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CENTRALIZACION : CONCEPTOS CORRIENTES. UNIDAD POLITICA Y SOCIAL

La palabra centralizacion se emplea muchas veces en sentido amplio,
puramente gramatical, de “accién y efecto de centralizar o centralizarse”
v también en el de “estado o situacién de unidad u homogeneidad”.

El término centralizacion es en realidad un singular colectivo... que
engloba tres formas y tres aspectos distintos: centralizacién politica, cen-
tralizacién administrativa y centralizacion social. Esta dltima palabra, sin
duda un poco vaga, tiene la ventaja de agrupar todas las manifestaciones
secundarias de la centralizacién (ensefianza, transportes, modas, costum-
bres, etc.) que no se sabria clasificar de otra manera (1).

Cupitulo III de la obra Sistemas orgdnicos, en preparacién. De ésta va han apa-
recido otros dos: “Introduccién a los sistcmas organicos™, de CorTiNAS PeLAEz (Director).
y “Perspectivas del Derecho piblico en la segunda mitad del siglo xx”, Homenaje a Enrique
SAavacuts Laso (Uruguay), Ed. [EAL, Madrid, 1969, tomo IV, pp. 937:957, y el capitulo IV,
“La Centralizacién: Modalidades”, en el Archivo Latinoamericano de Ciencias Adminisira-
sivas, tomo 1, Caracas, 1970, Scce. Doctrinal.

(1) Dice Marcel DE LA BieNE DE VILLENEUVE: L'activité ctatique, Recueil Sirey, 1954,
pagina 427.
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Se rechaza acertadamente la coincidencia necesaria de la centralizacién
con la unidad politica y la homogeneidad social. “La vida politica re-
quiere una unificacion de los comportamientos individuales y de la acti-
tud de los grupos que no implica necesariamente desconocimiento de la
dignidad humana o violacién de la autonomia de las sociedades particu-
lares. Cuando la decisién a tomar toca cuestiones acerca de las cuales
existe en la comunidad nacional una posicién fundamental, la disciplina
impuesta a todos no es una fuerza que haga presién del exterior, ella
procede de una adhesion de todos los individuos en la medida en que
miembros de grupo politico, no puede sino desear las medidas que ase-
guren su conservacion y su progreso” (2).

Las unidades politica y social no responden al mismo criterio que ins-
pira la formula de la centralizacién. En la primera se persigue funda-
mentalmente la obtenciéon de un régimen normativo uniforme y de un
poder de direccién y accién estatales winicos; en la segunda, la homo-
geneidad del elemento basico de la organizacién; esto es, la sociedad, en
sus multiples expresiones cuantitativas y cualitativas. Con la centraliza-
cion, en cambio, se pretende adaptar la accién del Estado a las exigen.
cias técnicas de cada actividad. Los atributos de la relacion jerarquica,
propia de la figura, daran luego la unidad de accién que no siempre es
el fin inmediato perseguido (3).

II

ELEMENTOS COMPONENTES : RELACION Y CENTRO

La centralizaciéon, como la descentralizacién y la acentralizacién, son
ordenamientos organicos referidos a la idea de centro (4), lo que nece-
sariamente supone la de relacion. Ambos, centro y relacién, constituyen
los elementos determinantes del sistema.

(2) Buroeau: Traité de la Science Politique, 11 tomo, ed. LGDJ, Paris, 1950, p. 321.

(3) Por eso cs un crror, en nuestra opinién, identificar necesariamente la centraliza-
¢ién con la unidad y, a la inversa, la descentralizacién con la multiplicidad. Dentro de una
administracién centralizada podemos encontrar servicios de igual naturaleza distribuidos
entre¢ 6rganos que actian secparadamente y para los que se establccen, como es natural,
normas propias. En la realidad de su desempefio la accién estatal ofrece muchos de los
aspectos de una descentralizacion relativa. Por su parte, la descentralizacién con un régi-
men comiin o unico, como es el caso de la departamental er la R. Oricntal del Uruguay,
ofrece, examinada en su aspecto juridico, una situacién similar a la de la centralizacion
multiple antes indicada.

(4) Vid. MénpEz: [Introduccién a los sistemas orgdnicos, en CorTiNAs PELAez (direc-
tor), “Perspcctivas del Derecho Publico en la segunda mitad del siglo xx”. Homenaje
a Enrique Savacués-Laso (Uruguay). Ed. IEAL, Madrid, 1969, tomo IV, pp. 937 vy ss,
esp. num. 9 (pp. 953-955).
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Por una parte, el érgano aislado, en su acepcion absoluta, por carecer
de relacién, no puede vincularse a sistema alguno (5). Cuando se dice,
por consiguiente, que un érgano esta centralizado, se le considera como
el todo, vale decir, el sistema organico en conjunto, o se hace referencia,
en particular, a su calidad de componente del sistema (6). Por otra, la
situacion que ocupa en éste forzosamente lo asocia a un centro, sin el cual
el orden no tendria sentido.

IT1

CENTRO : CONCEPTO JUGRIDICO. CEXTROS GEOGRAFICO Y POLITICO

Si admitimos que la articulacién que nos ocupa, reposa en la idea de
centro como se desprende del propio vocabulario empleado (7), debemos
reconocer que a cada sistema corresponde uno particular o especifico,
perfectamente caracterizado (8).

Corresponde estudiar ahora el de la centralizacién, conocido también
como “érgano central” por excelencia.

El término “central” no puede constituir sino una imagen, la expresién

(5) MENDEZ: La teoria del drgano, 5> edicién (definitiva), prélogo de F. Garripo
FaLra. Ed. Amalio Ferniandez, Montevideo, 1971.

(6) EisesManNNy da a ese vocablo una acepcion particular, restringida. Cuando un
organo no central se cncuentra sometido jerirquicamente a uno central, de acuerdo con su
concepcién, que se examinara de inmediato, sc entiende que estd centralizado. Este tér-
mino expresa “su vinculacién a un centro comin o, sin imagen, su comin dependencia de
un drgano superior competente respecto a todos. Los drganos (agentes, autoridades, etc.)
centralizados son, pues, los no centrales (por su competencia personal limitada), subordi-
nados por la autoridad jerdrquica a un dérgano central (Centralisation, pag. 82). Tienen
ese caracter en ¢l Derecho francés las Prefecturas y entre nosotros podria considerarse,
sin entrar en ¢l examen dc los matices impuestos por su composicién pluripersonal, las
Juntas Locales {Ley ndm. 9315, de 28 de octubre de 1935, articulo 57, inc. 2.9).

Entendemos quc un drgano ecstd centralizado, en general, cuando integra cse sistema,
sin distinguir aquellas situaciones que se limitan a determinar modalidades en la cen-
tralizacién.

(7) La terminologia, en efecto, no deja lugar a dudas: centralizacidn y descentraliza-
cion, para la doctrina clisica: centralizacion, descentralizacion y semidescentralizacion,
para FISENMANN, y centralizacidn, descentralizacién y acentralizacion, para nosotros.

(8) ILa natural relacién entre centro v centralizacién, llevada a la antitesis centraliza-
cién-descentralizacidn contribuye a crear la idea equivocada de que ¢l Centro es propio
v exclusivo de la centralizacién, vinculindose a €l la descentralizacion desde un punto de
vista negativo. En la centralizacién, el conjunto orginico estaria ordenado positivamentc
alrededor de un centro; en la descentralizacién, negativamente, fuera de él. Pcro es evi-
dente que el ordenamiento negativo de la descentralizacién sélo es tal frente al sistema
central, pero en si mismo esti sometido a una centralizacién que hemos denominado de
se!;undo l%l;ado. (Cfr. MENDEZ: Introduccidn a los sistemas orgdnicos, cit. supra, nota 4,
nimero 10).
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figurada de datos y de nociones puramente abstractos (9). Se encuentran,
sin embargo, bajo la pluma de ciertos autores, formulas que permitirian
pensar que asignan a la distincidon otra base y, por consiguiente, otro
sentido: Organos centrales serian aquellos que tienen asiento en la capi-
tal; los que lo tienen fuera de ella, serian no centrales (Vid., por ejemplo,
Rolland num. 150). Pero éstas son, sin duda, simples inadvertencias
de pluma. Que el Parlamento francés se reiina en Burdeos, Vichy o Arge-
lia, més que en Paris, es un hecho que no permite sostener que su caracter
de legislador central se encuentre afectado. A la inversa, nadie puede de-
clarar 6rganos centrales al Consejo Municipal de Paris o al Consejo Ge-
neral del Sena porque tienen su sede en Paris (10).

El érgano “central” en concepto de aquel autor, constituye un centro,
pero no esta en el centro como deberia admitirse si se tratara de una
cuestion de sede del dérgano. Es, en realidad, dice, un centro juridico.
La imagen es la siguiente: la competencia —si se trata de gobierno, la
autoridad—, irradia del 6rgano hacia cada uno de los individuos que
componen la colectividad, sin distincién; cada uno de ellos proveniente
de ¢l, le esta como ligado por una especie de rayo; o, todavia, para todos,
un acto dado procedera del mismo punto, emanara del mismo hogar, que,
comunes, merecen el epiteto de centrales (11). El érgano constituiria asi
un centro, pero no del sistema organico sino de la colectividad. En la
figura 1 puede verse expresada grificamente esta concepcién. No hay un
conjunto o serie de érganos ordenados, sino dnicamente uno, el cen-
tral (A), que lo es de la colectividad, representada por el circulo mayor
(B), en el que cabe un numero indeterminado de individuos. Se ha se-
fialado alguno (C) para la necesaria materializacién. El caracter de cen-
tral lo da la irradiacion (lineas AC) de un dérgano comin (A), que puede
llegar indistintamente hasta todos los individuos que se encuentren en
el circulo (B) no concretados, por ser innecesario, en la figura.

(99 Observa Eisenvann, Centralisation... Op. cit., p. 16.

(10) Jbidem, pagina 9. La Intendencia Municipal y la Junta Departamental de
Montevideo se encontraria en la misma situacién. A la vez, los Directores de los Entes
Auténenos v Servicios Descentralizados, en general, ticnen sede en la capital.

El ejemplo de la Intendencia Municipal sirve para demostrar el cardcter relativo de
la Centralizacién, a que nos hemos referido. No hay duda de que es un érgano des-
centralizado territorialmente. Las intendencias, con excepcién de las de Montevideo,
tienen su asiento fuera de la capital de la Republica, pero en la capital del Departa-
mento. Y siendo descentralizadas, les es atribuido el caracter de drganos centrales de
las respectivas administraciones departamentales (arts. 274276 de la Constitucién Orien-
tal de 1967).

(11) E1seNMann, ibidem, p. 17.
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(S V)

Ficura 1

v
ORGANO SUPREMO

En la concepcion de Ersenmann (12) “la nocién basica para la materia,
la summa divisio, es el 6rgano supremo”, entendiendo por tal *el que
tiene el dominio de una actividad determinada (qui en est maitre) y, por
lo mismo, dispone de la dltinia palabra™: para nosotros, la decisién final
en ejercicio de una primacia (13). Habra, pues, tantas soluciones princi-
pales del problema como tipos de érganos supremos. Cuando el érgano
supremo es central, la activided estdtica estd orgenizada mediante centra-
lizacion (14).

El caracter del “6rgano supremo”, pues, determina el sistema organico.

(12) Cfr. Ménoez, Introduccion precitado, supre, nota 4, esp., ném. 7.
(13) MENDEZ, La teoria del 6rgano, cit. supra, nota 5 en su nam. 68.
(14) FEisenxmanw, La centralisation..., op. cit., p. 68.
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Cuando es central estamos ante la centralizacion; no central, ante la des-
centralizacién, y mixto (ni central, ni no central), ante la semidescen-
tralizacion.

Esta nocién de “6rgano supremo” que EISENMANN considera necesaria,
desplaza el problema, en nuestro concepto, mas alla de los dominios de
la articulacién que nos ocupa.

En primer lugar, si bien gramaticalmente, el vocablo responde a la
idea en cuanto significa primero en su linea, el derecho publico clisico
le ha dado un sentido particular, especialmente politico, que aconseja
no emplearlo en el plano técnico-juridico. “Todo Estado necesita un
6rgano supremo. Este 6rgano es aquel que pone y conserva en actividad
al Estado y posee el poder mas alto de decision. En todo Estado es nece-
sario un érgano que dé impulso a la actividad total de aquél y cuya inac-
cion habria de llevar consigo, por tanto, la paralizacién del Estado” (15).
KELSEN observa que esta teoria “nacié con el propésito declarado de con-
vertir en ‘6rgano supremo’ al monarca, al que las constituciones parla-
mentarias atribuian el derecho de convocar al parlamento, nombrar mi-
nistros, sancionar leyes y declarar la guerra™; es decir, reconociéndole
aquellas funciones a las que erréneamente se considera como “puesta en
movimiento” del Estado vy “poder supremo” (16). Esta concentracién de
poderes con un sentido légico-politico, indica, no puede fundar la cons-
titucién juridico-positiva. “La unidad de la norma fundamental, en efec-
to, que explica y justifica tal concentracién, no padece si, como fuente
suprema del Derecho, no es creada por uno, sino por varios hombres, por
un érgano colegial o por dos 6rganos relativamente auténomos™. Con este
criterio, termina, “puede haber no uno, sino varios 6rganos supre-
mos” (17).

En segundo lugar, aun la nocién especial de “drgano supremo” que
expone EISENMANN y cuyos caracteres de central, no central o mixto de-
terininan el respectivo sistema organico, cuando se lleva a la practica
pierde el sentido constructivo que parecia justificarle tedricamente.

Partamos de las ideas del propio EISENMANN: “Pero toda la cuestion
es de interpretar exactamente estos hechos: la doctrina clasica los tra-

(15) Dice JELLINEK, Teoria general del Estado, version espafiola, Madrid, 1915,
tomo II, p. 32I. _

(16) El drgano supremo concebido cn tales términos solamente puede scr, en las
democracias, e} pueblo. En cambio, el derecho piiblico contemporaneo parcce compren-
der la necesidad de consagrar un érgano con “sunremacia institucional” hdbil nara tomar
la direccién, dar impulso al juego del conglomerado orgdnico sin afectar al eauilibrio de
los poderes. (Véase MENDEZ, La teoria del drgano, op. cit., supra, nota 5, nim. 68.)

(17) Xersen, Teoria general del Estado, versién espafiola, Barcelona, 1934, pp. 394
y 396.
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dace afirmando que la nocién de descentralizacién incluye en ella esos
poderes (se refiere a los que llama ’poderes de la autoridad central hacia
las descentralizadas)’. En esto estd equivocada: esos poderes que encon-
tramos siempre en la descentralizacion realizada, positiva, no deben po-
nerse a cuenta de la idea de descentralizacién, sino, al contrario, a cuenta
de la de centralizacion. He aqui lo que queremos decir: lo que manifiesta
esta presencia constante es que, si se considera un orden juridico global-
mente, en su totalidad, no puede jamas ser unica y enteramente descen-
tralizado; que todo orden juridico comprende necesariamente una parte
de centralizacién que, dicho de otra manera, sobre este plano (porque la
afirmacién no seria exacta para una actividad si por abstraccién se pen-
sara a su respecto, aisladamente de todas las otras que la sitian en el sis-
tema global de las actividades), la descentralizacion no puede existir
absolutamente pura de toda aleacién, de todo elemento de centralizacién.”

Esta apreciacién penetrante es de KELsen: “Colectividades entre las
cuales no hubiera ningin elemento de organizacién comun, no tuvieran
centro comin, no serian los elementos o subdivisiones de una sola y misma
colectividad, sino colectividades absolutamente distintas y separadas; no
se podria hablar a su propdsito de una colectividad descentralizada o de
partes descentralizadas de una colectividad. La descentralizacién no puede,
pues, existir, en un orden juridico dado, sino bajo la condicién de un
minimo de centralizacién, es decir, de unidad, envuelta por asi decir
o soportada por la centralizacién™ (18). Y en la pagina siguiente dice: Los
poderes de control manifiestan la presencia de la centralizacién en la
descentralizacion. Esos poderes —concluye— conciernen al principio mis-
mo del orden juridico, la base juridica de la colectividad que, si se con-
sideran los 6rganos, es el comun, central, que debe necesariamente existir
al minimo, el érgano supremo.

Aceptamos, en lo fundamental, esos conceptos, pero, repetimos, el
caracter de “6rgano supremo” como determinante del sistema organico, no
refleja en la realidad del derecho positivo la pureza y el valor recono-
cidos tedricamente. En la centralizacién, llevada al plano superior de la
organizacion, esto es, la Administracion Central (con mayusculas, para
diferenciarla, por comodidad, de otras de igual indole), el Poder ejecu-
tivo, “6rgano supremo”, tiene también el caricter de central Y, por con-
siguiente, se cumplen los presupuestos de la teoria de EIsENMANN (19).

Si en cambio vamos a la descentralizacién, aun a la mas amplia

(18)  E1senmans, Centralisation..., op. cit., p. 161.

(19) El Poder ejecutivo es organo central y supremo de la Administracign Nacio-
nal dc acuerdo con los articulos 149 y 168 de Ia Constitucién, en general.
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que para nosotros constituye autonomia, podemos comprobar que los
poderes centrales, a tales efectos considerados *“Organos supremos” de
acuerdo con la concepcidon que analizamos, tienen, como tales, la iltima
palabra, la decision final, en aquellas materias que son objeto del control
de descentralizacion. Unas veces es el propio Poder ejecutivo quien se
pronuncia en definitiva, como ocurre entre nosotros con la autorizacién
—la Carta Politica llama aprobacién previa—, a los Consejos o Directo-
rios de los servicios descentralizados, para la concertacion de convenios con
Organismos internacionales, Instituciones o Gobiernos extranjeros (20).
Ante un servicio con autonomia tenemos como ‘“‘6rgano supremo’ en de-
terminada materia al Poder ejecutivo, que es a la vez dérgano central
de su sistema. Como la autonomia excluye la semidescentralizacién por
ser tipo de descentralizacién pura o perfecta nos encontramos frente a un
sistema descentralizado con un organo supremo central (21). Otras, la
decision final se traslada no al Poder ejecutivo, érgano supremo de la
Administraciéon Central, sino a un organo componente del Legislativo.
Cuando el Poder ejecutivo, en nuestro régimen institucional, considera
incorveniente o ilegal la gestion de los Directorios o directores generales
de los servicios descentralizados, puede observarlos y, en caso de ser des-
atendidas las observaciones, disponer ciertas medidas que no interesan
en este momento, dando cuenta a la Camara de Senadores, gue en defini-
tiva resolverd (22). Ahora el “érgano supremo” es uno de los componentes
del Poder legislativo, excitado por el ejecutivo y actuando en actividad
administrativa. Hay, pues, un “érgano supremo” quc decide en definitiva
para materias determinadas, que no es central ni no central, ni mixto.
Por ltimo, en los llamados constitucionalmente “Gobiernos Departamen-
tales”, expresion de descentralizaeidn territorial maxima, se requiere la
“anuencia” de la Asamblea General, érgano que ejerce el Poder legis-
lativo (23) para emitir titulos de Deuda Piblica Departamental y concer-

(20) Articulo 185 de la Constitucion. Como veremos mds adelante, en nuestro libro
Sistemas orgdnicos, EISENMANN niega la figura de Ja descentralizacidon por servicios des-
arrollada por la doctrina francesa, sosteniecndo que la pluralidad de drganos u organi-
zaciones que ella importa cjercita una “competencia material diferente” v, por tanto.
no altera la “competencia personal” del sistema, que permancee invariable (Centralisa-
tion..., op. cit.,, p. 29). Recurrimos y recurriremos, sin embargo, a estos ejemplos, por-
que consideramos que las soluciones del derccho nositivo comparado nicgan abiertamen-
te esa leoria, en la cual insiste posteriormente. Vid. EISENMANN, Les structures de
U'Administration, en LANcrRop (director), Traité de science administrative, Paris-La Haye,
ed. Mouton, 1966, pp. 261-318, esp. p. 317.

(21) La existencia de un 6rgano supremo del tipo descentralizado, aue lo es parcial-
mente, no excluve la intervencion de aquel érgano supremo central.

(22) Art. 197 de la Constitucién Oriental de 1967.

(23) Art. 83 de la Constitucién Oriental de 1967.

16



LA CENTRALIZACION: CONCEPTO Y LELEMENTOS

tar préstamos con organismos internacionales o instituciones o Gobiernos
extranjeros (24). Aqui el “6rgano supremo” en esas materias es el Poder
legislativo actuando en funcién administrativa. La anuencia, en efecto,
no se sanciona ni promulga como Ley: es una autorizacién equivalente
a la que debe dar el Poder ejecutivo a los servicios descentralizados, como
acabamos de verlo. El “érgano supremo” en este caso, segun la teoria
de EISENMANN, no es ni central, ni no central, ni mixto (25). Si aceptara-
mos las consecuencias de la misma, nos hallariamos ante esta compleja
situacién: el Poder legislativo seria “6rgano supremo” en la descentra-
lizacion territorial, actuando en actividad administrativa (26) y en mate-
ria que los Gobiernos Departamentales deben decidir mediante Decretos
con “fuerza de Ley” en sus jurisdicciones (27).

La nocion de “érgano supremo”, por tanto, es de una relatividad tal,
en la teoria que comentamos, que no puede por su caracter de central,
unico que nos interesa ahora, determinar el tipo de sistema centralizado.

v
Orcano UNICO

A nuestro entender, el rasgo caracteristico del 6rgano central en el
sistema centralizado es el de ser unico.

E1sENMANN sostiene el mismo criterio (28), pero no atribuye al 6rgano
tinico su caracter de consideracion a la estructura del sistema, sino a la
actividad y referido a la colectividad.

La centralizacion, para él, significa, lo que compartimos, centro tirico,
unidad de centro (29). Después, al definir “el minimo necesario para que
haya centralizacién” considera “centralizadas las actividades cuya prima-
cia (maitrise) pertenece a un organo central iinico para todo el Estado

(24) Art. 301 de la Constitucién Oriental de 1967.

(25) La estructura de los Poderes legislative v judicial en cuanto a sus funciones
especificas no responden a la articulacién que estamos analizando, como Surge de nues-
tros sistemas orgdnicos (en preparacion).

(26) La anuencia, en efecto, es un acto de naturaleza administrativa del Parlamento,
completamente extrana a su actividad propia de legislar. Si adoptara forma de lev no
solamente cambiaria su naturaleza, sino que daria al Poder ejecutivo, mediante la p(;sibi-
lidad del veto, una intervencién que el constituyente no quiso asignarle.

(27) Art. 260 de la Constitucién Oriental de 1967. .

(28) Cfr. MEnoEz, Introduccién a los Sistemas Orgdnicos, en CORTINAS PELAEZ (direc-
tor). Perspectivas... cit., supra, nota 4, nim. 7.

(29) Eisenmann, Centralisation..., op. cit., p. 17.
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sin distincion de partes” (30). Y luego distingue la “centralizacién pura
o perfecta” que se configura cuando “una actividad esti ejercitada exclu-
sivamente y, por consiguiente, enteramente por un organo central”, de la
“imperfecta o relativa” cuando “participan en una actividad organos cen-
trales y no centrales a la vez, pero la primacia (maitrise) pertenece a un
érgano central, es decir, tinico para el Estado entero” (31).

Al estudiar las modalidades de la centralizacion nos ocuparemos espe-
cialmente de esta clasificacion. Mientras tanto, y sin perjuicio del inme-
diato examen de estos conceptos, adelantaremos que la “centralizacion
imperfecta o relativa” de EISENMANN no es en realidad sino una modalidad
de la descentralizacién.

Empecemos por aclarar el real sentido o alcance de las expresiones
“4nico para todo el Estado” y “unico para el Estado entero”, empleadas
por EISENMANN a los efectos de definir la centralizacién.

Ateniéndonos a un mero tenor se desprende que el autor reclama con
ellas el ejercicio de determinadas actividades por Jrganos centrales tinicos
exclusivamente, es decir, que ellas no pueden ser entregadas a otros tipos
organicos y, si lo son, no se altera el sistema. Si, al contrario, comparamos
ciertas ideas y analizamos separadamente algunas definiciones, pareceria
fluir un concepto mas restringido para aquellas expresiones al admitir
varios organos centrales unicos, pero una vez impuesta la solucion, no
aceptar otros para la misma actividad. En términos mas simples: el pri-
mer criterio, absoluto, impondria un dérgeno central iinico y, por lo tan-
to, exclusivo, para todas las actividades referidas a la colectividad indis-
tintamente ; el segundo, relativo, un organo central uinico para cada una
de las actividades posibles referidas a la colectividad indistintamente.

La primera interpretaciéon encuentra base sélida en el rapido examen
que hace el autor de la teoria francesa de la descentralizacién por servi-
cios. EISENMANN, que niega esta figura institucional (como veremos mas
adelante en nuestros Sistemas orgdnicos, aceptando dinicamente la terri-
torial), se expresa en los siguientes términos: “Ahora bien, los analisis
que hemos realizado han hecho destacar que precisamente la descentrali-
zacién territorial y ‘descentralizacién por servicios’ afectan la unidad del
aparato etatico, su centralizacién, bajo dos aspectos muy diferentes. Este
instituye drganos distintos para actividades diferentes; aquél, érganos
distintos para.una sola y misma actividad. Dicho de otra manera: a la
primera corresponde una pluralidad de 6rganos de ‘competencia material’

(30) Mas adelante nos ocuparemos de la centralizacién normative o por actividad
normativa expuesta por el mismo autor.
(31) FiseNmanN, ibidem, pp. 70-71.
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distinta. Al contrario, a la primera corresponde una “competencia per-
sonal’ ‘diferente de los 6rganos’, lo que no implica la segunda™ (32).

De conformidad con estos conceptos, la “competencia personal ilimi-
tada” del organo central de la Administracién con caracter de ninico y ex-
clusivo para todo el Estado no admite descentralizaciones, sino simples
divisiones o separaciones en razén de “‘competencia material”, mientras
en lo territorial las “competencias personales limitadas™ permiten la des-
centralizacion al crear érganos supremos no centrales.

Estas nociones que in vitro parecen impecables, no se adaptan, sin
embargo, a las soluciones concretas del Derecho constitucional compa-
rado. Y, ain mas tedricamente, esto es, en su terreno, ofrecen contra-
dicciones. En el primer aspecto, la distincion de competencia personal
ilimitada queda reducida a una cuestion especial, asi aplicada: la “com-
petencia personal ilimitada™ corresponderia a un drgano supremo central
y unico, de caricter general o nacional y Ja “limitada” a érganos multi-
ples, particulares o locales, tnicos y supremos a la vez dentro de los
territorios respectivos. Para adaptar la teoria a la realidad tiene el autor
que recurrir a la “centralizaciéon imperfecta o relativa” que, lo repetimos,
no es tal, sino descentralizacion. En el segundo aspecto, debe admitir que
todos los o6rganos locales tienen una “competencia material idéntica”
—contra lo que resulta del derecho positivo, en general— para englo-
barlos en el concepto de la “competencia personal limitada”, concilian-
dolos con su teoria. Otro ejemplo, para terminar. En la ya citada “cen-
tralizacién imperfecta o relativa” el érgano unico, supremo, aunque im-
pone teéricamente el caracter de central al sistema, aparece presidiendo
la parte de actividad que corresponde al 6rgano no central.

VI

CONCEPTO DE ORGANO CENTRAL UNICO

Todo sistema organico, reiteramos, tiene 6rganos centrales cuyo ca-
ricter proviene no de su posicién politica, geografica o geométrica, sino
por ser el nucleo generador de energia del mismo, su fuente de siner-
gia (33). Pero ¢l atributo que lo habilita para configurar la centraliza-

(32) [lbidem, p. 29.
(33) En la acentralizacién, como veremos, estos atributos estdn atenuados en algunos
aspectos.
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cién es su calidad de iinico, calidad que se define en consideracién a los
otros elementos (6rganos) y no, como en la teoria de EISENMANN, a la
“competencia personal” que, en ultima instancia, es la colectividad.
Trataremos de fijar mejor las ideas mediante la utilizacion de la figu-
ra 2. Comparandola con la figura 1 podra observarse que ha sido elimi-
nado el circulo B que en la concepcion de EISENMANN corresponderia a la
“‘colectividad” (“competencia personal ilimitada™). Para nosotros, o, me-
jor ain, para la doctrina clasica, el ordenamiento organico es interno.

Ficura 2

Las lineas continuas rcpresentan actividad administrativa activa; las punteadas o de
lineas interrumpidas, pasiva o de control

En segundo lugar se ha colocado al érgano central en la parte supe-
rior, a la cabeza de la figura, de acuerdo con una representacion conven-
cional que expresa su caracter de jefe o jerarca maximo (A). Los demas
organos sefialados en las distintas lineas jerarquicas (Ab, Ac, Ad, Ag) con
numeros que indican su grado en ellas, son subordinados o jerarquizados.
Algunos de esos érganos subordinados (linea Ad, nim. 1, por ejemplo),
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aparecen como centrales en grado inferior con relacién a los nimeros 2
y 3 de la linea Ac, 2,3 y 4 de la Ad y 2, 3 y 4 de la Ae. Pero en la termi-
nologia adoptada para la materia siempre se considera érgano central
al jerarca maximo (A).

Los érganos integrantes de cada linea, tienen prelacién jerarquica en
orden descendente, de tal manera que, siendo subordinados del que los
precede, son jerarcas de los de grado inferior hasta agotar ]a linea.

Pero aunque haya, como acabamos de ver, organos centrales secunda-
rios en nimero variable, el sistema centralizado se caracteriza por dispo-
ner de un drgano central iinico, ya que aquéllos no tienen categoria de
centrales frente al jerarca maximo. Es cop este sentido como debe en-
tenderse al drgano central iinico como determinante o exclusivo de la
centralizacién (34).

VII

La RELACION. CONCEPTOS DE KELSEN Y EISENMANN. CRiTica

La relacion constituye el otro elemento del sistema organico. Corres-
ponde, por tanto, estudiar ahora el que caracteriza la centralizacién.

La sola mencion del sistema orginico, esto es, de ordenamiento de
esas unidades, demuestra que la relacion determinante de tal orden, tiene
que vincular necesariamente a organos. Y asi lo ha considerado tradicio-
nalmente la doctrina aun cuando muchas veces, prescindiendo o descono-
ciendo la teoria, se hable de funcionarios o agentes en vez de 6rganos.
KELSEN y EISENMANYN, dltimamente, han salido de ese cauce para buscar
el concepto en la nocién de “ambito de validez especial de la norma” el
primero, y de “competencia personal” el segundo (35).

Vamos a ocuparnos especialmente de la concepciéon de Eisenmany,
en atencion a su originalidad y a la importancia de su libro, tantas veces
citado, que puede calificarse como la obra mas completa en la materia.

Al considerar este autor la centralizacién —y, desde luego, la descen-
tralizacion— como la expresion de un nexo entre el aparato etatico y la
colectividad, confunde o identifica des nociones que corresponden a érde-
nes diferentes. Nos referimos a la relacion entre el servicio y las personas

(31} Lo adelamamos por comodidad para el desarrollo del tema y lo repetimos aqui
por iguales razones: en la desconcentracién hay dos érganos centrales y en la centrali-
zacién también mds de uno (como surge de nuestros Sistemas Orgdnicos), en preparacién.

(35 Ménpez, Introduccion a los Sistemas Orgdnicos, cit. supra, nota 4, nim. 7
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afectadas por su actividad, por un lado, y a las propias de la organizacion,
por otro, que solo inciden sobre aquélla de manera mediata. La deter-
minacién de la estructura estatal es una cuestién de orden interno: la
colectividad, considerada en conjunto o parcialmente para cierta activi-
dad, es uno de los elementos determinantes de esa organizacidn, acaso el
mas importante, pero no puede por si solo imponerle la estructura y
menos integrarla. Con referencia a la concepcién que comentamos, se
dice: “Y nos separamos de cierta teoria reciente que, haciendo un pro-
blema de competencia personal de las autoridades vis-a-vis de los admi-
nistrados, termina, cualquiera que sea su interés en el plano doctrinario,
por trastornar los presupuestos del problema poniendo nuevamente en
tela de juicio nociones tradicionales admitidas” (36).

La centralizaciéon no puede definirse ni caracterizarse por el “ambito
de validez de la norma” ni por la “‘extensién de la competencia personal”,
elementos extrafios a su estructura y a la regulaciéon funcional interna.

VIII

RELACION JERARQUICA. PRINCIPIO, ORDENAMIENTO Y RELACION JERARQUICOS.
“AUTORIDAD” Y “PODERES JERARQUICOS” (EISENMANN)

Debemos recurrir, pues, consecuentes con lo expuesto, a nociones
puras, si cabe la palabra, esto es, propias de la articulacién, para llegar
a la exacta determinacién del sistema en particular.

Recordamos nuevamente que en todo sistema organico estin presentes
dos elementos: las unidades ordenadas y la relacion que las enlaza o,
en otros términos, el conjunto organico y el orden que lo preside. Dentro
de ese conjunto, la propia indole de la relacién imprime caracteres es-
pecificos al 6rgano central, que vieme asi a adquirir gran importancia
tanto por el papel que asume en la dindmica del sistema como por la
posicién que ocupa en su estructura. Hecho el estudio del drgano central
entramos a considerar la relacion.

La jerarquia, nocion de origen sacro, significé “gobierno de las cosas
sagradas”, pasando luego a indicar el “orden que en el gobierno de la

136) André BurtceEnBacH, Théorie Générale des Modes de Gestion des Services Publics
en Belgique, pp. 132-133, Bruxelles-Paris, 1952. Posteriormente, en Principes Généraux.
Organisation et Moyens d Action des Administrations Publiques, pp. 82, 3, Bruxelles,
1954, ratifica esta opinidn.
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Iglesia tienen las personas sacras seglin su grado”, y por tanto “la potes-
tad, ordenada por grados, de personas eclesiasticas sobre cosa eclesias-
tica”. Del origen divino de su investidura o, con mas propiedad, insti-
tucién, emana en nuestro concepto la idea de primacia jerarquica, extrai-
da “del primado del Apéstol Pedro”, y proviene, a la vez, la intensidad
del vinculo. “Jerarquia es, pues, poner funcién jerarquica, el ejercicio

“y pasa a indicar el sacro

del poder.” La nocién se extiende ficilmente
ordenamiento de los poderes en el imperio de Dios sobre la tierra y des-
pués la misma potestad, distinta en grado, hasta que, con el tiempo, queda
referida menos al poder en si mismo que a las personas eclesiasticas
investidas de autoridad consideradas en la contraposicién reciproca de
subordinacion™ (37).

Sin su sentido constitucional candnico, pero manteniendo en lo fun-
damental, las acepciones que acaban de anotarse, la nocién pasa al de-
recho publico italiano y francés, primeramente, donde adquiere carta
de ciudadania y alcanza con admirables estudios, sobre todo en la
italiana, la precisién técnica y juridica que hoy ofrece (38).

En la doctrina italiana domina el concepto amplio de sistema de or-
ganizacién del Estado, mientras en la francesa, como lo ratifica DE
VaLLEs, se asocia al del complejo de érganos ordenados con tal sistema.
La jerarquia queda de esta manera identificada con la centralizacion.

De estos planteamientos han surgido las nociones de principio, orde-
namiento y relacién jerdrquica y, recientemente, la de autoridad y po-
deres jerdrquicos (39). Para la mejor calificacién de esas nociones nos
remitimos a nuestro trabajo sobre la jerarquia, ya citado. El Hamado
principio jerarquico no es, en esencia, mas que la relacion misma (40)
v el ordenamiento jerirquico, dijimos alli, es la consecuencia o el re-
sultado de aplicar la jerarquia.

En cuanto a la distincién de EISENMANN, en buena parte se reduce
a una cuestiéon terminolégica. Entiende dicho autor que son necesarios
dos términos: uno, para indicar el género o principio de relacién entre
organos, y otro, para designar los medios técnicos consiguientes. “Auto-
ridad jerarquica” concreta lo primero; “poderes juridicos”, lo segundo.

(37) Arnaldo pE Variks, Teoria Giuridica delle Organizzazione dello Stato, CEDaM,
Padova, 1931, vol. I, pp. 270-278, con las citas de las transcripciones del texto.

(38) MeEnpEz, La Jerarquia, Biblioteca de Publicaciones Oficiales de la Facultad de
Derecho y Ciencias Sociales, Universidad de 1a Remiblica de Montevideo, 1950, nim. 5.

(39) Eisenwans, Centralisation..., op. cit., p. 72. '

(40) De VaLLEs dice que la jerarquia es politicamente un principio de organizacién
del Estado y juridicamente una relacién entre érganos del mismo (Teoria Giuridica..., op.
cit., supra, nota 37, vol. I, p. 291).
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Para nosotros, lo que llama EiSENMANN “autoridad jerarquica™ esta per-
fectamente expresada con la simple palabra jerarquia y, con ella, su
naturaleza y elementos. Los medios técnicos, fruto del analisis o des-
composicién posterior de la figura, no pueden desplazarse fuera del
campo conceptual de ésta; por consiguiente, buscar palabras o expre-
siones que los comprendan con una significacién propia o independiente
importa desdoblar ese concepto.

Pero deseamos dejar sefialada nuestra discrepancia con el ilustre
autor por el empleo de la palabra ‘“autoridad”, inconciliable con la
relacién organica. “La autoridad, hemos dicho, se exterioriza por el ejer-
cicio de poderes juridicos que, por lo mismo, se imponen al individuo.”
El funcionario, como lo destaca JELLINEK, esti sometido a las normas
autoritarias, pero, agregamos, ellas no alcanzan a los 6rganos o entida-
des menores por cuanto son parte del Estado y se mantienen ligados entre
si dentro del sisterna mediante fuerzas técnicas a la que el derecho sim-
plemente regula. Algunos autores, manteniendo la confusién entre el
vinculo jerarquico propiamente dicho y las relaciones entre los titulares
de las distintas porciones etaticas le dan a éstas el caracter de personales.
En Hauriou se observa esta subjetivacién, pero aparece expuesta con
mayor claridad en AMORTH. La relacién jerarquica es, para este autor,
“de subordinacion personal de poder-deber”. De este concepto equivocado
extrae la correlacién entre norma y sancion, llegando al estudio y deter-
minacion del alcance del poder disciplinario y poder jerarquico... Mien-
tras tanto, condenamos esta subjetivacion del poder de mando que lleva,
en el terreno personal, a considerarlo una relacién de autoridad” (41).

IX

ELEMENTOS DE LA RELACION JERARQUICA : PODER DE MANDO
Y CONCENTRACION FUNCIONAL

La relacion jerdrquica esta integrada por dos elementos basicos: uno,
técnico, el poder de mando, y otro, juridico, la concentracion funcio-
nel (42). E]1 primero permite al jerarca, a través de las lineas respectivas,

(41) MENoEz, La Jerarquia, op. cit., supra, nota 38, nim. 13.

(42) Exponemos aqui las ideas generales necesarias para la unidad del estudio. En
MENDEZ, La Jerarquia, pueden verse estos textos desarrollados con mayor atencién (supra,
nota 38).
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desenvolver la energia del sistema, cualquiera que sea la forma juri-
dica adoptada. Tal poder, condicionado por la concentracion funcional,
es el que le impone al todo la cohesion y unidad que lo caracterizan.
Con el mando la voluntad del jerarca dirige la accién particular de
los inferiores y del conjunto mediante 6rdenes; impulsa su accion
y la contiene. Con la concentracién funcional proveniente de la titularidad
de la competencia del sistema, el jerarca adecua la conducta de los com-
ponentes, distribuye funciones o actividades, corrige los actos o la accién
de los titulares en el aspecto personal y ejercita ciertos poderes, variables
segin los dictados de la doctrina y las opciones del Derecho positivo.

La concentracion funcional, elemento juridico de la jerarquia, puede
decirse que imprime su fisonomia a la centralizacion. De ahi que ambas
nociones se identifiquen, particularinente en la doctrina francesa. Sin la
concentracion funcional, el sistema centralizado no seria tal, desde el
punto de vista dinamico. Ella explica, en efecto, toda su mecanica al
reconocer en el jerarca al unico titular de la competencia: todo lo que
se hace por el conjunto, cualquiera que sea el érgano actuante, proviene
del impulso de su voluntad y se considera como expresion de la misma,
en la que reposa la aptitud juridica para obrar y decidir (43).

X
CONCEPTO DE EISENMANN: JERARQUIA Y DISCRECIONALIDAD

La concepcién francesa de la centralizacion, que podemos considerar
clasica, reposa en la jerarquia, y, por consiguiente, se limita a la actividad
administrativa, unica que tolera esta primacia. EISENMANN, al aceplar

(43) Las potestades comprendidas en el poder de mando, de acuerdo con la concen-
tracion funcional, si bicn ¢stan detcrininadas en principio —que no debe confundirse con
¢l mal llamado principio de jerarquia, segin acabamos de considerar—, varian en las
concepciones personales de los tratadistas v en las reglas positivas. Algunas de esas
potestades son inscparables de la figura y. por lo mismo, acentadas unanimcmente. Pero
otras admiten variantes o matices que no pucde el intérnrete considerar particular y
aisladamente a los efectos de una calificacion.

Muchos autores. ademés de la enumeracién de potestades comprendidas cominmente
en la jerarqguia, las concretan en categorias: EiSENManN las reduce a poderes de direccion
y de correccion (Ibidem, p. 74); Hauriou divide el poder jerarquico en procuracion de
accion, control jerdrquico, poder disciplinario y avance o ascenso (“avancement” jerdrqu:-
o) ; Précis, op. cit,, p. 41; DE VALLES distingue tres poderes: de dar unidad, de vigilancia
y de decidir conflictos internos o de competencia (Teoria.. . cit., supra, nota 37, vol. I,
pédginas 320-321), etc.
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la nocion amplia de la figura que domina en la doctrina federal o ger-
manica (44), niega a la jerarquia su valor como elemento determinante
de la centralizacion. Veamos su posicién personal al respecto.

Los atributos jerarquicos permiten al 6rgano que esta a la cabeza
de la organizacién imponer su voluntad (el autor la considera “voluntad
personal”) a los demas componentes de la misma. Pero esa imposicién
solo es posible, sostiene, cuando esta investido de potestades para decidir
libremente, es decir, en caso de ejercitar una facultad discrecional. “Esto
excluye de la autoridad jerdrquica todas las hipétesis en las cuales un
6rgano no puede actuar sino para imponer a otro la voluntad de un ter-.
cero... Nadie podra sostener, evidentemente, que la relacién entre un
6rgano que puede imponer su propia voluntad y el érgano al que se le
impone, sea idéntica o aun parecida a la relacién entre el érgano que
puede imponer la voluntad de otro y aquel al cual puede imponerse
esa voluntad (45). En el primer caso, cuando impone su propia voluntad,
hay para él centralizacién administrativa; en el segundo, esta impuesta
la voluntad de la Ley, y por tanto hay centralizacién legislativa (46).

La competencia reglada, pues, es incompatible con la jerarquia: sola-
mente puede admitirse la imposicién de la voluntad del jerarca cuando
existen potestades discrecionales. Esta sutil distincion le permite a la
vez excluir el concepto de jerarquia de la centralizacién en general (47)
y aclarar o robustecer el de la centralizacion legislativa, pero, en nuestro
concepto, no responde a las exigencias de la figura.

Tal cual ha sido construida por la doctrina y el derecho positivo, la
jerarquia no refleja los efectos de una distincién basada en el caracter
reglado o discrecional de la actividad del jerarca, considerado en con-
junto, o con relacién a actos determinados. Como voluntad del sistema,
el jerarca no altera la naturaleza de sus potestades con la presencia de
reglas que condicionan su voluntad o la ausencia de normas que tracen
una linea de accién en tal sentido. “Los actos administrativos son mas
o menos reglados, y mas o menos discrecionales. Debemos decir, no que
los actos son reglados o discrecionales, sino que en todos los actos, por
reglados que sean, existe un poder discrecional mayor o menor y que
en todos los discrecionales, por libres que los supongamos, se ejercita

(44) Cfr. MéNDEZ, Sistemas orgdnicos, en preparacién, nam. 19.

(45) EISENMANN, lbidem, p. 73.

(46) Ibidem, p. 150. .

(47) Dicho autor, como veremos en Sistemas Orgdnicos, admite la modalidad de cen:
tralizacién por “autoridad jerarquica” como forma radical.
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una actividad mas o menos reglada” (48). “Por tanto, la distincién de
actos discrecionales y actos condicionados no es una distincién absoluta,
sino que representa, en el fondo, por un lado, un grupo de actos en que
la forma juridica condicionante resalta de tal modo que parece desapa-
recer el elemento discrecional, y por otro, aquellos actos en que esa
discrecién sobresale visiblemente” (49).

La distincion de actos reglados y discrecionales se hace “en consi-
deracion a elementos adjetivos que no comprometen la naturaleza del
acto” (50). Parece evidente, pues, que una cuestiéon de esta indole no
puede tener una incidencia tal que modifique la estructura de un sistema
organico, o comprometa sustancialmente las potestades del jerarca. Si
no hay acto absolutamente discrecional, como tampoco hay acto abso-
lutamente reglado, lo positivo de la tesis de EiSENnmMaANN da respuesta a
una pregunta que no la tiene: ;Cuando puede decirse que un acto
o conducta son reglados y, por consiguiente, desaparece la centralizacion?
Por lo demas, hemos destacado también, en otra oportunidad, que los
actos pueden ser reglados en cuanto al fondo, a la forma o a la oportu-
nidad de su formulacién. ;Cémo se ponderan esos condieionamientos
parciales, que a la par son discrecionalidades parciales, a los efectos de
establecer el sistema organico?

XI

DISCRECIONALIDAD DE LOS SUBORDINADOS : “AUTONOMIA TECNICA”

Si bien la calidad de jerarca no se compromete con la variable dis-
crecionalidad de que disponga, puede, al contrario, afectar al vinculo
jerarquico la discrecionalidad del inferior. Esta aptitud de obrar del
6rgano subordinado, que no debe confundirse con la desconcentracion,
proviene unas veces de principios juridicos fundamentales (51) y otras
de la naturaleza de la funcién. Estamos ante lo que hemos denominado,
a falta de una expresion mas exacta, “autonomia técnica o natural” (52),

(48) Dice Arias peE VELASCO, citado por GArrRIDO FaLvLa, Tratado de Derecho Admi.
nistrativo, ed. Instituto de Estudios Politicos, vol. I, p. 416. Madrid, 1964.

(49) Adolfo MeRKL, Teoria General del Derecho Administrativo, Madrid, 1935, p. 189.

(50) Garripo FaLLA, que acaba de citarse, toma como base de esa distincién el “tipo
de facultades ejercitadas” (ibidem, p. 415).

(51) Caso de la libertad de Cétedra en los regimenes democriticos.

(52) No olvidemos que se trata aqui dc los subordinados. Respecto a los jerarcas,
la doctrina cldsica, hoy en parte superada, sostuvo la existencia de actos discrecionales
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impuesta por la especializacion profesional. La propia actividad obliga
a quien la realiza a seguir los dictados de la ciencia o arte respectivos,
prescindiendo del acatamiento a los érganos del superior. Estan en esta
categoria, en general, dijimos, los servicios profesionales y, en particular,
los de consulta o asesoramiento, entregados casi siempre a técmicos o a
idoneos (53).

En los servicios profesionales el titular obedece, en principio, hasta
donde la orden sea compatible con las soluciones técnicas de su especia-
lidad, por lo que se actiia dentro de un campo de discrecionalidad amplio.

“E1 Ministerio Publico —dice el articulo 177 del Cédigo de Organiza-
ci6n de los Tribunales— es independiente en el ejercicio de sus funecio-
nes. Puede, en consecuencia, defender los intereses que le estin encomen-
dados como sus convicciones se lo dicten, estableciendo las conclusiones
que crea arregladas a la ley.” En el Ministerio Fiscal, la discrecionalidad
es menor. En los casos de discrepancias en la interpretacion de las leyes
impositivas corresponde al Fiscal de Corte establecer un criterio uni-
forme y no al Poder Ejecutivo, como seria lo normal en la linea jerar-
quica” (54). Pero éste puede, al margen de aquella solucién particular,
dar una interpretacién general por via reglamentaria que prima sobre
la del Fiscal de Corte (articulo 168, inciso cuarto, de la Constitucién)
formulada en uso de una potestad legal (55).

Como se ve, esa discrecionalidad del inferior lo pone fuera del al-
cance del poder de mando del superior, comprometiendo la jerarquia.
Por eso dijimos que tal situacién parece afectar el vinculo jerarquico mas
que la ausencia de discrecionalidad del superior. Pero se trata de as-
pectos secundarios dentro de la organizacién que no llegan a influir sobre
el sistema organico: “;Como se explica, técnicamente, la coexistencia
del poder de mando, la primacia jerirquica con la discrecionalidad?
Corresponde distinguir a estos efectos la parte medular de la funcién
y la regulaciéon de la actividad. El érgano consultivo estd en el sistema
centralizado y, como consecuencia, sometido a las potestades jerarquicas.
Esto explica por qué el Poder ejecutivo, por ejemplo, pese a la dis-

por naturaleza, los gubernatives, excluidos de la apreciacion jurisdiccional. La actividad
discrecional de los subordinados a que acabamos de referirnos esti fundada en considera-
ciones de caracter técnico que no se provectan desde aquel punto de vista sobre el aclo
final y tiene, como es facil comprenderlo, otro sentido y alcance.

(53) MEenvez, La centralizacion ¢Modalidades). Archivo Latinoamericano de Ciencias
Administrativas, tomo II, Caracas, 1970, nuestro § 3.

(54) Se trata de. un caso muy particular de deconcentracion.

(55) Ley num. 11, 460, de 8 de julio de 1950, articulo 16.
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crecionalidad de fondo de los 6rganos de asesoramento y representacion,
reglamenta los demas aspectos, que permanecen jerarquizados™ (56).

El jerarca dispone ademas, entre sus poderes, el que Hauriou llama,
seglin acabamos de verlo, preocupacion de accion, que es, para nosotros,
el impulso de la accion. Cualquiera que sea el grado de condicionamiento
de la conducta del superior, necesariamente éste conserva la energia que
le permite impulsar la actividad del subordinado en sus multiples aspec-
tos (57). Cuando ese influjo desaparece o debilita sensiblemente se mani-
fiesta la deconcentracién que, por ser también un fenémeno funcional,
no tiene influencia suficiente para alterar el 6rgano de la centralizacion.

X1
REGULACION DE LA COMPETENCIA EN EL DERECHO pOsITIVO, PODER EJECUTIVO

Si observamos el procedimiento seguido por el Derecho positivo para
fijar la competencia en la centralizacion —y nos mantenemos en lo ad-
ministrativo por razones obvias a esta altura—, resulta facil ver que el
condicionamiento de la accién del sistema y, por tanto, de las facultades
del jerarca, no tiene incidencia sustancial sobre la jerarquia ni sobre la
centralizacion en si misma. '

Nuestra Constitucion de 1967, por ejemplo, traza la competencia del
Poder ejecutivo en un extenso articulo (58), establecicndo, entre otras,
la tarea de “recaudar las rentas que, conforme a las leyes, deben serlo
por sus dependencias y darles el destino que segin ellas corresponda”
(inciso 18). Esta competencia atribuida al érgano maximo, que se ejer-
cita por el Presidente de la Repiblica, actuando con el Ministro res-
pectivo, queda circunscrita luego al Ministerio de Hacienda (59), La Ley
Organica del Ministerio, con la Presupuestaria después, concretan los
érganos subordinados a los que compete cumplir los distintos aspectos
de la funcién —sin comprometer la jerarquia, desde luego— y, finalmen-

(36) MENDEZ, La Jerarquia, cit., supra, nota 38, ntm. 15.

(57) Estudiamos, como es ldgico, las soluciones generales. Por excepcién suele atri-
buirse al inferior Ja iniciativa, como ocurre con el Ministerio Piblico, pero entonces ya
estamos en la deconcentracion.

(38) Articulo 168, con 26 incisos. Véase GonzaLo Acuirrr Ramirrz, “La competencia
del Poder ejecutivo en la Constitucién de 1967”7, en la “Revista de Derecho, Jurispruden-
cia y Administracién”, tomo 67, pp. 142-200, Montevideo, 1969.

(59) Articulo 174 de la Constitucién Oriental de 1967, y Decreto nim. 160, de 1 de
marzo de 1967.
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te, las Leyes de Ordenamiento Financiero y Fiscales establecen los im-
puestos, determinan su naturaleza, caracteres, hecho imponible, naci-
miento de la relacidn tributaria, sujetos pasivos en esta relacién, monto
y procedimiento de liquidacién.

La competencia se va reduciendo en el aspecto ejecutivo, sin que por
ello las potestades jerarquicas del 6rgano maximo se alteren en esencia
y, en lo sustantivo, la regulacién legal alcanza a los aspectos fundamen-
tales de la actividad que hemos puesto de ejemplo. Las respectivas Di-
recciones Generales del Ministerio de Hacienda mantienen, sin embargo,
el vinculo jerarquico y se conservan en plena centralizaciéon. Lo mismo
ocurre para la etapa posterior de aplicacion de esos recursos.

La caracteristica dominante de la jerarquia, lo decimos una vez mas,
es la titularidad de la competencia del sistema por parte del jerarca
u 6rgano maximo. La norma que la asigna o las complementarias que
la ajustan sélo alcanzan, al condicionarla, ciertos aspectos. Si no fuera
asi, reglar la conducta o el acto significaria suprimir automaticamente
de la competencia del sistema lo que es objeto de condicionamiento. En
realidad se sustrae cierta dosis de competencia del jerarca, pero no del
grupo jerarquizado, que, como sistema, se mantiene invariable. En otras
palabras, al dar a determinada conducta el caracter de reglada, unica-
mente se limita el ejercicio de la competencia, pero no se niega a ésta
considerada como relacién de conjunto.

Por ultimo, queda por exponer el argumento que consideramos fun.
damental. Hemos visto que la concentracidn funcional es el resultado
de la titularidad de la competencia por el jerarca; lo que importa es
reconocer una sola personalidad juridica, la del sistema, prescindiendo
de los demas componentes. Y hemos visto también que el poder de mando,
por ser de naturaleza técnica, se desenvuelve, en principio, fuera del
area juridica, lo que también excluye relaciones juridicas internas en su
aplicacion.

Dentro de las relaciones provenientes del poder de mando, pues, los
organos solamente tienen entidad técnica, y mediante ella ejercitan las
funciones que se les asigna sin afluir a los dominios del Derecho: hay
una sola persona juridica, la del sistema, con asiento en el jerarca (60).
Como éste concentra en si la competencia del todo, se reputa la actividad
juridica de los subordinados como suya, esto es, como propia del sis-

(60) No consideramos las soluciones excepcionales de derecho positivo que pueden
dar personalidad de decrecho a un érgano subordinado al solo efecto de ejercitar ciertas
funciones representativas, por ejemplo.
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tema (61). Si hay juridicamente una sola voluntad, no es admisible la
tesis de EISENMANN que hace reposar, en la discrecionalidad, la potestad
del jerarca para imponer la suya a otro érgano. Esto, en efecto, supondria
dos voluntades juridicamente aptas para enfrentarse: la del superior,
dominante, y la del inferior, dominada. Pero si en la jerarquia, reitera-
mos, hay una sola voluntad juridica, cuando el subordinado acata una
orden del superior esta actuando la sola voluntad del sistema, cuyo
titular es el jerarca. Acaso un ejemplo contribuya a aclarar los concep-
tos. El érgano representativo de un sistema centralizado, en materia
jurisdiccional, para desempenar esa tarea, no acredita su personeria con
un mandato, sino con el testimonio del acto de nombramiento del titular
o agente que comparece. Y es asi porque la existencia de una sola persona
de derccho, la del jerarca por el sistema, hace imposible la relacién
contractual. El érgano representativo aqui es parte del sistema y no otra
persona con calidad de mandatario (62). El jerarca, por consiguiente, no
impone su voluntad a otro érgano del sistema: es una sola voluntad, que
esta actuado por el conjunto (63). El mayor o menor grado de condicio-
namiento del acto, por tanto, es indiferente a la determinacion del sis-
tema organico,

XI1I
DEFINICION Y CARACTERES FUNDAMENTALES DE LA CENTRALIZACION

La centralizaciéon, de conformidad con lo expuesto, puede definirse
como un sistema orginico ordenado mediante relacion jerirquica. Esto
lo caracteriza por disponer de un érgano central unico.

La naturaleza de sus elementos componentes le imprime, ademas, los
siguientes caracteres fundamentales :

Primero. La competencia del conjunto esta atribuida en principio
al organo central unico.

(61) Estas nociones son prédigas en consecuencias juridicas v técnicas, que no co-
rresponde analizar aqui. Por via de ejemplo destacamos que dejan perfectamente deslin-
dados ¢l campo técnico en que se mueven los érganos, del juridico en que actian sus
titulares v el Estado. La concentracion funcional, por su parte, explica y da el funda-
mento de los recursos administrativos (oposicién. jerarquico v revocacién), asi como de
ciertas medidas que reconocen en ¢l superior el dominio de la competencia (avocacidn,
suspension y correccién del acto, intervencién, etc.).

(62) Distinta es la situacién cuando, por falta de érgano representativo en determina-
da materia, hay que designar, mecjor dicho, formalizar, un mandato, hecho corriente en lo
contencioso-administrativo. ’

(63 Vid. MENpEz: “La centralizacion - Modalidades”, en Archivo Latinoamericano de
Ciencias Administrativas, tomo I, Caracas, 1970, nuestro § 4.
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Segundo. La actividad de los elementos componentes, por consiguien-
2, dirigida por el érgano central umico, en funcién de sus poderes es-
ecificos, se reputa ejercicio de aguella competencia por el jerarca.

Tercero. Hay, en principio, una sola personalidad juridica, la del
istema, atribuida también al jerarca.

Cuarto. Las relaciones organicas de los componentes del sistema son
le caracter interno y de naturaleza téenica, sin perjuicio de sus proyec-
iones juridicas.
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