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AILTERNATIVAS AL SISTEMA DE 1A
CENTRALIZACION ADMINISTRATIVA

TARCISIO OVIEDO S50TO
Prof. Derecho Administrativo
Universidad de Concepcion

La funcion administrativa, en general, puede ser llevada adelante a tra-
vés, principalmente, de dos sistemas: uno, ¢l de la centralizacion administrativa,
y el otro, un sistema de descentralizacion de la misma.

El sistema centralizado se funda principalmente en una estructura jerar-
quica de los 6rganos de la Administracién que permite -4 lo menos teoricamen-
te- que todos los poderes se encuentren en un solo érgano superior, quien resol-
verd todos los problemas de la administracion por si mismo, o a través de orga-
nos o servicios que le son dependientes.

El sistema de descentralizacion, por el contrario, conlleva la idea preci-
samente opuesta, esto es, que la funcion administrativa no se centralice en un
solo 6rgano supremo, sino que, por el contrario, se encomiende a distintos orga-
nos autonomos e independientes del Poder Central.

Este nuevo sisterna surge como una consecuencia del crecimiento de la
funcién administrativa que llevo a una expansion de la actividad del Estado. Este
por si solo llegdé a ser impotente para cumplir por si mismo el camulo de las
nuevas actividades que se le iban imponiendo en razon de los multiples proble-

,mas que se le presentaban. La propia tecnologia, introducida también en la Ad-
‘mfinistracién, hizo que ésta debiera comenzar a atender funciones de caracter
econdémico y social que antiguamente le eran ajenas. Deja muy en claro €l pro-
blema el profesor Manuel Daniel Argandona, cuando expresa: “Se han creado,
pues, organismos especializados por su materia, 0 de indole local, a los que se
les otorga una determinada competencia para ejercerla en una relacion que no
es de jerarquia, sino de supervigilancia”. Y agrega: "El sistema supone, pucs, un
régimen de relativa autonomia en la realizacion de sus cometidos y en la aten-
ci6n de los intereses que se le confian, que siguen siendo, sin embargo, intere-
ses del Estado..”

De ello se desprende que los organos descentralizados no tengan fines
distintos de los fines del Estado sino que, por el contrario, realizan tareas afines a
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£stos v que son comunes 4 las que desarrolla el Estado a través de sus organis-
mos dependientes.

De ahi, entonces, gue no se incurre en contrasentido cuando se indica
que un sistema de descentralizacion no se opone a una real unidad funcional de
la Administracion, puesto que la coordinacion y la armonizacidn de los drganos
administrativos es perfectamente posible si se establecen en forma clara v preci-
54 las competencias que a cada uno corrresponden.

Cuando se ha dicho que se han creado Grganos especializados por su
materia, o de indole local, se ha querido dejar planteado de inmediato, que la
descentralizacion puede darse enfocada desde dos puntos de vista distintos: el
primero, una descentralizacion por materias, y el segundo, una descentraliza-
cion por territorio, y de acuerdo con ello estaremos en presencia de una descen-
tralizacién funcional, o de una descentralizacion territorial, respectivamente. En
el primer caso, la descentralizacién se refiere a determinadas materias cuyo co-
nocimiente escapa al Poder Central, y en consecuencia, la solucion de los pro-
blemas debe entregarse a organismos técnicos. En el segundo, la especializacidn
se¢ da en orden al mejor conocimiento de los problemas tipicos de una determi-
nada localidad o region, en cuyo caso su solucion serd encargada a organismos
también locales que, con mayor propiedad, puedan resolverlos y solucionarlos.

Sin embargo, las posibilidades alternativas al sistema de centralizacion
administrativia, no se agotan en la descentralizacion; sino que ademds surge un
tercer sistema: el de la desconcentracion de la administracion: para algunos, un
paso desde la centralizacion hacia la descentralizacion; para otros, un sistema
aparte, independiente de los anteriores, con caracteres propios y que asume al-
gunas de las caracteristicas de uno y de otro, y se coloca, en consecuencia, en
un término medio que asume los beneficios de ambos v descarta sus desventa-
jas.

Al tratamiento de estos tres sistemas alternativos estard dirigido el pre-
sente andlisis.

LA DESCENTRALIZACION TERRITORIAL

Comd hemos venido diciendo, la existencia de estos servicios descen-
tralizados territorialmente encuentra su razdn de ser en la necesidad de los habi-
«taptes de una determinada zona geogrifica, de participar en forma directa y efec-
tiva en la solucion de sus problemas propios. $i a esto se suma una de las falen-
cias del sistema centralizado en orden a que los poderes centrales no pueden hu-
manamente conocer en forma cabal la magnitud de estos problemas, debe en-
tenderse justo que se permita a los propios habitantes de la zona geogrifica alu-
dida tomar una actitud activa, decisiva e independiente, en pro de la satisfaccion
de sus propias necesidades.

En consecuencia, ¢stos servicios descentralizados, en razon del territo-
rio, van a detentar facultades o potestades administrativas independientes del
Poder Central y las cjercerin dentro de los limites de sus respectivas circunscrip-
ciones o dreas territoriales,
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Y si de dar una definicién se trata, podriamos acoger la del profesor Jai-
me Ponce Cumplido, quien expresa que debe entenderse por descentralizacion
administeativa territorial “aquella en que se entrega la administracion de los inte-
reses regionales y locales, a drganos independientes del Poder Central, creados
paralelamente 2 éste, con personalidad juridica y recursos propios”.

La definicion recién sefialada nos indica cudles son realmente los ele-
mentos distintivos de este tipo de drganos de administracion.

CARACTERISTICAS DE LA DESCENTRALIZACION TERRITORIAL

Ellas son, ¢n términos generales, las siguientes:

1*. Los servicios territorialmente descentralizados tienen una personali-
dad juridica propia, distinta de la personalidad juridica del Estado, y paralela a
ésta, que los habilita para ejercitar una actividad de derecho paiblico -muy similar
a la del Estado- pero circunscrita a un espacio territorial delimitado. En conse-
cuencia, estin habilitados para administrar, dentro de su competencia, en un ni-
vel de superioridad sobre las personas privadas, pata imponer cargas, para cjer-
cer ciertos tipos de control, establecer sanciones, dictar normas obligatorias, co-
mo ordenanzas, instrucciones, ete.

2°. Como consecuencia logica de lo anterior, estos servicios descentrali-
zados tienen también un patrimonio propic que se forma con los recursos que
obtienen de ciertas cargas cconomicas impuestas a los habitantes de su zona ju-
risdiccional. En tal sentido, actiian con entera independencia, preparan libre-
mente sus presupuestos, v realizan, también independientemente, las inversio-
nes necesarias a sus fines,

3o Caracteristica también de estos servicios ¢s que sus autoridades -al
contrario de lo que acontece en el sistema centralizado- no son designadas por
¢l Poder Central, sino que lo son por eleccién popular. Sin embargo, hay que te-
ner presente que suelen presentarse casos en que tal poder central se rescrva la
facultad de designar las autoridades de estos drganos. De hecho, en nuestro pais,
va durante la vigencia de la Constitucion de 1925, los alcaldes eran designados
por el Presidente de la Repiblica en ciertas comunas especificas y en aquéllas
con una poblacién de mis de cien mil habitantes. Cuando estamos ¢n la situa-
cién normal de la eleccion de las autoridades, hablamos de una “descentraliza-
¢idn democrdtica”, y si nos encontramos en €l caso de la designacién por el po-
der central, se acostumbra hablar de “descentralizacion autoritaria”.

4" En estos organos descentralizados, los agentes o funcionarios son
nombrados directamente por la autoridad del érgano respectivo y no por el po-
der central, y, por consiguicnte, puede €ste removerlos, sancionarlos disciplina-
riamente y, en general, aplicarles el estatuto funcionario que los rige con absolu-
ta independencia.

5°. Por tiltimo, y no obstante tal independencia, estos érganos estin so-
metidos a fiscalizacién y a control. Sin embargo, son muchos los que opinan
que, si bien es cierta la necesidad de un control, éste no deberia ser cjercitado
por ¢l poder central, pues con ello se desvirtuariz su natural autonomia y, en



http://www.revistadederecho.com
http://www.udec.cl

Articulo: Alternativas al sistema de la centralizacion administrativa REVl STA DE D ER EC H O
Revista: N°193, afio LXI (En-Jun, 1993) UNIVERSIDAD DE CONCEPCION

Autor: Tarcisio Oviedo Soto ISSN 0303-9986 (version impresa)
ISSN 0718-591X (version en linea)

iy REVTSTA IDE DERECHO

consecuencia, deberia quedar entregado a otre drgano, también descentralizado
territorialmente.

VENTAJAS DEL SISTEMA

Se acostumbra sefialar como ventajas del sistema de descentrlizacion te-
rritorial las siguientes:
I* En primer lugar, la existencia de este tipo de dérganos v la funcion
que por su naturaleea les corresponde desempenar, se convierte en una justa y
adecuada satisfaccion de las necesidades de los administrados que viven en el
mismo radio jurisdiccional de esos drganos. Y puede, v debe presumirse que ta-
les drganos pueden constatar en mucho mejor forma que los organismos centra-
lizados, cudles son las reales necesidades de los administrados, apreciar mejor
cudles son sus intereses y, en consecuencia, ejercer su funcion sobre bases rea-
les que ellos mismos constatan y viven.
2¢ En el mismo rubro de ideas, los agentes de estos Servicios que son
los que directamente se van a encargar de la administracidn v de resolver los
problemas que afectan a su zona, son los que los conocen en toda su magnitud y
pueden apreciar en mejor forma las acciones a seguir para lograr tal fin.
3= Comao tercera ventaja se ha sefialado la ausencia de la que era la gran
virtud de la centralizacion, esto es, la ausencia de jerarquia, No existicndo una
vinculacion jerirquica con ¢l poder central, los asuntos de competencia de estos
Organos pueden tramitarse y resolverse ripida y expeditamente, libres de toda la
trama burocritica que caracteriza la centralizacion, Y por altimo,
4¢ Seria también una gran ventaja el hecho de que cada persona que vi-
ve en la zona jurisdiccional del drgano tiene en potencia 1a posibilidad de inte-
grarse a €ste ¥ a su conduccion, ya que la designacion de los agentes se realiza
por eleccion popular.

DESVENTAJAY DEL SISTEMA

Paradojalmente, la Gltima ventaja que hemos sefalado para el régimen
de descentralizacion tradicional, en la prictica se ha transformado en su mayor
desventaja, en su condicion mis negativa y que, casi por si sola, suele inhibir pa-

. ra considerarlo tan positivo como en la teoria aparece.

Asi como ¢l sistema de centralizacion desmerecia por el vicio del cen-
tralismo, el sistema de descentralizacion territorial desmerece por la tedrica ven-
taja de que sus agentes tengan la posibilidad de integrarse a ellos a través de
clecciones populares. Y ¢llo porque, si bien en teoria se pretende que por csie
medio se elijan las personas mis capaces, que estén rodeadas de un aura de inta-
chabilidad, suele suceder -y de hecho siempre ha sucedido- que se entronicen
las malas pricticas de la politica (con mindscula) v que, en definitiva, los elegi-
dos no sean los que mejor representan el sentir de la colectividad de la regidn
implicada, sino que mis bien los intereses de los partidos a que debieron incor-
porarse para lograr sus nominaciones v su posterior eleccion.
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Es posible, y lo ha sido, que cada postulante a regidor o concejal, en su
caso, vea en estas postulaciones ¢l comienzo de una carrera politica que los lle-
ve a pensar que bien vale dejar de lado los problemas de la region, ¢n aras de sus
posibilidades personales de ascender en el espectro politico. Podria darse -guar-
dando las debidas proporciones- 1a situacién que planted Napoledn a sus huestes
en Egipto cuando, arengindolas, les expreso que en la mochila de cada soldado
habia un baston de mariscal. En nuestro caso, en cada candidatura a un cargo co-
munal existiria un baston de diputado o de senador o -;por qué no?- de Presiden-
te de la Republica.

LA DESCENTRALIZACION FUNCIONAL

Hemos insinuado con anterioridad que la descentralizacion puede adop-
tar dos formas distintas de especializacion: la primera, una especializaciom en
cuanto al territorio, que configura la descentralizacion territorial, y una segunda,
en cuanto a la materia o a las funciones y que constituye 1a descentralizacion
funcional.

De acuerdo con esto, en la descentralizacion funcional no estamos en
presencia de 6rganos centralizados o de servicios dependientes del poder cen-
tral ¥y tampoco estamos frente a servicios cuyo objetivo sea la satisfaccion de ne-
cesidades locales o regionales. Por el contrario, estamos en presencia de servi-
cios que cumplitin una funcién especifica de caricter técnico, con una rclativa
independencia y autonomia del poder central, para cuyo efecto estarin dotados
de facultades exclusivas y estarin regidos por normas especiales, de cargo del le-
gislador, quien en tales normas deberd asignarles recursos propios para la realiza-
cion de los objetivos gue les imponc.

Podriamos al respecto sostener, junto al profesor Rafael Bielsa, quien re-
firiéndose a la descentralizacion funcional dice que “es la accién que debe desa-
rrollar la entidad, la que hace que la ley le atribuya competencia en determina-
das materias, otorgindole asimismo, los medios necesarios para ¢l logro de sus
finalidades”. De ¢llo se desprende que tienen una funcidn o cometido cspecial,
para cuya realizacion requieren del otorgamiento de podercs adecuados, requie-
ren de una cierta autonomia del poder central, requieren de una propia persona-
lidad juridica que los distinga de la personalidad juridica del Estado, requieren

+de una dotacién de personal técnico idéneo para las funciones que se les asig-
nen y, por tltimo, deben poder disponer y mancjar recursos financieros propios
que aseguren su debida independencia.

CARACTERISTICAS DE LA DESCENTRALIZACION FUNCIONAL

12. En primer lugar, y al igual que los 6rganos descentralizados territorial-
mente, los servicios piiblicos personalizados tienen personalidad juridica propia,
distinta de la personalidad juridica del Estado. Al igual que alli, ella les permite
desenvolverse con autonomia, especialmente en ¢l orden de la toma de decisio-
nes.
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2¢, También este tipo de organos tiene patrimonio propio, consecuen-
cia de la caracteristica anterior. Para estos efectos, el Estado puede destinar re-
cursos a las funciones que ellos desempenan, o bien establecerse impuestos, tri-
butos o subvenciones que leyes especiales pueden otorgarles; pueden estable-
cerse cotizaciones o imposiciones que pagan directamente a la institucion sus
propios beneficiarios o usuarios, de manera que, no proveniendo su financia-
micnto de los fondos del erario nacional, ticnen autonomia en su financiamiento
y en la forma de llevar sus gastos;

3*. Los organos descentralizados funcionalmente ticnen competencia
exclusiva en las materias que son de su conocimiento, no estin destinados a sa-
tistacer necesidades indeterminadas, sino que las de un determinado grupo, esto
¢s, de quienes son los usuarios del servicio.

4*. Por tiltimo, ¢n lo que se refiere al régimen legal de sus Rincionarios,
normalmente se rigen por las disposiciones relativas a los funcionarios de los or
ganos centralizados, sin perjuicio de normas especiales y particulares, depen-
diendo tal sitvacion de la legislacion de cada pais.

EL SISTEMA DE DESCONCENTRACITON ADMINISTRATIVA

Cuando mencionamos cudles eran los sistemas alternativos al régimen
de centralizacion, deciamos que, fuera de la descentralizacion en cualquiera de
sus formas, existia ¢l régimen de desconcentracion administrativa, y sefialiba-
mos la existencia de distineas tendencias tedricas para su adecuada conceptuali-
zacion, Efectivamente, existen fundamentalmente tres criterios para determinar
cuando cstamos frente a un sistema desconcentrado y qué es en definitiva la des-
concentracion:

Primera tendencia. El primer criterio doctrinario es el que reconoce a
la desconcentracion solamente como un camino hacia la descentralizacion fun-
cional. Categoricamente lo afirman tedricos del Derecho Administrative como
don Enrique Sayaguez Lazo, quien no vacila en decir que la desconcentracion no
£s mis (ue una primera etapa en la transicion de una organizacion centralizada
hacia una descentralizada funcionalmente,

Ello seria asi porque €l poder central histéricamente ha venido sintien-
do una verdadera congestion o recargo de funciones que le impiden por si mis-
jno desempenarlas todas por si solo, de modo que se ha visto en la necesidad de
deSprenderse de algunas de ellas v entregarlas a sus suberdinados. Como se tra-
taria 56lo de una forma de alivianar la carga del poder central, sigue vigente la li-
nea jerirquica y -como consecuencia- en pleno rigor la existencia del jerarca y
de miltiples subordinados. De ello, ¢l propio Sayaguez desprende que esta pri-
mera etapa hacia la descentralizacidn no rompe la vinculacion jerirquica, sélo la
atenua y, en ¢l fondo, no es sino una primera manifestacion de una descentraliza-
cion funcional.

Segunda tendencia, Otro grupo de juristas, por su parte, estima que 1a
desconcentracion no es un primer paso hacia la descentralizacién funcional, si-
no que €s simplemente una variante del sistema centralizado. No creen en la
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idea de un desplazamiento hacia la descentralizacidn, sino solo una forma de ac-
tuar del sistema centralizado que éste pone en vigencia cuando estima que debe
separarse de ciertas atribuciones y entregarlas a GrEanos que No sen Iutonomaos,
sino que siempre dependientes, ¢n Mayor 0 €N Menor medida. El profesor chile-
no don Enrique Silva Cimma dice al respecto que “estos servicios no pierden el
caricter de drganos del poder central ni se transforman, por tanto, en descon-
centrados. De modo que la desconcentracion no es un paso integrante de una
dindmica de paso de un régimen a otro”. Igual tesis sostiene don Patricio Aylwin
Azdcar, quien sefiala que “la desconcentracion es una variedad del sistema cen-
tralista”.

Tercera tendencia. Para otros, por iltimo, no ¢stamos en presencia de
una forma de centralismo, ni de un paso hacia la descentralizacion, sino que
frente a un sistema independiente, que ticne elementos del sistema centralizado,
vy rasgos también de la descentralizacion. Al parecer, esta tesis es la que mas con-
forma a la generalidad de los administrativistas.

ELEMENTOS DEL SERVICIO PUBLICO DESCONCENTRADO

Por las razones que hemos venido exponicndo, ¢s obvio que no hay
unanimidad de pareceres en orden a cstablecer los elementos distintivos de la
desconcentracion.

Sin embargo, hay coincidencia en algunos de ellos, los que veremos a
continuacion:

1=, Siempre es necesaria la existencia de un drgano que forme parte de
un sistema jerarquizado. Con la dnica condicion de que este Organo desconcen-
trado no sea la caspide de la piramide jerarquica.

27, Que una ley (no una disposicion administrativa) otorgue a este Orga-
no competencias exclusivas. Las materias de la competencia exclusiva seran ge-
neralmente de orden técnico, siempre deberin ser exclusivas, de forma que ¢l
drgano del cual depende no tenga posibilidades de interferencia, ni siquiera a
través de la avocacion.

3¢ Que la competencia exclusiva no sea integral, ¢sta s, que no signifi-
que la totalidad de la competencia, pues en tal €aso si nos encontrariamos frente
a un 6rgano desconcentrado. Ello significa que en un determinado campo habri

+independencia absoluta y €n otro seguird rigiendo la dependencia y subordina-
cion; y por ultimo, '

4°. Que, como ya se ha dicho, se mantenga la dependencia jerirguica
del érgano desconcentrado respecto del poder central, Dependencia que sera
l6gicamente atenuada, y s6lo en la parte en que no exista competencia exclusi-
va.

VENTAJAS Y DESVENTAJAS DEL SISTEMA

Natural es que recibe todas las ventajas del sistema centralizado y las de
los regimenes de descentralizacion, con la salvedad de que se puede resaltar co-



http://www.revistadederecho.com
http://www.udec.cl

Articulo: Alternativas al sistema de la centralizacion administrativa R EVl STA DE D ER EC H O
Revista: N°193, afio LXI (En-Jun, 1993) UNIVERSIDAD DE CONCEPCION

Autor: Tarcisio Oviedo Soto ISSN 0303-9986 (version impresa)
ISSN 0718-591X (version en linea)

100 REVISTA DE DERECHO

mo de maxima cualidad el hecho de que los asuntos sometidos a su competen-
cia puedan ser solucionados con una rapidez de la que carece la centralizacién.
Pero, a su vez, debe destacarse, como su mayor demérito, el hecho de que -no
operando la jerarquia en la parte de competencias exclusivas- el particular, el ad-
ministrado, queda en la idefension frente a la legalidad y al mérito, puesto que
pierde el recurso jerarquico, arma sumamente eficiente para instar por la revoca-
cién de un acto inoportuno o inconveniente, o la invalidaciéon de un acto mani-
fiestamente ilegal.
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