CENTRALIZACION Y DESCENTRALIZACION

1. El Problema. Centralizacion y Descentrali-
zacion como Problemas Juridicos

De entre las materias propuestas para la discu-
sion cientifica en ocasién del tercer centena-
rio de la Universidad de Harvard, escog( el
tema relativo a la centralizacién v la descen-
tralizacion. Me decidi por esto no sélo porque
se relaciona con un problema central de la
sociedad, sino porgue también me brinda una
oportunidad para mostrar la aplicacién de la
teorfa pura del derecho a un problema concre-
to; teoria que yo y mis colegas cientificos
hemos sostenido desde hace ya un cuarto de
siglo.!

Empero, esto implica una cierta, si bien no
esencial, limitacion del tema en dos direccio-
nes. Primera, consideré el problema desde el
punto de vista teorético, no politico. No me
referiré al mérito o demérito de la centraliza-
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cion o de la descentralizacidon y decidir por
una u otra sobre las bases de esta valoracién,
sino que trataré de comprendet la esencia de
ambos fendmenos partiendo de un anélisis es-
tructural de la sociedad, a fin de determinar
las diferentes formas en las cuales estos dos
tipos de organizacidn se configuran vy, segun-
da, sefialar cémo muchos hechos aparente-
mente heterogénecs pueden ser entendidos
sistematicamente desde el punto de vista de la
centralizacion y la descentralizacién vy, de este
modo, obtener una idea compieta en cuanto a
sus relaciones. Dicho conocimiento exacto es,
simultaneamente y con mucho, el mejor fun-
damento para la prdctica, la cual en cuanto
técnica social sintetiza los elementos de la teo-
ria social analitica.

La teoria que estoy exponiendo aqui es
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una teoria juridica. De acuerdo con ella, ta
centralizacidon vy la descentralizacion deben ser
tratadas como formas de organizacion basadas
en comunidades de derecho. Es verdad que
estos fenbmenos pueden encontrarse en otras
entidades distintas a las comunidades de dere-
cho, pero aqui es donde se desenvuelven mas
claramente. En cuanto a lo gue se refiere a la
centralizacién y la descentralizacion, la dife-
rencia entre las normas juridicas y otras nor-
mas sociales no es de importancia. Por consi-
guiente, los resultados de una teorfa juridica
relativa a estos fendmenos estdn abiertos a la
generalizacion. Aparte de esta consideracion,
esta teorfa juridica tiene también el cardcter
socioldgico —hasta en tanto la sociologia se
ocupa también de las formas tipicas de la so-
ciedad—; formas que estan determinadas por
la estructura particular de las normas constitu-
yentes de los grupos sociales.

2. Validez y Esfera de Validez de la Norma
Juridica

Como esta investigacion se realiza sobre las
bases de la teorfa pura del derecho, tendré
que ccuparme antes de algunas de sus concep-
ciones fundamentales, cuyas directrices serdn
aplicadas subsecuentemente a nuestro proble-
ma.

Para la teoria pura del derecho, el derecho
es norma que prescribe una cierta conducta
humana, La existencia especifica de la norma
consiste en su validez, esto es, en el concepto
de que los seres humanos deben conducirse de
conformidad con la norma. Comeo el conteni-

do de la norma es conducta humana y ésta
tiene lugar en el tiempo y el espacio, es posi-
ble distinguir algunas esferas de validez de la
norma: 1) la esfera espacial de validez, es
decir, el espacio para el cual la norma es véli-
da, el espacio dentro del cual los seres huma-
nos deben comportarse de la manera prescrita
por la norma; 2} la esfera temporal de validez,
o sea el tiempo durante el cual es vélida la
norma y los seres humanos deben comportar-
se en la forma prescrita por la norma: 3)la
esfera personal de validez, esto es, las personas
a quienes comprende la validez, quienes deben
conducirse como lo prescribe la norma, y 4; la
esfera material de validez, quiere decir, la con-
ducta prescrita por la norma —en sintesis; el
dénde, cudndo, quién y cémo de la conducta
prescrita por la norma.

En lugar de esfera de validez hablamos
usualmente de jurisdiccion, la autoridad de los
brganas para crear o aplicar normas de una
cierta esfera de validez. Pero como la jurisdic-
cion (Kompetenz) del 6rgano estd determina-
da por la esfera de validez de la norma creada
o aplicada por el 6rgano, la concepcion de la
esfera de validez es primordial,

3. La Norma Juridica como Norma Coercitiva

La diferencia especifica entre las normas juri-
dicas y otras normas sociales, entre ia técnica
social conocida como “derecho’ y otros mé-
todos destinados a propiciar una determinada
conducta humana, tiene que estar fundada so-
bre la esfera material de validez. Las normas
juridicas son normas coercitivas. Con el fin de
suscitar la conducta deseada, la norma amena-



za a la persona que la desobedece con un acto
coercitivo, el cual es estimado por la infracto-
ra como un mal. Tal coercién consistiria en
privar a un individuo, contra su voluntad, de
la vida, de la libertad o de la propiedad. De
este modo, la estructura especifica de una
norma jur{dica se manifiesta como la tipica
regla del derecho {Rechts-Gesetz); ésta conec-
ta dos hechos, un determinado hecho como
condicidn, con otro hecho —el acto coerciti-
vo— como consecuencia. El ejemplo mds sim-
ple es la norma del derecho penal: si alguien
comete un robo, debe ser castigado. Uno de
los méas importantes argumentos de la teorfa
pura del derecho es que todo el material de
derecho positivo puede ser vertido a las reglas
de esta forma fundamental.

4, E! Orden Juridico y la Norma Bésica

Una pluralidad de normas forma un sistema
que constituye un orden. La unidad de un
orden estd basada sobre el hecho de que todas
las normas que constituyen este orden tienen
el mismo fundamento de validez, es decir,
pueden ser referidas a una y la misma norma
basica. La norma béasica del orden juridico es
la Gnica que determina de qué manera han de
ser creadas las normas pertenecientes al orden.
Todas estas normas son validas porque, y has-
ta en tanto, han sido creadas de la manera
prescrita por la norma bésica. Es en este sen-
tido que ellas son normas juridicas positivas,
las cuales pertenecen a uno y el mismo orden
jurfdico porque, y hasta en tanto, es estableci-
da su validez sobre la misma norma basica. La
norma bésica, suprema, no puede ser “creada”’
en el mismo sentido en que son creadas las
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normas del orden juridico, cuya unidad estd
fundada sobre ella. Esta norma basica no es
creads por los organos del orden legal, sino
propuesta por el conocimiento juridico; la
norma basica es, por consiguiente, no una
norma positiva, sino una norma hipotética.

5. La “Pirdmide del Derecho’ ({(Jerarquia del
Orden Juridico)

Si se considera al derecho en su aspecto dina-
mico de creacidén, mas bien que en su aspecto
estatico de validez, y se observa que es el dere-
cho mismo quien regula su propia creacion, se
encontrara que las normas de un orden juridi-
co no estdn todas en el mismo nivel, sino més
bien divididas en diversas gradas de una es-
tructura en cuyo seno prevalece la relacién de
sub y superordenacion.

No es posible aqui entrar en ios detalles de
la teoria de la pirdmide del derecho; una ilus-
tracion bastarad: las normas constitucionales
regulan la creacion de ias leyes, es decir, de las
normas generales de! orden juridico; las leyes
regulan la creacién de las normas individuales,
o sea las decisiones creadas por actos judicia-
les y administrativos, Las normas constitucio-
nales son, por ende, superiores a las leyes
generales, y estas Gltimas son superiores a las
normas creadas por los actos judiciales vy
administrativos. El contraste entre la creacion
y aplicacion del derecho (legislatio y legis-
executio) es, de este modo, solo relativo. La
relaciéon existente entre la norma constitucio-
nal superior que determina la creacidon de una
norma inferior, por ejemplo, de una ley gene-
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ral, y esta misma norma, no es solamente apli-
cacion o ejecucidén del derecho, sino también
creacion del derecho con respecto a la norma
creada —la ley general misma—. Una decision
judicial es aplicacién dei derecho con referen-
cia a la tey general que la controla, v creacién
del derecho en cuanto representa una norma
individual que regula la conducta de las partes
en la realizacién de un acto y establece sus
derechos y obligaciones.

El orden juridico no s6lo consiste de nor-
mas generales, es decir, de normas que regulan
de una manera abstracta un namerg limitado
de casos, sino también de normas individuales,
las cuales, sobre las bases de normas generales,
autorizan y obligan Unicamente a un indivi-
duo en especial en un caso concreto, y cuya
vatidez termina en cuanto se da cumpiimiento
al ordenamiento particular. Asf, la norma en
una decisidn judicial impone la obligacion a
cierto individuo de pagar una suma de dinero
a otro individuo bajo amenaza de ejecucion
forzosa; o una resclucidbn administrativa obli-
ga a cierto industrial a instalar un dispositivo
protector sobre una determinada maquinaria
de su fabrica. S6lo reconociendo que las nor-
mas individuales forman también parte del
orden juridico, es posible comprender cabal-
mente su estructura. Los actos por los cuales
son ejecutadas las normas individuales creadas
por las decisiones judiciales o administrativas
dejan de pertenecer al orden juridico, entendi-
do como un sistema de normas juridicas. Des-
de luego, son actos juridicos, pero solo actos
de aplicacidn, no de creacion de nuevas nor-
mas. La distincidn entre legislacion y ejecu-
cion, por consiguiente, se refiere tan solo a

dos o mas gradas en el proceso de creacidn del
derecho.

6. Derecho y Estado

Es una concepcidon tradicional el que todo
orden juridico constituye una comunidad de
derecho. Esta distincién, empero, entre un
orden o sistema de normas y la comunidad
constituida por este orden es una duplicacién
superflua y el origen de muchas equivocacio-
nes. La “comunidad’’, que es necesario dis-
tinguir de los individuos guienes, se dice, la
“constituyen’’, no es sino el orden regulador
de la conducta de estos individuos, El cono-
cimiento juridico no puede tener otro objeto
que el orden juridico, esto es, las normas
juridicas constituyentes de este orden, El co-
nocimiento juridico puede conceptuar a la
comunidad de derecho sblo en el orden
juridico; consecuentemente, puede reconocer
al Estado s6lo en cuanto orden juridico, Es
una de las mas importantes contribuciones,
hasta ahora irrefutada, de la teoria pura del
derecho, la tesis de que el Estado, concehido
como un orden de la conducta humana, no
es un ser diferente del derecho, sino el dere-
cho mismo; 0, mds precisamente, el orden
juridico o su personificacion, El orden juridi-
co conocido como “Estado” se distingue de
los otros ordenes legales en la siguiente forma:
su esfera espacial de validez esta limitada de
una manera especifica {el territorio del Esta-
do); su esfera personal de validez es “la
Nacién'’; su validez general significa el “poder
soberano”, justamente como el “poder” del
Estado o sus funciones —legislacion, adjudica-
cion y administracion— son diferentes fases
en el proceso de creacidén del derecho; vy,



finalmente, este orden juridico esta centrali-
zado hasta un grado especifico. Es por este
tltimo hecho que el Estado se distingue de
la primitiva comunidad de derecho, pre-
estatal, vy de la comunidad super-estatal de
derecho internacional. Es solo a consecuencia
de su descentralizacion que la comunidad
internacional no constituye un super-Estado.

Una coordinacion legal de los érdenes juri-
dicos de los Estados individuales (o, lo que
parece ser |0 mismo, de los Estados individua-
les por si mismos), o sea su delimitacion legal
en sus diversas esferas de validez —espacial,
temporal, personal y material— es sélo conce-
bible si existe por encima de ellos un orden
juridico gue abarque a todos y disponga una
division de sus esferas respectivas de validez.
La teoria pura del derecho ha mostrado que o
este orden juridico supremo esel derecho posi-
tivo internacional o que la funcion del derecho
internacional puede ser interpretada eneste sen
tido. Asi, la unidad de todo derecho positivo
puede ser conceptuada como la unidad de un
sistema universal de normas juridicas, de un
orden juridico que abarque al derecho inter-
nacional y a los derechos municipales de
todos los Estados. Esta unidad, por supuesto,
no tiene que ser entendida en un sentido poli-
tico, sino exclusivamente en el sentido de una
teoria del conocimiento,

7. Centralizacion y Descentralizacidon como
Formas de! Orden Juridico

De la exposicion precedente se desprende que
el Estado tiene que ser reconocido como idén-
tico con el orden juridico, y los asi !lamados
elementos del Estado tan sdlo como la validez
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y esferas de validez de este orden. Consecuen-
temente, es evidente que la centralizacion v la
descentralizacion, generalmente consideradas
formas de organizacion del Estado con refe-
rencia a su division territorial, tienen que ser
entendidas por una teoria juridica como for-
mas particulares de este orden legal (y, sdlo
secundariamente, de la comunidad misma esta
blecida por este orden} y, por tanto, como
problemas relativos a la validez o a la creacion
de normas juridicas. En efecto, todos los fe-
nomenos relevantes en esta conexidn son
comprendidos por una teoria del derecho,
cuya funcidn se relaciona con la esfera de vali-
dez de las normas constituyentes del orden
legal y con los 6rganos cuya mision es crear y
aplicar tales normas. !nclusive, puede decirse
que una determinacidn exacta del problema
solo es posible si se realiza en esta via.

8. El Concepto Estatico de Centralizacion y
Descentralizacion

La concepcién de un orden juridico centrali-
zado implica que todas sus normas tengan la
misma esfera espacial de validez, es decir, que
sean validas en todo el territorio sobre el cual
se extienden. Un orden juridico descentrali-
zado, por otra parte, consiste de normas que
tienen diferentes esferas espaciales de validez,
de tal modo que todas o ciertas normas son
validas Unicamente en algunas partes de un
territorio dado. Estas son subdivisiones terri-
toriales (territorios parciales) sblo porque y
hasta en tanto otras normas del mismo orden
legal son vélidas para una esfera que abarca
estas subdivisiones, esto es, para el territorio
total de ese orden juridico.
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Las normas véalidas para las subdivisiones
forman ordenes juridicos parciales y constitu-

"..yen comunidades parciales de derecho, las

cuales son miembros, diferenciados en el espa-
cio, de una comunidad total de derecho. Que
el territorio de tal comunidad estd subdividido
significa que ciertas normas del orden juridico
constituyente de esa comunidad son vdiidas
unicamente para esas subdivisiones territoria-
les, que las normas de este orden legal tienen
diferentes esferas espaciales de validez, y que
este orden juridico esta descentralizado.

Si se considera en particular la comunidad
de derecho, de! Estado, la llamada division
territorial no es otra cosa que la descentraliza-
ci6én del orden juridico del Estado,

Dos normas validas para diferentes regio-
nes, pero concernientes a la misma materia, es
dacir, normas que, aun teniendo una diferente
esfera espacial de validez, tienen la misma es-
fera material de validez, pueden regular su ma-
teria {v. gr., comercio} de diversas maneras en
las dos diferentes esferas espaciales. Basica-
mente, esta posibilidad de regufar la misma
materia de una manera diferente en territorios
parciales distintos es una de las principales ra-
zones para la descentralizacién del Estado.
Son mdaltiples las consideraciones que hacen
aconsejable tal diferenciacion del orden juridi-
co estatal para los diversos territorios parcia-
les. Dentro del material a ser regulado por el
derecho es necesario tomar en consideracion
las diferencias geograficas, nacionales y reli-
giosas; mientras mas grande sea el territorio y
més variadas resulten las posibilidades de dife-
renciacion en las relaciones sociales a regla-

mentar, tanto mas necesaria sera esta division
territorial de la comunidad de derecho.

9. Principios de Organizacion Basados sobre
el Status Territorial o sobre e! Status Personal

La comunidad de derecho puede estar dividi-
da sobre una base distinta de la territorial. Las
comunidades parciales que integran la comu-
nidad total no necesitan establecerse sobre
una base territorial; esta base puede ser un
estatuto personal, es decir, {as normas del
orden juridico, o ciertas de ellas, pueden tener
ia misma esfera de validez material y espacial,
pero también una diferente esfera de validez
personal. La misma materia es regulada para
todo el territorio, pero de diversa manera para
grupos diferentes, en cuanto estos grupos va-
rian en religidn, lengua, raza, profesion. De
este modo, todas las normas que requian la
vida religiosa pueden ser vilidas para el terri-
torio total, pero de entre ellas solamente un
grupo podria aplicarse a catdlicos, otro a pro-
testantes, y un tercero a mahometanos; desde
fuego, asi podrian ser regulados, en su varie-
dad, los asuntos religiosos de las diverjas
creencias de conformidad con las diferencias
existentes entre ellas.

Dicha organizacién basada sobre el status
personal es necesaria si 105 miembros de las
multiples comunidades religiosas, linguisticas,
raciales, profesionales, no estdn establecidos
exclusivamente en una parte especifica del
territorio; en tal caso, la organizacién territo-
rial no permitirfa la deseada diferenciacion del



orden juridico con referencia a su contenido.
El principio del status personal es, por consi-
guiente, un principio de organizacion total-
mente diferente del territorial. Sin embargo,
solamente hablamos de descentralizaciéon
cuando la organizacion se lleva a cabo de
acuerdo con el principio territorial; en este
caso, hablamos también de un sisterma organi-
zado por provincias, en virtud de que las sub-
divisiones territoriales para las cuales son vali-
das ciertas normas del orden jurfdico
—conforme a ellas es organizado el territorio
total—, pueden ser denominadas “‘provincias’’
en el sentido mds amplio del término.

10. Centralizacion y Descentralizacion Total
y Parcial

La descentralizacidon o division territorial de la
comunidad de derecho, tanto como la centra-
lizacion correspondiente, puede ser cuantita-
tivamente de grado diverso. Este grado esta
determinado por la proporcion relativa del na-
mero e importancia de las normas centrales y
descentralizadas (locales) del orden juridico.
Las normas ‘‘centrales’” son las normas vélidas
para el territorio total; las normas “descentra-
lizadas™" o ‘'locales’” son aquellas validas Gnica-
mente para las subdivisiones territoriales. Por
consiguiente, distinguimos centralizacion vy
descentralizaciéon totales y centralizacion vy
descentralizacion parciales. La centralizacion
total prevalece si todas las normas de un or-
den juridico son validas, sin excepcion, para el
territorio total; la descentralizacion total pre-
valece si todas las normas, sin excepcion, son
validas sOlo para las subdivisiones territoriales.
Si existe centralizacion total o descentraliza-

DOCUMENTOS

cibn total, el grado cuantitativo de descentra-
lizacidon o de centralizacion, respectivamente,
es igual a cero. Pero la centralizacion total y la
descentralizacion total son tan solo extremos
ideales (polos). Inclusive, en el caso de una
descentralizacion extrema una norma cuando
menos, la norma hipotética, tiene gue ser vali-
da para el territorio total, el que a su vez abar-
ca todos los territorios parciales; por consi-
guiente, aun en este caso, es necesario un
minimum de centralizacidén; de otra manera
no podriamos hablar de descentralizacidn en
tanto division territorial, u organizacion en el
espacio, de una y la misma comunidad de de-
recho; no podriamos hablar de normas des-
centralizadas (locales) de un orden juridico en
particular. Ni este mdximo grado cuantitativo
de descentralizacion ni la centralizacion total
estdn basados en la realidad del derecho posi-
tivo, El derecho positivo conoce tan sélo los
mas variados tipos de descentralizacion parcial
—entre los dos extremos de la centralizacion
total y la desconcentracion total—, cuya es-
tructura al mismo tiempo genera siempre los
mas variados tipos de centralizacion parcial.

11. Criterios Acerca de los Grados Cuantitati-
vos de |la Descentralizacion

Existen dos criterios esenciales para determi-
nar el grado cuantitativo de la descentraliza-
cion parcial y, en consecuencia, de la centrafi-
zacién correspondiente: el nomero de gradas
en el orden legal al cual se extiende la centrali-
zacion y la descentralizacién, y el ndmero e
importancia de las materias requladas por las
normas descentralizadas (locales) o por las
normas centrales. S6lo una grada, o algunas
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gradas, del orden juridico puede estar descen-
tralizada o centralizada, y la descentralizacion
o la eentralizacion pueden referirse Gnicamen-
te a una, o a algunas, o a todas las materias de
la regulacion legal. La constitucién sola, por
ejemplo, puede estar centralizada, esto es,
sblo las normas que controlan la legislacion
pueden ser validas para el territorio total, si
bien las demads gradas del orden juridico {legis-
lacidn y ejecucién, adjudicacion y administra-
cidn) estan descentralizadas con referencia a
todas las materias de la regulacion legal. En
este caso, todas las normas de las gradas infe-
riores —las normas abstractas o leyes generales
creadas de conformidad con la constitucién, y
las normas individuales del tipo judicial o ad-
ministrativo basadas sobre estas leyes genera-
les— referentes a su materia especifica, tienen
un caracter descentralizado o local: tales
normas son validas tan sélo para las subdivi-
siones territoriales, Ademds, es posible que la
iegislacion y la administracion estén solo par-
cialmente descentralizadas, en cuanto dnica-
mente las normas generales reqguladoras de
materias especificas y las normas individuales
creadas con fundamento en esas normas
tienen un cardcter local, por ejemplo, la
descentralizacion puede aplicarse solo a la ad-
ministracion de la agriculturay de la industria,
aunque las otras materias de la regulacion juri-
dica permanezcan centralizadas, en cuyo caso
la esfera material de validez, la jurisdiccidn
material, estd dividida entre el orden central y
los 6rdenes locales. Como una alternativa, tan-
to la grada de la constituciéon como también la
de la legislacidn, pueden encontrarse centrali-
zadas con referencia a todas las materias de la
regulacion legal, y sblo la grada ejecutiva (ad-

judicacion y administracion) puede permane-
cer centralizada. En otras palabras, todas las
normas generales, las constitucionales y aun
las leyes generales, son centrales, en tanto que
las normas individuales (judiciales y adminis-
trativas) tienen un caracter descentralizado o
local, su esfera de validez est restringida a
ciertas partes del territorio total. En este caso,
la ejecucién puede ser total o parcialmente
descentralizada, dependiendo de si todas las
normas individuales o sdlo aquellas pertene-
cientes a materias particulares tienen un carac-
ter local, es decir, una esfera espacial de vali-
dez restringida.

12. El Método de Restriccion de la Esfera Es-
pacial de Validez

Con el fin de comprender cabalmente esta res-
triccidn de la esfera espacial de validez y con
ello la naturaleza de una norma descentraliza-
da (local) y su distincion frente a una norma
central, es necesario tener en cuenta la estruc-
tura de la norma juridica segin la hemos ex-
puesto antes, La esfera espacial de validez de
una norma juridica puede estar restringidaaun
territorio parcial dado, con reilacion a los dos
determinantes (Tatbestinde) que la norma
conecta como condicibn y consecuencia, es
decir, tanto la condicion comoe la consecuen-
cia forman parte de la regla de derecho. En
otras paiabras, la norma atribuye consecuen-
cias legales s0lo a hechos (condicionantes} que
ocurren dentro del territorio parcial, y la con-
secuencia legal —el acto coercitivo y su prepa-
racidn procesal— tiene lugar dentro del mismo
territoric parcial. Por otra parte, |a restriccion
de la esfera espacial de validez puede estar

limitada tan s6lo a una de ias dos partes de la



regla de derecho. Si el orden juridico interna-
cional delimita la esfera de validez de los
Estados particulares, esta delimitacion se

logra en principio restringiendo al territorio
propio de cada Estado solamente los actos
coercitivos establecidos por las normas del
orden juridico de ese Estado particular. En
otras palabras, el orden legal de cada Estado
individual, de conformidad con el derecho in-
ternacional, dirige los actos coercitivos pres-
critos para ser aplicados Gnicamente dentro de
su propio territorio, el cual, par consiguiente,
constituye el territorio parcial del orden juri-
dico internacional universal. Sin embargo, el
orden juridico del Estado individual puede en-
lazar el acto coercitivo, considerado como
consecuencia, a hechos condicionantes ocurri-
dos inclusive fuera de su territorio. En el caso
mencionado, antes de descentralizacion par-
cial del orden juridico del Estado, la descen-
tralizacion se refiere s6lo a la gradacion de las
normas individuales; la constitucion vy la legis-
lacién permanecen centralizadas, y solamente
la actividad judicial y ia administracién se
encuentran parcialmente descentralizadas; de
este modo, la esfera espacial de validez de las
normas (locales) descentralizadas esta restrin-
gida en este caso por la disposicion de que el
hecho condicionante, no asi el hecho condi-
cionado, especificado por la norma {el acto
coercitivo}, debe tener lugar dentro del territo
rio parcial a cuyo ambito espacial se restringe
la validez de la norma individual.

La descentralizacion de la administracién
de justicia proporciona un ejemplo, El territo-
rio del Estado estad dividido en diversos distri-
tos judiciales. Cada tribunal local tiene jurisdic-
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cion (nicamente para su distrito, o sea que las
normas individuales creadas por la corte, sus
sentencias penales, tienen que referirse a deli-
tos cometidos dentro del distrito del tribunal;
sin embargo, no es necesario que la penalidad
decretada sea ordenada de tal manera que
pueda ser ejecutada solamente dentro del mis-
mo distrito.

13. El Concepto Dindmico de Centralizacion
y Descentralizacion

El nroblema de la centralizacion y la descen-
tralizacion presenta un aspecto estatico, cuya
funcion esta relacionada con las diferentes es-
feras espaciales de validez de las normas que
constituyen un orden legal, y también un
aspecto dindmico, el cual opera con métodos
de creacidn normativa con los Grganos crea-
dores y ejecutores de normas, Estas cues-
tiones se tornan relevantes, sea que las normas
centrales o locales hayan sido creadas vy
gjecutadas por el mismo organo, o bien por
organos diversos. Es también significativa fa
teoria relativa a cOmo son creados dichos or-
ganos. Por tanto, la centralizacion en sentido
estatico es posibie, sea que existen uno o mds
drganos creadores de normas centrales. Pero 1a
idea de centralizacién encuentra una expre-
sibn mas plena de sentido, si todas las normas
centrales son creadas y ejecutadas por un or-
gano individual y simple, es decir, un organo
que no esté compuesto por diversos indivi-
duos.

Ya hemos dicho gue tanto una comunidad
jurldica centralizada como una comunidad
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jurfdica descentralizada son posibles {en el
sentido estitico), independientemente de si
existe unidad o pluralidad de 6rganos creado-
res de normas. Empero, el concepto de centra-
lizacion se relaciona en lo comun con la idea
de normas vdlidas para el territorio total y
creadas por un 6rgano individual guien, por
decirlo asi, forma el centro de la comunidad y
estd generalmente localizado en el centro geo-
grafico. Por otra parte, el concepto de descen-
tralizacion es relacionado generalmente con la
idea de una pluralidad de érganos, los cuales
no estan localizados en el centro, sino disemi-
nados por el territorio total y son competen-
tes para crear normas validas solo para territo-
rios parciates. Por ello, existe una cierta
inclinacion a hablar de descentralizacion
inclusive si sdlo se cuenta con una pluralidad
de érganos creadores de normas y a pesar de
la esfera de validez de las normas creadas Si, por
ejemplo, las normas centrales de una diferente
esfera material de validez, esto es, normas que
reguian diversas materias, no son creadas por
los mismos, sino por los diferentes drganos {y
este es el caso en el sistema de los diversos minis
terios en un moderno gobierno central), de nin-
gun modo existe descentralizacion en el sentido
estdtico. Si también en este caso hablamos de
descentralizacion y la distinguimos cel casoen el
cual todas las normas centrales, prescindiendo
de la diferencia de su esferamaterial de validez,
son creadas por el mismo organo, el término
adquiere una significacion dinamica, total-
mente diferente de su significacion estdtica.
En teoria es posibie gue todas las normas, ya
se trate de locales o centrales, sean creadas
por el mismo érgano, es decir, &l través de uno
y el mismo individuo, aun cuando lo haga por

diversos actos. Esto equivaldria a la coinciden-
cia de una descentralizacion estatica parcial
con una centralizacién dinamica total. Si el
mismo individuo funciona aqui en cuanto oOr-
gano creador de las normas centrales y locales,
ello quiere decir que existe una unién perso-
nal entre los 6rganos de los diferentes ordenes
{o comunidades} constituidos por las normas
centrales y locales.

Debe tenerse presente que, en el caso de
una descentralizacion estatica parcial, existe
un orden centralizado y diversos ordenes loca-
les con diferentes esferas espaciales de validez,
Es verdad que usualmente se acude a la des-
centralizaciéon porque permite la creacidn de
diferentes normas para diversos territorios
parciales, relativas a la misma materia; en
otras palabras, la regulacion de la misma mate-
ria, mediante un procedimiento distinto, para
diferentes territorios parciales. En este caso,
serfa en general preferible, por motivos psico-
l6gicos, no permitir al mismo individuo crear
al propio tiempo las normas del orden central
y las de los diversos ordenes iocales. Lo acon-
sejable serfa encomendar a individuos diferen-
tes las tareas de 6rganos creadores de las nor-
mas de los diversos Ordenes parciales, evitando
as’ la unidn personal de |los érgancs de los
diversos ordenes.

Para la concepcidon dinamica de la centrali-
zacion y la descentralizacién no sblo es de
importancia la unidad o pluraiidad del 6rgano,
sino también el modo de su creacion. Un
monarca hereditario o un ministro designado
por él {cuya jurisdiccion se extiende sobre el
territorio total del Estado) por una parte, y



un presidente elegido por la nacidn entera,
por la otra, claramente ilustra el contraste
existente entre una creacidn centralizada vy
una creacion descentralizada de drganos. Esto
llega a ser mas claramente evidente si se con-
trasta al presidente elegido por la nacion ente-
ra con un organo legislativo compuesto de
representantes de las comunidades territoria-
les parciales —es decir, de individuos elegidos
por cada una de las comunidades parciales en
las cuales estd dividida la nacion— tal como la
camara alta de un Estado federal. £n cuanto
se refiere a ta creacidn de los érganos, la cama-
ra tiene un caracter mucho mds descentraliza-
do que el presidente, prescindiendo de las res-
pectivas esferas espaciales de validez de las
normas creadas por esos dos Grganos. Existe
descentralizacion estatica y dindmica si el
orden juridico vélido sdlo para un territorio
parcial es establecido por 6rganos creados
{por eleccion especialmente) por esa comuni-
dad parcial, la cual es por si misma una crea-
cidn del orden parcial, Las leyes generales, por
ejemplo, son vélidas para un Estado miembro
si han sido promulgadas por la tegistatura popu-
larmente elegida de este Estado miembro.
Existe descentralizacion estatica y centraliza-
cidn dindmica si un monarca hereditario crea
diferentes estatutos religiosos para diversas
partes territoriales de su dominio, a causa de
sus divergencias religiosas, si bien sus demds
estatutos son validos para el territorio total.

14. Forma del Estado y Forma de Organiza-
cion

El procedimiento de creacién de las normas
proporciona, ya lo hemos expuesto, el criterio
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del concepto dinamico de la centralizacion vy
de la descentralizacion. También determina
la diferencia entre autocracia y democracia.
La esencia de la democracia consiste en que
fos individugs creadores de las normas son los
mismaos tituiares de derechos u obligaciones
decretados por dichas normas, mientras que
bajo el sistema de la autocracia tales indivi-
duos estdn excluidos del procedimiento de
creacidn de las normas juridicas. Esto consti-
tuye el contraste entre autonomia y heterono-
mia. En el ideal de la, asi llamada, democracia
directa, el orden juridico es creado por la
asamblea representantiva de la nacion total;
las personas creadoras de normas y vinculadas
por estas normas son las mismas. La cuestién
es ¢existe una conexidn interna entre el con-
traste provocado por las formas del Estado
{autocracia y democracia) y el contraste esta-
blecido por las formas de organizacion (cen-
tralizacién vy descentralizacion}?

No se da tal conexion si operamos con ia
concepcion estdtica de centralizacion y des-
centralizacion, Las autocracias y las democra-
cias pueden ser centralizadas o descentraliza-
das, esto es, los érganos creadores de las
normas centrales y los drganos creadores de
las normas locales pueden tener un cardcter
autocratico o democratico. En otras palabras,
la democracia y la autocracia son posibles con
o sin subdivison territorial. Pero dado el con-
cepto dinamico de centralizacion y descentra-
{izacidn, la democracia puede ser caracteriza-
da por un método descentralizado de creacion
de normas, Aqui las normas son creadas por la
pluralidad de individuos cuyos derechos y
deberes son regulados por ellas, mientras que
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bajo una autocracia las normas son estable-
cidas por un individuo singular, situado aparte
de la pluralidad de individuos quienes estan
sujetos a ellas, En cuanto la creacion de las
normas se concentra en la persona del autd-
¢rata, hablamos de una centralizacion del pro-
cedimiento creador de derecho.

En el mismo sentido puede ser compren-
dida la diferencia entre derecho legislador vy
derecho consuetudinario desde el punto de
vista del contraste entre la centralizacidn y la
descentralizaciéon. La creacidn de las normas
de derecho consuetudinario, al través de la
conducta uniforme y continua de los indivi-
duos sujetos a la norma en formacién, tiene
un caracter descentralizado por la misma
razobn gue el proceso democrdtico: es, en efec-
to, una forma de creacion democratica puesto
que estad basada sobre una autonomia real, si
bien inconsciente, La diferencia yacente entre
derecho consuetudinario y derecho legislado
estriba en que este Ultimo es creado por un
drgano especial autorizado para la creacién
del derecho. Es el principio de la division del
trabajo lo que caracteriza el transito de la
creacion consuetudinaria del derecho a la
creacion legislativa del mismo. Y el desarrollo
de los drganos que funcionan de acuerdo al
principio de la division del trabajo siempre
significa una cierta centralizaciéon de la comu-
nidad en el sentido dindmico. Una vez mas
es necesario reiterar que el concepto dina-
mico de la centralizacion y la descentraliza-
cion es totalmente diferente del concepto
estatico. Si el término en cuestion debe
ser reservado para el concepto estatico sola-
mente, o aplicado a ambos, es un problema
intrascendente, meramente terminolégico. No

obstante, es esencial distinguir con claridad
estos dos diferentes fendmenos que la teoria
tradicional ha confundido.

15. Democracia y Descentralizacion

Aparte del hecho de que la creacidn autocriti-
ca de normas tiene un cardcter centralista y la
creacidn democrdtica de normas un caracter
descentralista (el término es utilizado agui en
su sentido dindmico), la autocracia tiene una
tendencia a la centralizacién y la democracia
una tendencia a la descentralizacion. Una plu-
ralidad de érganos bajo una autocracia es posk
ble s6lo en cuanto el autGerata designa a
diversos 6érganos comao sus representantes, con
el fin de propiciar la creacidn de normas de
ciertas categorias {pertenecientes a diferentes
gradas o a diferentes esferas materiales de vali-
dez). La propia existencia de dicha pluralidad
de Organos creadores de normas provoca un
debilitamiento de la autocracia, la cual esen-
cialmente es una monocracia (y debe ser des-
crita como tal}. El autbcrata estd, consecuen-
temente, siempre inclinado a concentrar el
mayor nlimero posible de poderes y jurisdic-
ciones en su persona y a regular el mayor
nimero posible de materias por medio de las
narmas centrales, o sean las normas validas
para el territorio total. La democracia, por
otra parte, tiende hacia la descentralizacion
tanto en el sentido estatico como en el senti-
do dindamico del término. Esta tendencia re-
presenta la inevitable consecuencia del princi-
pio de mayoria inherente a una democracia
efectiva.

La idea de democracia es el principio de



libertad plasmado en la formulacion del prin-
cipio de autodeterminacion. La realizacion de
la democracia requiere la mdaxima confor-
midad entre la voluntad general —tal como
ésta encuentra expresion en el orden juridi-
co— vy la voluntad de los individuos miembros
de la comunidad; de aqui que el orden juridi-
co sea creado por los mismos individuos
sometidos a dicho orden. Puesto que esta
creacidon se consuma por el voto de la mayo-
ria, el contenido de las normas centrales vali-
das para el territorio total puede facilmente
entrar en contradiccién con la voeluntad
mayoritaria de las comunidades parciales. Por
el hecho de gue la mayoria de la comunidad
total pertenezca a cierto partido politico,
nacionalidad, raza, lenguaje o religion, es del
todo compatible con el hecho de que en de-
terminadas comunidades parciales la mayoria
de sus miembros pertenece a otro partido,
nacionalidad, raza, lenguaje o religion. La
mayorfa de la nacidon total puede ser socialista
0 cat6lica, la mayoria de una o mds provincias
puede ser liberal o protestante. Por consi-
guiente, con el fin de atenuar el posible con-
flicto entre el contenido del orden juridico y
la voluntad de los miembros individuales de la
comunidad, con el fin de aproximar hasta
donde sea posible la organizacién real al ideal
democratico, es necesario que las normas juri-
cdicas constitutivas del orden sean vélidas sélo
para los territorios parciales y, por ende, sean
creadas anicamente por {os habitantes de esos
territorios parciales, de tal modo que puedan
corresponder a la voluntad mayoritaria de la
poblacidon en tales territorios parciales.

Una minuciosa organizacion espacial de la
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comunidad juridica es apropiada a la estruc-
tura cultural y politica de la poblacion; en
otras palabras, la descentralizacion es por
tanto un postulado definitivamente democra-
tico.

Ciertas circunstancias relativas al asiento de
la poblacion pueden hacer imposible ajustar
una organizacién territorial a la estructura cul-
tural y politica de la poblacién. En tal caso, la
organizacion territorial, es decir, la descentra-
lizacién en sentido estatico, podria ser reem-
plazada por una organizacion que atendiera al
status personal, aungue sus posibilidades téc-
nicas son reconocidamente muy limitadas.

16. Descentralizacion Perfecta e Imperfecta

Aparte de la distincidén cuantitativa existente
entre la descentralizacidon total y parcial, es
necesario establecer una distincién cualitativa
entre la descentralizacion perfecta e imperfec-
ta. Hablamos de descentralizacién perfecta si
la creacidn de normas validas solo para un
territorio parcial es final e independiente. Es
final cuando no existe posibilidad de gue la
norma local sea abolida o reemplazada por
una norma central. La divisidn del poder legis-
lativo en el Estado federal entre un 6rgano
central v diversos Organos locales proporciona
un caso; una determinada materia entonces
estd reservada a la legislacion local, pero en
algunos casos una ley local puede ser abolida o
reemplazada por una ley central contraria,
observando el principio de que la ley federal
anula a! derecho estatal local. La creacidn de
normas validas s6lo para terrritorios parciales
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es independiente en cuanto el contenido de
la norma local no estd determinado por una
norma central. De conformidad con ésto, exis-
te descentralizacion imperfecta si la legisla-
cion estd dividida entre un 6rgano central y
diversos organos locales, a la vez que el conte-
nido de la ley local estd determinado por la
ley central en la siguiente forma: la ley central
contiene los principios generales de regula-
cion, si bien la ley local estd restringida a una
aplicacign mds detallada.

17. Descentralizacion Administrativa

La “descentralizacion administrativa’ es un
caso de descentralizacion imperfecta en el do-
minic del ejecutivo. Bajo este sistema es tipi-
co encontrar al Estado dividido en provincias
administrativas y judiciales, las provincias en
condados, y estas ditimos en distritos. Estas
son las esferas de validez de las normas indivi-
duales {decisiones judiciales o administrati-
vas). Ciertos organos dentro de la jerarquia
estdn autorizados para crear dichas normas
{ministros; administradores de una provincia,
de un condado, de un distrito; suprema corte
tribunales de provincia, tribunales de conda
do, tribunales de distrito).

La aplicacion (“'ejecucion’’} de una ley ge-
neral consiste agui en la creacibn de una
norma individual, con la esfera mds limitada
de validez, por el oficial del distrito o por el
tribunal del distrito. Pero esta decision no es
final. La norma creada por ese acto puede ser
impugnada, a peticidon de parte, y de este
modo revocada o maodificada por una norma

creada por un Grgano superior. Consecuente-
mente, fa diferencia entre una accién judicial
y una acciéon administrativa es la siguiente: en
la primera, el contenido de ia norma creada
por la instancia inferior no puede estar deter-
minada por una norma creada por la instancia
superior; los tribunales son independientes en
principio, no asi las autoridades administra-
tivas.

18. Descentralizacion por Autonomia Local

La llamada descentralizacidon por autonomia
local gonstituye otro tipo de organizacién
estatal. Ep cuanto a la autonomia local se
refiere, el principio de descentralizacion esta
directa y conscientemente conectado con la
idea de democracia, es decir, con la autodeter-
minacion. El 6rgano autorizado para crear
normas individuales, y hasta cierto punto tam-
bién normas generales iocales, es elegido por
aquellos para quienes tales normas son validas.
El orden legal resultante constituye la unidad
del autogobierno local, cuyo ejemplo tipico lo
es el municipio,

El consejo municipal, elegido por los miem-
bros de la comunidad, y e! alcalde, etcétera,
elegido por el consejo municipal, son érganos
locales descentralizados. La descentralizacion
se refiere tan s6lo a ciertas materias; la esfera
de accion de la autoridad municipal se limita a
la grada de fas normas individuales, aunque
existe posibilidad de que la autoridad munici-
pal tenga competencia para expedir normas
generales, los llamados estatutos auténomaos;
pero estos estatutos tienen que permanecer



dentro del marco de las leyes centrales. Tal
descentralizacién es teoréticamente perfecta,
al menos con respecto a los organos centrales
del Estado autocrdticamente organizado. Em-
pero, tales organos gozan del derecho a la
supervision y estan autorizados para anular
actos de la comunidad violatorios de leyes
generales, aungue no pueden modificarlos por
normas creadas por ellos mismos.

Una unidad local puede estar combinada
con otras y formar una unidad de autonomfa
local mds amplia (superior}, de tal modo que
su administracion no sdlo se realiza en la mads
baja, sino también en la mds alta grada del
autogobierno democrdtico. De alli que el gra-
do de descentralizacion existente en la rela-
cion entre la entidad inferior vy la superior, en
el autogobierno, puede ser atenuado. En la
especie, nada impide el establecimiento de
una serie de instancias jerdrquicas cuyo proce-
dimiento abargue desde la mas pequena a la
mas grande unidad, y mediante la cual los
drganos superiores pudiesen tener la autoridad
para revocar y revisar los actos de los drganos
inferiores. El alto grado de descentralizacion
de las entidades auténomas dentro del Estado
moderno puede, en lo fundamental, ser referi-
do al hecho de que el origen del Estado
moderno fue, particularmente en lo que se re-
fiere a sus Organos centrales, en principio,
autocraticamente organizado, en tanto que los
organos locales, en especial las municipalida-
des, siempre tuvieron una constitucion demo-
cratica. La descentralizacion de estos érganos
democraticos del Estado significa la elimina-
cion de la influencia de los 6rganos centrales
autocraticos.
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La Jucha por la autonomf(a local es —u ori-
ginalmente fue— una lucha por la democracia.
Dentro de un Estado esencialmente democra-
tico, la concesidon de la autonomia local a
cualquier grupo territorialmente definido sig-
nifica sblo descentralizacion. El derecho
“autdnomo’ de las entidades del autogobier-
no local contra el Estado, un derecho tan fre-
cuentemente afirmado en teoria, no es otra
cosa que el “derecho natural” constitutivo de
un postulado politico. Si el Estado total es
democratico, no existe razon alguna para afir-
mar un contraste teorético entre la adminis-
tracion estatal y la autonomia local (“autogo-
bierno™). La autonomia local es sblo una
forma especifica de la administracion del Es-
tado.

19. Descentralizaciéon por “Provincias”

El grado de descentralizacion realizado por
entidades locales autonomas puede ser incre-
mentado de tal modo gue la descentralizacion
se extienda no dnicamente a las normas indivi-
duales, sino también, principalmente, a las
normas generales. Esto, se conecta normal-
mente con una esfera espacial de validez, rela-
tivamente mdas amplia, de las normas locales;
representa el tipo de descentralizacion por
“provincias” (Lander), que existi6 en Ia
monarqufa austriaca antes del desmembra-
miento de ese Estado. En este caso, la legisla-
cion y la ejecucién son distribuidas entre los
brganos centrales y locales. *‘Provincias’” {Lan-
der} es.un término aplicado a las comunidades
parciales que estan representadas por los drga-
nos legislativo y ejecutivo locales, y constitui-
das por los ordenes descentralizados parciales
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que consisten de normas generales e indivi-
duales. Es dificil distinguirlas de las entidades
autbnomas mayores, particularmente de las
asi llamadas provincias autbnomas; en especial
si estas (ltimas tienen un grado limitado de
poder para crear normas generales {“estatutos
provinciales”” auténomos), y si el 6rgano legis-
lativo y guizas también el ejecutivo de las pro-
vincias {Lander) tienen un cardcter democra-
tico {en tanto funcionarios elegidos}. En este
caso, la diferencia radica exclusivamente en
ta mayor extension del poder legislativo.

20. La Descentralizacion en el Estado Federal

Sclo un paso relativamente pequefio separa a
este Oltimo tipo de lo que se conoce como
“Estado-miembro” de la unién federal. E
inclusive este paso consiste simplemente de un
acrecentamiento del grado de descentraliza-
cién. Si se ha concluido que la descentra-
lizacion no se refiere Unicamente a las nor-
mas generales e individuales, ello quiere
decir que no sblo la legislacién y la ejecucidn
son distribuidas entre una autoridad central y
las diversas autoridades iocales, sino que los
brganos legislativos locales estdn facultados
también para crear o reformar la constitucion
de su territorio, Este poder puede ser otorga-
do parcial o totalmente, es decir, estar garan-
tizado dentro de la estructura normativa de la
constitucion central a favor de las constitucio-
nes locales. Esto se describiria mas o menos
come una autonomia constitucional trascen-
dente de las comunidades parciates. Es posible
también, al menos hasta cierto grado, en las
asi llamadas Ldnder {como fue el caso en la

monarquia austriaca).

A efecto de gue los miembros puedan ser
designados como “‘Estados’”, es necesario
ademas que ellos participen en el proceso cen-
tral legislativo y aun en el proceso ejecutivo.
Técnicamente, este incremento de la descen-
tralizacién se realiza constituyendo el organo
de la legislacidon central en dos entidades. Una
entidad es elegida por la nacion total en cali-
dad de cémara nacional o “‘cdmara de repre-
sentantes’” —un 6rgano que estd centralizado
también en el sentido dindmico—. La otra enti-
dad estd compuesta de miembros elegidos o
nombrados por [os parlamentos locales o por
los gobierncs locales— una’’camara de Esta-
dos” o “'senado’’ —y, consecuentemente, un
organo centralizado en el sentido estatico, un
6rgano descentralizado en el sentido dina-
mico—. La segunda camara puede participar
también en el poder ejecutivo central. En
dicho Estado federa! a cada Estado-miembro,
al través de la “‘camara de Estades”, se le con-
cede normalmente ta misma influencia en la
formacion de la voluntad central del Estado: a
cada Estado-miembro, prescindiendo de su
tamafio, se le otorga el mismo nOmero de
votos o representantes en esta cédmara. Las
excepciones a esta regla son posibles. Lo mis-
mo sucede en cuanto a la relacion entre las
dos cdmaras. En un Estado federal normal
éstas tienen iguales poderes, si bien la "‘cdmara
nacional”’ puede gozar de un privilegio sobre
la otra, en cuanto sus resoluciones legislativas
tienen abierto un veto suspensivo a las decisio-
nes tomadas por la otra cdmara.

Solo si la esencia del asi llamado Estado



federal es conceptuada como un grado particu-
far v forma especifica de la descentralizacion,
es posible reconocer en una constitucién
positiva concreta, por su mero contenido,
a un Estado federal. Consecuentemente, la
forma de su creacidén se torna irrelevante: un
Estado federal llega a existir gracias a un trata-
do internacional {gue comprende a la consti-
tucion federal} concluido entre ‘‘Estados
soberanos”, es decir, Estados subordinados
sGlo al orden juridico internacional; o por un
acto legal de un Estado unitario en el proceso
de su transformacidn a un Estado federal.
Asimismo, el problema de la soberania, la
cuestion de si los Estados-miembros o la
union (esto es, los drdenes locales o el orden
central) son soberanos —o ambos a la vez—, es
un ficcioso problema que ha creado obs-
téculos del todo superfluos en la vieja doctri-
na.

21. Estado Federal y Confederacion de Esta-
dos Entendidos como Grados Diferentes de
Descentralizacion

Si el Estado federal es conceptuado como un
tipo de descentralizacidn no existe diferencia,
en principio, entre el Estado federal y la con-
federacion de Estados. Agqui, nuevamente
encontramos solo una diferencia de grado,
aungue en la dltima forma apreciamos un
mayor grado de descentralizacién. Al igual
que el Estado federal, la confederacion de
Estados presenta una distribucion de poder
legislativo y ejecutivo entre autoridades cen-
tral '/ locales. En el Estado federal los poderes
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mas importantes son conferidos al poder cen-
tral, o al menos existe un cierto equilibrio
entre los poderes de las autcridades central y
locales; los asuntos del exterior, en particular,
so:; ordinariamente una funcidn exclusiva de
la union, esto es, del orden central. En la con-
federacidon de Estados, por otra parte, el
sometimiento a la jurisdiccidn del orden cen-
tral es excepcional, tanto en extensidn como
en importancia. En principio, los Estados
miembros demandan jurisdiccién, aunque cier-
tas materias puedan ser asignadas a la confede-
racion, aun exclusivamente, como es usual en
el caso de asuntos extranjeros. Sin embargo,
los Estados miembros pueden también retener
cierto poder concurrente sobre los asuntos ex-
tranjeros. Ademds, la legislacion central es
confiada a un drgano cuyo establecimiento no
esta fundado directamente en la eleccién po-
pular, sino constituido por delegados nombra-
dos por los Estados confederados, Todos los
miembros estdn, por lo menos en principio,
igualmente representados. Las resoluciones
sobre ciertos asuntos importantes, particular-
mente las enmiendas constitucionales, requie-
ren unanimidad; pero para otras materias, la
mayoria de votos es suficiente. Es particular-
mente significativo que las normas creadas por
el drgano central solo tengan validez indirecta
para ciertas materias, porque los estatutos de
la confederacion deben ser promulgados por
los Estados individuales antes de llegar a ser
obligatorios para los individuos cuya conducta
han de regular.

Por lo que se refiere a las normas centrales,
el proceso legislativo estd, por consiguiente,
solo parcialmente centralizado; siendo bastan-
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te significativo que el acto de promulgacion
que las hace obligatorias para los ciudadanos
esté bajo jurisdiccion local. En comparacion
con la organizacién del Estado federal, la or-
ganizacion de! poder ejecutivo esta poco desa-
rrollada en la confederacion de Estados.
Aunque el Estado federal no sélo tiene un
organo legislativo sino también un ejecutivo,
casi siempre un “jefe de Estado”, como en el
Estado unitario, el érgano legislativo central
de la confederacién de Estados —ya sea direc-
tamente o a través de un comité— también se
hace cargo de las funciones ejecutivas que
vienen a quedar asi bajo la jurisdiccion cen-
tral. En principiq, los actos ejecutivos tienen,
asimismo, validez indirecta; pero las excep-
ciones son mas frecuentes aqui que en el
dominio de la legislacion. Podemos poner
como ejemplo los actos ejecutivos relativos a
{os asuntos militares sobre los cuales los Esta-
dos individuales conservan autoridad. En la
confederacion tipica cada Estado, en caso de
guerra, proporciona un determinado contin-
gente militar; si bien todos los contingentes
estan bajo las 6rdenes de un comandante en
jefe de la confederacion, elegido por el érga-
no central o directamente designado por la
constitucion de la confederacidén. Los gastos
de la confederacidn son cubiertos por las lla-
madas ‘‘contribuciones inmatriculares’ de los
Estados miembros. El Estado federal normal-
mente tiene el poder de crear y poner en
ejecuciébn leyes impositivas que son directa-
mente obligatorias para los sujetos. En caso de
gue un Estado miembro no cumpla con los
deberes impuestos por la constitucidn confe-
derada, la confederacién puede recurrir a la
ejecucion federal {un acto militar coercitivo

de naturaleza bélica) en contra del Estado gue
viola sus obligaciones. En el Estado federai la
responsabilidad colectiva por los resulta-
dos puede ser reemplazada por la respon-
sabilidad individual a causa de un ilicito
de aque! organo estatal, al cual la constitu-
cion federal atribuye el cumplimiento del
deber del Estado miembro incorporado. En
este caso, el establecimiento de la falta y la
toma de una decision correspondera hacerlo a
una corte objetiva.

22. Las Uniones

Las asociaciones de Estados conocidas como
“uniones’” tienen un grado todavia menor de
centralizacion. Sélo las normas individuales,
no asi las normas generales, s6lo los actos eje-
cutivos, no asi los actos legislativos, pueden
establecerse y ser validos para la unién total.
Hablamos de “uniones’’ especialmente en el
caso de los Estados monérquicos unidos por el
hecho de tener el mismo menarca. Si estos
Estados son monarquias constitucionales en
las cuales los actos del monarca requieren el
refrendo de un ministro responsable, deber
haber ministros comunes para los asuntos rela-
tivos a los actos ejecutivos que son posibles y
validos para la unidn de Estados; estos son,
normalmente, los asuntos extranjeros y la
guerra: un ministro comun del exterior, un
ministro comin de guerra. O estos actos de-
berédn ser realizados por el monarca comun
con el refrendo de los ministros autorizados
de ambos Estados de la unién, Si los asuntos
extranjeros y la guerra son por completo co-
munes en lo que se refiere a los actos ejecuti-
vos, se desprende gue los otros drganos de



estos departamentos de administracién son
también comunes: una representacién diplo-
matica comin en el extranjero, un ejército
comun. Pero aparte del ejército comin puede
haber un ejército independiente de cada uno
de los Estados de la unidn. Los actos ejecu-
tivos comunes son tomados sobre ta hase de
los estatutos de los Estados miembros de la
unidn, gue no son comunes, pero idénticos en
su contenido. En la medida en que deben pro-
curarse arreglos a fin de lograr esta identidad
de contenidos, los comités parlamentarios
estan en condiciones de convenir a intercam-
biar mutuamente sus resoluciones a discre-
cibn, éstos serfan los comienzos de una
Lorganizacién que propiciaria a la unién
aproximarse a una confederacion de Estados o
inclusive a un Estado federal. En este caso,
hablamos de una "“unién real”. Si existe sola-
mente un monarca comun pero ninguna posi-
hilidad de accién ejecutiva con validez comdin
para los dos Estados de la unidn, hablamos
entonces de una “‘unidn personal”; asi, por
ejemplo, ningln tratado comin valido para
ambos Estados de la union podra ser con-
cluido con terceros Estados; pero para lograr
ésto, el monarca tiene que concluir un tratado
para cada uno de los Estados cuyo monarca
comun es él. En este caso, la unidn estd basa-
da en el hecho de que s6lo el titular de la
funcién-organo en concepto de “jefe del Esta-
do'" es comun, no asi la funcién y, por consi-
guiente, tampoco el drgano.

Una union de Estados, en el sentido més
amplio del término, estd finalmente consti-
tuida por cada tratado internacional mediante
el cual dos o mds Estados se comprometen a
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observar reciprocamente cierta conducta con
respecto a cierto fin, El grado de su centrali-
zacidn es decisivo para la clasificacion de tales
uniones: sea o0 no que el tratado que consti-
tuye la union autorice la creacion de narmas
generales o individuales con validez para todo
el territorio de la unidn de Estados. Debido a
la amplitud e importancia de las materias para
las cuales dicha creacidn de normas es posible,
pueden suscitarse otras formas de organiza-
cidn que mas o0 menos se asemejen a los llama-
dos Estados compuestos, en un sentido mas
restringido del término, tales como el Estado
federal, la confederacion de Estados vy la
unién real o personal.

23. L.a Comunidad Internacional

La comunidad internacional es, también, una
unién de Estados. Las normas consuetudina-
rias del Hlamado derecho internacional general
son las normas generales validas para todo el
territorio de la comunidad internacional. Su
constitucion, de acuerdo a la cual se pueden
crear nuevas normas generales mediante un
acto consciente, se expresa en la regla: pacta
sunt servanda. Esto significa que las normas
generales para el territorio de dos o mds, o
inclusive todos los Estados, pueden ser crea-
das sobre la base de la unanimidad de un 6rga-
no constituido por representantes de los Esta-
dos para cuyo territorio serd valida la norma
propuesta. La constitucion del derecho inter-
nacional deja la determinacion de sus repre-
sentantes a las constituciones de los Estados
individuales. Al concluir un tratade interna-
cional concreto, los 6rganos de estos Estados
(jefes de Estado, ministros del exterior, parla-
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mentos) juntos forman el érgano de la comu-
nidad internacional; 6rgano que crea el
derecho internacional particular, o, si todos
los Estados concluyen el tratado, el derecho
internacional general. El representante de
cada parte contratante es un organo parcial
del 6rgano total creador de la norma-tratado.
iLa comunidad internacional es, por consi-
quiente, tipica de un orden juridico parcial-
mente descentralizado. Las comunidades
parciales mas técnicamente organizadas pue-
den ser creadas por tratado dentro de la co-
munidad internacional —comunidades parciales
que, por asi decirlo, estan entre la comunidad
internacional y los ordenes juridicos de los
Estados soberanos individuales—,

24. Centralizacion y Descentralizacion como
Principium Individuation/is

La idea de la centralizacion y la descentraliza-

cion es, por lo tanto, el principio fundamental
estructural en las diferentes comunidades de
derecho: el propio principium individuationis
gue constituye la variedad de las creaciones
juridicas en contraste con la idea de unidad, e/
principium unitatis, la norma basica. Es la ley
de acuerdo a la cual todas las creaciones juri-
dicas pueden ser ordenadas proyectando una
lfnea continua de formaciones que pasan gra-
dualmente de una a otra. Esta linea continua
se inicia con la comunidad contractual del de-
recho privado, prosigue y conduce a la asocia-
cion, la municipalidad, la provincia, el Estado
miembro, el Estado federal, el Estado unita-
rio, las uniones de Estados, las comunidades
convencionales del derecho internacional, vy
cufmina en la comunidad internacional univer-
sal.
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