de lo Contenciosc Administrativo.

¢) LA INTERVEICION,

La intervencion llamada también "Tutela de Subrogacion' no es una
medida de caracter material si no de caracter juridico, por nmodio de
ella, los tituluares del ente descentralizado quedan separacon de sus
cargos y son sustituidos por un 6rgano interventor, el érgano contra-
lor sustitutivo se subroga a los Organos ordinarios del ente para su-
plir la carencia o mala voluntad del mismo, a fin de realizar la tota-
lidad de la actividad que corresponde desplegar al ente descentraliza_
do cesando por completo en sus actividades. Fara que exiuta interven-
cidn es necesario auc ¢l organo controlante actue en lugar del drgano
cnntrolado, lo que implica la existencia de dos personas juridicas dis
tintas. La intervencion es la medida mas extrema y ultima del control,
se trata de salvaguardar la repgularidad de la o funcioues de lon cntes

descentralizadon gue prestan un servicio publico.
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La intervencion tiene sus limites. Como su fundamento es resta-
blecer la normalidad del servicio publico o asegurar el imperio de la
legalidad, es ldgico que su funcionamiento esté circuncripto y limita-
do por el derecho, ¢l interventor se debe limitar a las funciones de
administracion y en ningun caso tiene atribuciones para suspender o
alterar el régiscen legal del Organo intervenido, pero siendo la inter-
vencion una medida de caracter juridico debe llenar ciertos requisitos
tales como:

a) Debe haber funciones publicas que en forma reiterada se hayan
venido cumpliendo irregularmente, es decir, en forma deficiente y coun
marcada negligencia, no es solo un acto, sino una conducta, una situa-
cidn que da lugar a la intervencidn.

b) Que la intervencion estes categoricamente establecida por las
leyes, sehalando las ccausas que las pueden motivar. Iste es un desarro-
1llo del principio de legalidad. La intervencion es una institucion a
plazo, porque una vez regulado el servicio del ente ya no gueda tarea
por realizar en el organo intervenido, la continuacion del funciona-
miento del ente se asigna a nuevos titulares,

El organo interventor no tiene mas facultades que las quetenia el
ente y no pueden administrar en una forma arbitraria, aqui no hay dos
actos juridicos, sino que los dos se unen en uno solo y se atribuyen al
ente descentralizadoe.

ks necesario distinguir el contralor preventivo que realiza la admi-



nistracidn publica de esta categoria especial de contralor represivo que
es la intervencidn, don Manuel MHaria Diez afirma que si bien es cierto
que en ambos casos se protege el intereés general contra los eventuales ex-
cesos de los agentes descentralizados y ademas ambos se realizan en las ma-
terias de los servicios pdblicos, policia 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 intervenciodn implica, por su misma definicidn, la fusidn en
un solo mismo acto, del ejercicio de la competencia del sustituido y de la
autoridad de controle El caracter de prerrogativa del Estado aparece cla-
ramente cuando la autoridad de control aprueba o autoriza, mientras que son
los poderes propios del sustituido los que aparecen puestos en funciona—-
miento cuando se tona una medida de sustituciodn.

La intervencion es un proceso quc persigue siempre el mismo fin: obte-
ner la realizacidn de un acto obligatorio o el funcionamiento de un servi-
cio publico indispensable para la comunidad es decir, para mantcner la cop

. - - ' . . . - Ty e
tinvidad del micmo como caracteristica escncial del servicio publico.

Jentro de la legislocion correspondicnte a las Instituciones Cficiales
sutonomas no enconbtramcs ninguna disposicion que se refliecra o la interven-
cion en forma precisa, sin cubnrgo ol articulo 144 de nuestra Tonstitucion
Politica cutablece que "Bl Estado podra administrar las cupresas que pres-

ten servicios esencilales a ia comunidad, con el objeto de mantener la con-
tinuidad de los servicios cuando los propietarios o eunpresarios sc resistan

a acatar las disposiciones legales sobre organizacion econdmica y sociale!™M
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Ce~ EL CONTROL FINANCIERO,

L1 ultimo capitulo del Contralor administrativo de los entes des-
centralizados es el que se refiere al contralor financiero, que por
su indole se le clasifica como contralor especial y es el que se des-
tina con el nombre de Corte de Cunetas de la Republica, dicha denomi-
nacion cambia de acuerdo a las organizaciones administrativas de 1los
Estados, asi en unas legislaciones se le da el nombre de Contraloria
General de la Republica como en Honduras y Panama, Contraloria Gene-
ral de la Nacion en Argentina y otras diversas denominaciones que va-
rian como antes citamos de acuerdo al tipo de legislacidén que los rija.

Por principio constitucional, corresponde a la Corte de Cuentas de
la Republica, la facultad de ejercer el control interno de la Hacienda
Publica ( Articulo 128 Constitucion Politica) y autorizar toda salida
de fondos del tesoro publico de acuerdo con el presupuesto, intervenir
preventivamente en todo acto que de manera directa o indirecta afecte
al Tesoro Publico o al patrimonio del Ustado y refrendar los actos y
contratos relativos a la deuda publica; vigilar la recaudacion, la cus-
todia de fondos y bienes del Fisco, de las Instituciones a que se re-
fiere la fracciodn cuarta del Artficulo 128 de la Constitucidn Polftica
(Instituciones y empresas estatales de caracter autdnomo) y de las ilu-
nicipalidades, comprobando sus existencias fisicas asi como la liquida-
cidén de impuestos y demas contribuciones. ( Articulo 5 de la Ley Orga-

nica dela Corte de Cuentas de la Republica.).
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Para efectuar el contralor financiero todas las Instituciones Oficia-
les Autdnomas estan sujetas a la inspeccion de un Auditor o firma de Au-
ditores nombrada por el Banco Central de Reserva de Ll Salvador en su ca-
racter de agente fiscal y de acucrdo con los organos colegiados de los -
entes descentralizados, sin perjuicios de que también estan sujetas a la
fiscalizacion de la Corte de Cuentas de la Republica como antes se men-
cioné pero,segun la naturaleza y fines de cada institucion. Para este -
fin existen Delegados Permanentes en cada uno de los cntes descentrali-
zados los que sonnombrados por la miswma Corte de Cuentas, pero traba-
jando a tiempo completo c¢n las Oficinas de cada lnstitucion y recibien-
do salarios por parte de éstas. ( Ley de Salarios Vigente).

Ls de mencionar qun cxiste Lelepgacion de la Corte de Cucntas de la
Republica en las Instituciones Oficiales Autdnomas o Semiautdnomas por-
que su ley de crecaciodn asi lo dice expresamente, tales son los casos del
15353 ,CEPA,CEL, ANTEL,FONDO SOCIAL FPARA LA VIVILNDA, AID UNIVERSIDAD NHACIO-
HAL,ISTA,INPLP y otras.

Se especifica en las disposiciones atingentes que el Pelegado no po-
dra objetar ni resolver con base en cstimaciones sobre la conveniencia o
inconveniencia dc las operaciones o erogaciones gue el ente realice en
la consecuencia de sus fines,.

La Ley del Ramo iunicipal en su artfculo 1Ly establece que los Gober-
nadores y los Jefes de Distrito, dentro de su jurisdiccion, tendran la

inspeccion cobre la inverscion que de sus rentas hagan lac municipalidades,



sin impedir sus disposiciones ni atacar su independencia; debiendo dar
cuenta a la Contaduria llunicipal de las faltas que notaren.

Este contralor financiero si esta especificamente detallado en to-
da la legislacidn salvadoreiia, comenzando desde nuestra Constitucion
Politica, Ley Orpgonica de la Corte de Cuentas de la Repiblica y Leyes

r

de creacion de las diversas Instituciones descentralizadaSe-



CAFITULO V

CONCLUSIONES Y RLCCHENDACIONES,

L1 Lstado con el afan de satisfacer casi en su totalidad las ne-
cesidades comunes del conglomerado, ha 8 ido poco a poco adentrandose
en la esfera privada, en parte como ya se dijo para prestar un servi-
cio publico y por otra,para descargar sus atribuciones administrati--
vas en otros organismos personalizados.

La descentralizacion territorial ( rFunicipalidades) solamente sir-
ve para administrar intereses locales, pero la prestacion de los servi-
cios publicos se desprenden de la Administracion central con el fin de
ponerlos en manos de individuos con la preparacion tecnica suficiente
que garantice su efica z funcionamiento y con ello, evitar el crecimien-
to anormal del organo central.

Las Hunicipalidades como organismos locales que son, tiencen intere-
ses sino opuestos, diferentes a los del Gobierno central, ya que en és-
t; los intereses ataiien a todo el pais, en cambio en las primcras, los
intereses son comunes en cada localidad o wmunicipio, existen problemas
gue interesan a una sola coiunidad y no seria conveniente que se siguie-
ran los procedimientos de la Administracidn centralizada pues ademas
de que son lentcs no se llegarian a conocer a fondo el origen y solu-
cioén de ellos, por la multiplicidad de atribuciones de la misma, asi
no puede en forma alpguna ser ¢l linisterio del Interior el que resuelva

todos y cada uno de los problemas de cada ilunicipio.
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Las funciones del Estado han venido ampliandose con el devenir de
los tiempos , as{ en la antiguedad se concretaban a hacer la guerra,
impartir justicia y vigilar en su papel de policia, ahora su actuacion
es la oo meximo dirigente en el sentido de que toda la técnica adminis
trativa se desgaja de ¢l, por ello encomienda a organos personalizados
su tarea de administrar y pueden decidir por si con toda independencia
funcional y organica, es decir, no se encuentran enmarcados dentro de
la jerarquia central del Pyder Ejecutivo.

Tanto los entes descentralizados por territorio, como los Institu-
cionales, clasificacidn eésta conocida como la mas antigua, poseen en
resumen los siguientes rasgos dentro de nuestro medio:

l.- Son personas juridicas estatales de Derecho Piblico, de esta
calidad se derivan una serie de consecuencias dentro del campo juridi-
co~administrativo;

2+- Consecuente con lo anterior, por el hecho de ser personas ju-~
ridicas necesariamente actuan por medio de un representante legal en
el caupo Judicial y extrajudicial, celebrando actos y contratos rela-
tivos al ente, por regla general el Fiscal General de la Republica
es quien representa al Lstado, pero no en el caso de los entes descen-
tralizados, asi en las Municipalidades, el representante legal es el
Sindico, en la Universidad, el Fiscal de la misma, en el ISSS, segin
su Reglamento Interno, la representancidn legal la tiene el Director

y otros entes tales como el ISTA,IVU,CEL,. CLPA,ANDA,ANTEL, etc.,es c
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Presidente de los mismos qﬁienes tien=n la represcntacion legal y en
efecto de c¢llos, normalmente la ticne el Gerente General.

2.~ L1 objetive de la administraciodn central con la creacidn de
los entes descentralizados es rue la administracion, sea mas flexible
y clastica, por ello establecen en sus leyes de creaciom que no esta-

ran sonetidos a la ley de Suministros y pueden contratar sin interven-

lio— Como consecucncia de que son personas juridicas, necesariamen-
te tienen gue Doseor Jairimonio propio, por ello se dice gue son autofi-
nanciables pues cucntan con medios econdmicos para cumplir con sus fi-
nes, los cuales pueden provenir de una asignacion legal de recursos
economicos en el momento de su creacion y tambign por subvenciones csta-
tales que segun la 1.y Or.anica de Presupuesto no es mas que una ayuda
de caracter peruancnte, distinta de Subsidio que lo es de caracter ex-
traordinario ( Articulo J, numeral 2, literal f.)

Las Municipalidades por ejeuplo, estan subvencionadas por el ista-
do y acrecentan su patriuwenio con el cobro de tasas y contribuciones,

L1 patrimonio taumbien lo puecde acrecentar el kstado en un mouento
determinado y cuando asi lo estime necesario, asi lo establece el arti-
culo 204 inciso sogundo de la Constitucion Yolftica, en lo referente a
la Universidad Hacional.

Como consecuencia de la autonomia financiera que ticnen las Institu-

ciones Autonomas, nu estan sujelos sus presupuestos especiales a la --
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aprobacion previa del Poder Ejecutivo) ( Articulo 122 inciso 4o. Cons-
titucion Politica); los ingresos de estos entes no van al fondo de la
nacion, sino que al 'fondo de cada uno de ellos.,.

kn muchos casos, los presupuestos especiales de 1los entes no van
ni siquiera a la aprobacidn de la Asamblea Legislativa, tal es el caso
de las Instituciones de Crédito, (FIGAPE,INSAFI,FONDO SOCIAL PARA LA
VIVILNDA, etc. las cuales fueron definidas anteriormente) perola ejecu
cidén de los mismos si esfa supervisada por la Corte de Cuentas de la
Republica ( Art.128 ince Lo. Constitucidon Politica), Garcia Trevijano
Fos y Sayagues Laso, dan como requisito de los entes descentralizados
las facultades decisorias de naturaleza juridica que modifican el esta-
tus juridico de los particulares% lo hacen en nombre propio y al hacer-
lo impulsan la actividad del kstadoe.

Ln nuestro pais cada dia surge un nuevo ente descentralizado, cono-
cidos repito,como Instituciones Oficiales Autonomas o Semiautonomas,
sepgun tcngan o no la facultad de nombramiento de los miembros directri-
ces y mayor o menor facultad de actuacion; se ha acrecentado tantec esta
costunbre de constituir antes descentralizados,que el Istado en su afan
proteccionista ha ido particlpando poco a poco las actividades que con-
ciernen a la esfera privada, a veces con el fin de hacer nas efectiva
la prestacidn de un servicio y otras con el fin de controlar actividad
econduica del paise

La descentralizacion territorial ( Municipalidades) tienc un doble
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fundamento administrativo y politico, por este ultimo se dice que la
descentralizacidn es una institucion liberal que establece una forma

de gobierno democratica, es decir, la participacidn de los administra-
dos o del pueblo en la designacion de sus representantes, por medio de
las elecciones. Desde el punto de vista administrativo, el Gobierno Mu-
nicipal tiene la oportunidad de resolver situaciones que el Gobierno
Central no podria resolver con la rapidez y diligencias hecesarias; ade-
mas de ¢ésto, los administrados tienen la posibilidad de ejercer una es-
pecie de control por medio de la opinidn publica siendo ésta una parti-
cipacion indirecta del pueblo dentro de la gestion de los negocios pu-
blicose.

No obstante las ventajas apuntadas, los gobiernos locales debilitan
el poder central disminuyendo su fuerza y en circunstancias le impide
satisfacer necesidades colectivas; ademas de entorpecer la politica gu-
bernativa del Lstado, frecuentemente resultan elegidas personas técnica-
mente incompetentes que solo tienen arrastre o simpatia dentro de su
comunidade.

Como ya dijimos al principio de este capitulo, la descentralizacidn
por servicios o Institucionales, nos permite poner en manos de personas
prepacalas téenicancnte 1o gestion de un cervicio , dando la atencidn
adecuada que corresponde prestar unicamente al Estado, y tienen la pre-
rrogotiva de establecer tasas por la prestacion del servicio, con esto

se evita indirectamente que el administrado se vea sobrecargado con la



creacion de nuevos impucstos, pero es natural pensar gue estos tipos
de cntes se presten a posibles dezpilfarros y a no muy acertadas in-
versiones, es decir, a posibles desordenes financieros, lo gque servi-
ria de basc para el establecimiento de una forma mas afcctiva del
control quec sobre cllos se ejerce por Parte el Gobierno Central.

Los precupuestos especiales de estas Instituciones viencen a rom-
ocr con el principio de la unidad del presupuesto de la nacidn y la
continua creacidn de entes institucionales puede dar origen a que en-
tre ellos surjan rivalidades; las leyes que los crean tambicén presen-
tan el inconveniente de que pueden ofrecer resistencia para su refor-
ma al quercrlas adaptar a las necesidades que van surgiendo con el co=-
rrer del ltiewpoe.

Las diversas formas de contral que en nuestro vals existcen, no son
suficientes para fiscalizar ¢l funcionamiento de los entes descentrali-
zados, por ello la costumbre ez quec Se nombren a personas de la ente--
ra confianza del roder Ljecutivo, es decir de la Fresidencia de la Re-
publica, no importando si las personas designadas reunen los requeri-
mientos técnicos suficientes o necesarios para el buen funcionamiento
del ente que da la prestacidn del servicio, de esta forma toda la res-
ponsabilidad recae en el personal subalterno que es el preparado para
ello, ya sea por la experiencia o por estudios tdcnicos posteriores.

Logico eos pensar que las personas que dirigen la actividad de los
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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 é1 también un cambio de politica administrativa, consecuentemente,
el cambio de los cargos publicos mas importantes no se hace esperar y
otra vez volvemos al miswo circulo, siendo los administrados los uni-
cos perjudicados al final de cuentase.

Observamos en el fondo de la cuestidon que 10 que al Estado intere-
sa atraves de las diversas formas de control, es que los entes descen-
tralizador no distraigan sus fondos, la forma mas efectiva de lograrlo,
cs estableciendo un control através de la Corte de Cuentas de la Repi-
blica y nombrando representantes de los diversos linisterios como liem-
bros de los organos colegiados, los cuales en un momento de votacion
dejan ver las directrices del pensar gubernativo bajo las cuales han
sido instruidos previamentes

Los scrvicios pdblicos prestados por estos entes en nuestro pais,
pcse a los consctantes tropiezos de la administracion piblica, mantienen
mas o menos una marcada repgularidad y continuidad, tales caracteristi-
cas las podemos deducir de dos tipos de Instituciones de las quc ya te-

nemos conocimiento, tales como la Administracion de Acueductos y Alcan-

tarillados (ANDA) y la Administracion Nacional de Telecomunicaciones
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(AIITEL) que pese a ser Instituciones publicas prestan un servicio mas

0 menos completo.-

RECOHMEND ACIONES

Es bueno sugerir en este tema en estudio, que para lograr un me-
jor control dentro de los entes descentralizados Institucionales,lo
ideal scria crear ademas de la especialidad en administracidn publica,
una rama que capacitara a nuestros funcionarios en forma tal que al
llegar a un cargo directriz Institucional, no solamente gozara de la
confianza de la autoridad que los nombra, sino que ademas conociera
los aspectos técnicos del campo dentro del cual se va a desenvolver ,
todo ellos en beneficio de los administrados y la misma administracidn
publica.

Tambien el Lgstado debiera ejercer no solamente un control financie-
ro sobre estos entes como hasta la fecha se ha visto, sino uncontrol
de eficacia de regularidad del servicio, de continuidad de los mismos y
en resunen, de todas las caracteristicas que deben reunir los servicios
publicos sobre la fijacidn de tasas las cuales a veces se establecen en
forma arbitraria, sin tomar en cuenta las posibilidades economicas del
conglomcrado y la calidad del servicio prestado.

Ls digno de mencionar que dentro de la prestacion de los servicios
publicos, el administrado a veces involuntariamente se encuentra en

situaciones diffciles que casi siempre desembocan en el campo legal,
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por regla pgeneral, pero ya nuestra legislacidn a obviado este obsta-
culo estableciendo la ficcion de que Ynadie puede alegar ignorancia
de la Ley'", sin cmbargso en cstas situaciones 21 adminintrado oo amo-~
nestado con grandes tmllns, 50 pena de hacerlas cumplir ejecutivamen-
te 0 a veces con la suspension definitiva del servicio; en cstos ca-
305 no ficne valor alguno la buena fe que casi siempre s evidente en
los denandadosSe.

Ls curioso como ¢n estos procedimientos aduinistrativos, la Insti-
tucion hace un doble papcl, ¢l de juez y ¢l de parte, en todos estos
casos es légico que sicmpre salgan victoriosos y ¢l administrado siem-
pre tienc que cumplir con estos fallos gque a todas luces son injuctos.

£1 ultimo aspecto al que me he referido debiera también controlar-
se, pues si bien es cierto que los cntes descentralizados estan inves-
tidos de oersonalidad de derecho publico, son loc aduministrados a los
que en un moncnto delerwinado les toca clegir a sus represcntantes y
35tos a su ven o los directivos y moxinas autoridades de las Institu-
ciones Oficiales Autdnonmas y Demiautonornas.

Con la creacion de la nueva ey de la Jyrisdiccion de Lo Contencio-
so Administrativo, aungue con srandes vacios y no pocos errores, S¢ oS-
pera gue 1os administrados ad mas del inoperante recurso jerarquico -
tengan otro que c¢g el judicial, csto dara sus frutos bucnos o nalos,
segun con el criterio con que Jou jueces coupetentes conozcan de las

. - . I'd
causas que ante ellos se controviertan; de lo conirario, gquedarianos
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siempre como antes estabamos, al albedrio de los titulares de los entes
descentralizadose.

La Ley del Régimen Politico si establece como antes se dijo que
la Gobernacidn Politica Departawental conocera de los recursos que se
interpongan en contra de las resoluciones dictadas por las Hunicipali-
dades de su demarcacidn politica, este recurso es efectivo cuando los
funcionarios elegidos en la Municipalidad, son de diferente ideologia
politica de la del Gobierno Central, pues como es de esperar los anta-
gonismos, aungue sea superficlalmente, existen y el administrado talvez
vislumbre en estos casos alguna solucidn a los problemas que se le pre-
sentane

Repito en mi humilde opinion, la administracion publica se desarro-
llaria mejor si la politica administrativa cambiara, no en base a intere-
ses politicos y mezquinos, sino con miras a una superacion no solamente
guvernativa y en provecho de pocos, sino con fines altruistas y talvez
por oue no perfeccionistas , los que redundarian en beneficio de todo

los gobernadores.
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