Temas Generales

La desaparicion de Enrique
Sayagués Laso (1911-1965)
Repercusion de una gran pérdida
cientifica latinoamericana

“Para quien despliega adecuada-
mente su vela al scplo de la
Tierra, una corriente se revela
que fuerza siempre mas a péene-
trar en alta mar, Cuanto m&s
un hemhbre desea ¥ actia no
blemente, mas se vuelve gvido
de objetos amplios ¥y sublimes 3
perseguir. Pronto, la sola fami-
lia, el solo pafs, la sola faceta
remunerativa de su aceién va
no le bastan. Necesitara organi
zaciones generales a crear, nie-
ves caminos a abrir, causas g
sostener, verdades a descubrir,
un ideal a nutrir ¥ a defender.
De este modo, a la larga, el
obrero de la Tierra va no se per-
tenece mas, Poco a poeo, el gran
soplo del Universo, insinuado en
¢l por la hendidura de una ac-
cibn humilde pero fiel, 1o ha
dilatado, levantado, arrebata-
do” (*).

La ciencia juridica podia jactarse de
tensr, hace diez afios, en la Facultad de
Derecho de Montevideo, tres figuras de
envergadura universal: las construccio-
nes del decano Eduardo J. Couture (1)
er: Derecho Procesal, las de Quintin Al-

(*) Telthard de Chardin, Le Melieu Divin, Ed.
du Seuil. Paris, 1964, pdg. 65.

(1) (1904-1956), autor de Fundamentos del Dere-
cho Procesal Civil, Ed. Depalma, Buenos Ai-
res, 1942 (32 ed, postuma, 1958): Imtroduc-
ticn a I'étude de 1a procédure civile, ed, Sirey,
Paris, 1949; Esindios de derecho procesal ci-
vil, 3 tomos, ed. Depalma, Buenos Aires, 194§
51; Vocabulario del Derecho FProcesal Civil,
Montevideo, ed. péstuma por Jorge Pereira
Facio v José Sanchez Fontans, “Biblioteca de
Publicaciones Oficiales de la Facultad de
Derecho y Ciencias Sociales”, 1960.
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fonsin (2) en Derecho Privado Interna-
cional y las de Enrique Sayagués Laso
(3), en Derecho Administrativo, las que
sobrepasaban ampliamente las fronteras
de la Republica Oriental y de Ameérica
Latina y colocaban a sus autores entre
los espiritus sisteméticos mas brillantes
Yy més s6lidos del mundo juridico con-
temporaneo. Couture, arrebatado brus-
camente g los 52 afios, pocos dias después
de la reeleccién que iba a permitirle
completar las realizaciones del decanato
mas noblemente ambicioso y ereador que
Montevideo haya conocido jamaés; Al-
fonsin, desaparecido a los 51 afios como
consecuencia de un accidente de avia-
cién, cuando todo un continente veia ya
en su logica irrefutable la carta decisiva
de los paises de la lex domieilii. De esta
triada excepcional no quedaba sino Sa-
vagués Laso, €l més joven, la repercu-
sién intercontinental de cuyo magisterioc
acababa de ser confirmada por la publi-
cacién en francés de la parte general de
su Tratadc. Y ahoira nos encontramos
con la desaparicién del Ultimo de aque-
llos maestros, tragicamente asesinado en
la plenitud de su madurez, a los 54 afios
de edad.

Innumerables testimonios han mos-
trado cuan dolorosamente ha sido sen-
sentida su desaparicién. El decano José

(2)  (1910-1861), autor de Teoria del Derecho Pri-

vade Internacional, 1955, y de Sistema del
Perecho Privado Internacional (I: Derecho
Civil Internacional), 1961, ambos editados por
la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales
de Montevideo,

(3v  Acabalb2a de publicar, en 1953, Ia primera edi-
cion de su Tratade de Derecho Adminisira-
tivo, ed. del autor, Montevideo.



Guillerme Andueza (Caracas), en re-
presentacion de la Asamblea de todas las
wacultades de Derecho Latinoamerica-
nas cuya IV Conferencia, en gran parte
obra del dinamismo creador de Sayagués
Laso, tuvo lugar en Montevideo pocos
dias después; la palabra del profesor
Marcel Waline en la Seccién de Derecho
Fublico de la Facultad de Derecho y
Ciencias Econdémicas de Paris y del de-
cans Georges Vedel, dirigiéndose a la
totalidad del cuerpc docente de la mis-
ma; el Colegio de Abogados del Uruguay,
al organizar bajo la presidencia del ex
profesor Armando Malet una semana de
estudios de Derecho Administrativo (4)
a la memoria del gran publicista; las
Facultades de Derecho de La Plata (Ar-
gentina) y de Caracas (Venezuela) gue
organizaron Jornadas de Estudio a su
memoria; €l Consejo de la Universidad
de Chile, al crear una beca o

su nombre, Desde 1los primeros dias, to-
dos han destacado su magnifica carrera
y subrayado la pérdida que su muerte
significa para la Ciencia y para la Uni-
versidad. Pero la proyeccion de su desa-
paricion serd fundamentalmente ilus-
trada en los afios 1966 y 1967, por la
aparicién de una obra colectiva de Es-
tudios & su memoria, en 3 ttmos, con la
contribueion de unos 120 autores del
mundo entero (de los cuales més de 100
son extranjeros), que brindara, bajo el
titulo “Perspectivas del derecho publico
en la segunda mitad del siglo XX”, una
documentacion de primer crden schre la
irradiacion del pensamiento de Enrique
Sayagués Laso en cuatro continentes y
en las diferentes perspectivas del Dere-
cho Publico (5).

(4y Con la participacién de los especialistas de
las Facultades, de Derecho y Ciencias So-
ciales, ¥ de Ciencias Econdmicas y Admi-
nistracién, esta semana cenitrada en el es-
tudio de las Reformas recientes del derecho
administrativo uruguaye, se ocupa de los te-
mas siguientes: 1) Garantias en el procedi-
miento administrativo; 2) Organos y actos
de coordinacién; 3) La notificacion del ad-
ministrado; 4) Competencia del Tribunal ¥ sn
potesta@ de suspender la ejecucion de los
actos administratives; 5) El plazo para ejer-
citar Ia accion de nmlidad; 8) La representa-
ciéon del Estado ante el Tribunal de lo Con-
tencioso-Administrativo; 7) La prueba en el
contencioso-administrativo; 8) Expropiacién;
9) Contralor de la actividad bancaria.

(5) La obra, editads por La Revista de Derecho,
Jurisprudencia ¥ Administracion (Colonia

Desaparece en su plenitud intelectual,
en el momento mismo en €l cual, termi-
nado el eontrol de la traduccion francesa
del Tratads (6), que comprende los dos
volimenes de la teoria general, acababa
de determinar el plan detallado de los
dos vollimenes finales consagrados a la
parte especial y destinados a aparecer
solamente en espafiol (7). Su obra ha-
bria sido asi coronada, pero tal cual sub-
siste, esta obra se basta a st misma. Su
autor habia llegado a una concepcién
de la ciencia y de la téenica del Derecho
Administrativo que & mismo considera-
ba como acabada, Este punto de vista
se expresa, no s6lo en la fuerte sintesis
representada por el Tratado, y en las
obras bastante numerosas que lo prece-
¢ieron, sino igualmente en una cantidad
de articulos, notas, consultas, disemina-
dos en publicaciones orientales y extran-
jeras.

Hemogs tratado de establecer una no-
menclatura completa de las mismas, la
cual puede leerse en €l Anexc de este

2045-Mcontevideo), con prologo de Marcel Wa-
line (Paris) y Julio A. Prat (Montevideo),
tiene un plan estrueturade de la siguiente
manera:

A) Perspectiva pedagdgiza; B) Perspectiva
filoséfica y sociceconémica; C) Perspectiva
de la eciencia politica; D) Perspectiva del
Derecho Internacional Publico; E) Perspecti-
vg de! Derecho Comunitario Europeo,
Segundo Tomo: Perspectiva del Derecho
Constitucional; G) Perspectiva del Derecho
Laboral vy de la Seguridad Social; H) Pers-
pectiva del Derecho Financiero; I) Perspec-
tiva de la Ciencia Administrativa.

Tercer Tomo: J) Perspectiva del Derecho
Administrativo; K) Perspectiva del Derechio
Administrative (Econdémico); L) Perspectiva
del procedimiento y proceso administrativos;
LL) Perspectiva de las proyecciones del De-
recho Administrativo,

(6y. Traité de droit adminisiratif publicado bajo
¢l auspicio del Cenire Francais de Droit Com-
paré, prologo de Henri Puget, traduecién de
Simone Aieardi, 2 vol, Paris, Lib. Gle. de
Droit et de Jurisptudence, 1964/66.

(7y Para esta partz especial existen 4 peguefios
volumenes, Derecho Administrative 2% ed
C. E. D., Montevideo, 1957-58, versién grabada
v edicién mimeografiada de sus cursos. Pero
un curssc Nno es un Tratado, repetia Saya-
gués Laso, indicando con ello el desnivel exis-
tente entre dichos volumenes y el que €l se
exigia para su obra: no autorizé su publica-
cién mis que como remedic de emergencia
a las dificultades estudiantiles y con la es
peranza de reemplazarlos rapidamente por los
volizmenes 3 y 4 del Tratado.



arifculo; pero luego nos ha parscido que
debiamos a su memoria el hacer prece-
der esta bibliografia de un anilisis su-
mario de su vida y de su obra. Agrade-
cemos de esta manera a esta Revista por
haber puesto algunas de sus paginas a
nuestra disposieion para rendir homena-
je a quien fuera para nosotros, en la
Repuiblica Oriental y en Europa, un
maestro y un amigo.

La concepcién pedagégica y clentifica
de su obra, €l Tratado de Derecho Admi-
nistrativo, es la proyeccion natural de
un caracter forjado por una vida dedi-
cada a la ciencia juridica y a Ia ensenan-
Zs del derecho, al foro y a la compren-
sion internacional estimulada por el
derecho comparado, vida que se habia
concretado ya en numerosas publicacio-
nes antes del afio decisivo de 1953.

I

Antes de la publicacién de su Trata-
do, en efecto, forja en el marco de su
Ppais no s6lo una personalidad sino un
caracter, y comienza a irradiar a nivel
internacional.

De su padre, profesor de Derecho Ad-
ministrativo, v ae su madre, cuyas telas
fueran distinguidas ofrora en exposicio-
nes internacionales, el futuro gran ju-
rista recibe la fuerza de su vocacién y la
fina sensibilidad de su espiritu.

Realiza estudios particularmente bri-
llantes doctoréndose en derecho en 1934,
para comenzar €n 1935 una triple carre-
ra administrativa, forense y docente, que
estaba llamada a durar 30 afios.

Primeramente secretario y luego sub-
gerente de la Administracion Nacional
de Combustibles, Alcohol y Portland (A.
N. C. A, P.}, adquiere en ella el conoeci-
miento directo de la administracion pu-
blica y de las exigencias juridicas plan-
teadas por un servicio estatal eficaz, pero
que debe ser al mismo tiempo responsa-
ble ante los administrados.

El ejercicio intenso de la profesion de
abogado le muestra al mismo tiempo la
ctra cara de la medalla: las maniobras
de los particulares para trabar la mar-
cha de la Administracion, y a veces su
falta de proteccién ante los abuso: del
poder publico.

Aspirante de derecho administrativo
para la obtencién de su doctorado, es de-
signado Profesor Agregado en 1939 tras
la defensa de su fesis sobre La licitacién

publica. Pero Montevideo era entonces
una uefia ciudad universitaria, cuya
poblacion estudiantil sélo aumentaria
espectacularmente después de la segun-
da guerra mundial. Sayagués Laso no
puede aproximarse sino muy lentamen-
te a la tnica catedra: sélo la creacion
de dos nuevas {(“Instituciones de dere-
cho administrativo” y “Derecho admi-
nistrativo especial”) le permite ser de-
sighado primeramente Encargado de
curso para ambas (194748) y catedra-
tico recién en 1954, cuando ya era Pro-
fesor Ad Honorem de la Universidad de
Chile desde 1950.

Durante esta larga espera de veinte
afios, trabaja incansablemente en su
Tratado, mientras se forja como jurista
de inguietudes variadas que enriguecen
Ia solidez de su formacién. Si la catedra
esta transitoriamente cerrada, su pacien-
cia, su tenacidad inquebrantables no se
acompafian de indiferencia ante otros
horizontes que se abren ante sus ojos. Su
mirada slempre avida de nuevos conoci-
mientos lo lleva a conocer y a abarcar
con una sola mirada, el universo juridi-
co en primer término, el universo mismo
mas tarde.

Aborda inicialmente el derecho priva-
de, en el cual sus conocimientos de teo-
ria general del derecho le permiten
triunfar con una obra original sobre el
concordato (8), que estructura procedi-
mientos aun no superados (sefialada-
mente para el llamado concordato de li-
quidacién) y sigue siendo, después de 30
21i0s, la gran obrga de consulta en la ma-
teria. Pero su espiritu se niega a dejarse
encerrar en una especializacion dema-
siado estricta, empujandolo hacia los es-
tudios procesales en los que logra agotar
€]l derecho positivo respecto de las insti-
tuciones de los procesos civil y penal a
cuyo estudio se aboca (9). Mas tarde, un
conocimiento exhaustivo del derecho in-
terno, publico y privado, le permite lan-

(8) El Concordato, obra premiada por la Facul-
tad en ¢l Concurso de obras jurldicas de
profesionales de 1934, ed. Pefia y Cia., Monr
tevideo, 1937,

(9) Suspensién condicional de la ejecucién de Ia
pena (sobre las leyes de 25 de Enero de 1916
y 8 de Julio de 1921), ed. Barreiro y Ramos,
Montevideo, 1932; y Recurso extraordinario
de nulidad notoria, premio de conferencias
estudiantiles de 1932, ed. Facultad de Derecho,
Montevideo, 1934,



zar un repertorio de derecho uruguayo
que sistematiza durante cinco anos el
conjunto juridico del pais (10): esta
ultima experiencia, Anica en el Uruguay,
lo lleva naturalmente a ser nombrado
primer director de la Revista de la Fa-
cultad (11), que alcanza durante los
diez afios de su direccion (1950/60) un
elevado nivel cientifico, combinando la
reuniéon de los mejores maestros del
mundo con uha apertura hacia los pai-
ses latino-americanos, sin perjuicio de
reservar un papel fundamental a los jo-
venes decentes de Montevideo,

Pero ya las fronteras del pais natal
comienzan a ser demasiado estrechas: la
catedra no logra hacerle olvidar cuanto le
lian permitido ver 1o gue le ofrece la vida
internacional de abogados y praofesores
de derecho. Va g tra’ar de abrazar ambas
perspectivas,

Miembro y varias veces vicepresidente
del Colegio de Abogados del Uruguay,
pasa a ser miembro del Comité Ejecutivo
y luego del Consejo de la Intér-American
Bar Association en 1947, En dicho carae-
ter, participa en Ias conferencias conti-
nentales de Lima (1947), Detroit (1949),
Montevidec (1951, que como vicepresi-
cente, organiza junto con Eduarde J.
Couture, su presidente), San Pablo
{1954) y Buenos Aires (1957), en estas
des dltimas en calidad de relator. Simul-
taneamente dicta cursos y conferencias
en las Universidades respectivas, en las
cuales su maestria cientifica le granjea
el respeto y la admiracion de colegas y
estudiantes.

Estos contactos internacionales de
abogados 10 sensibilizan al problema de
le proteccién internacional de los Dere-
chos Humanos, en medio de una Améri-
ca Latina infestada de dictaduras indi-
ferentes a la entrada en vigencia de la
Declaracién Universal de 1948. Ilumina,
no su proclamacion més o menos hueca,
sino la cuestién decisiva de hacerlos efi-
caces mediante un control jurisdiccional
internacional adecuado, En 1952, en La
Habana y Lima, paises sometidos enton-
ces a sangrientas dictaduras, no vacila

(10} Repertorip juridico (Indice completo del ma-
terial legislativo, administrativo, jurispruden-
cial, doctrinario y bibliografico, contenido en
todas las revistas o publicaciones juridicas
hacionales aparecidas en el afio), ed, de la
Rev. Der. Pibl. Priv., Montevideo, 4 vol.
(1943, 1944, 1545, 1946/47).

en ir a defender, invitado respectiva-
mente por la UNESCO y el Colegio de
Abogados del Peru, la fesis de la fuerza
obligatoria de la Declaracién y de la ne-
cesidad urgente de adoptar la proposi-
cion uruguaya de un Procurador o espe-
cie de “Ombudsmann” internacional
{12). Sostiene alli que todas las normas
de la Carta de San Francisco son reglas
juridicas y por ello obligatorias; que su
ialta de desarrcllo normativo o de ga-
rantias permite promover la responsabi-
lidad de los organismos infernacionales
obligados a asegurar su ejecucion. Desa-
rrolla asi a escala internacional el prin-
cipio de la responsabilidad irrestricta de
los 6rganos publicos, principio del que
seria tenaz defensor en sus cursos y €n
su Tratade, continuando asi brillante-
mente (13) una doctrina inaugurada en
el derecho latinoamericano por su padre
Rcdelfo Sayagués Laso (14) a principios
de siglo, acomparfiado por dos de las més
eminentes figuras de la doctrina france-
sa de todos los tiempos, Leén Duguit
(15) y Georges Scelle (16), Pero su es-
piritu dotado de tan rica formacion ted-
rica sabe, sin embargo, sér concreto y
realista. Los fracasos sucesivos de las co-
misiones de la ONU encargadas del es-
tudio de los proyectos en discusion no lo

{11) Revista de la Faculiad de Derecho y Ciencias
Sociales, Montevideo,

(12 El curso de La Habana fue recogido bajo
el titulo Los derechos humanos y las medi-
das de ejecucién, Rev. Fac. Der., Montevideo,
1953, p. 273-356.

(13) Fundamentalmente en su Tratade, . I, P.

’ 593 v ss., precedido al respecto por sistemé-
ticos estudios jurisprudenciales (Responsabi-
lidad por acte o hecho =administrative en
“1,5 Revista de der, jur, y adm.”, Montevi-
deo, 1950), doctrinarios (La responsabilidad
por acto o hecho administrative en “Juris-
prudencia atgentina”, Buenos Aires, 1950, t.
II de la seccién doctrina, p. 48) y de derecho
comparado Responsabilité de YEtat..., infra,
nota 24).

(14) La responsabilidad del Estade por actos
legislativos, Montevideo, “Revista de derecho
v clencias sociales”, 1914, t. I, p. 514641.

(15) "Revue du droit public”, Paris, 1913, p. 637-66.

(16) (A propos de Pétablissement du monopole des
assurances en Urugunay, “Revue du droit pu-
biic”, Paris, 1813, p. 637; reproducide en “La
Rev, der. jur, adm.”, Montevideo, t. 22, p. 150.



desaniman: en lugar de detenerse como
un jurista romano-germanico tipico en
el contenido mas o menos discutible de
los derechos proclamados, tiene una
preocupacién de commonlawyer, la de
darles plena vigencia, atin mediante la
adopcion de un minimo comin denomi-
nador, pero insistiendo tenazmente en
las soluciones consideradas las mejores.
Dice:

“(...) continda la insuficiencia de
medios (...) No obstante, siempre se da
un paso adelante (...) (17). Pero de
ninguna manera encaro el problema con
criterio pesimista. Todo lo contrario. 1.o
que ocurre es que en esta materia hay
que avanzar paso a paso ¥ los triunfos
se consiguen solo después de muchos
afios (...) aun siglos”, (18).

Y el realismo del experto forense re-
surge para aconsejar procedimientos
complementarios de tipo no jurisdiccio-
nal, susceptibles de hallar soluciones
nizsxﬁ aceptables para el Estado culpable
(19).

Esta irradiacién internacional de su
magisterio se acompafia ya en esta épo-
ca de la madurez de una firme vocacion
de comparatista, Organizador y relator
en las Jornadas franco-latinoamericanas
de Montevideo en 1948 (20), es con el
decano Eduardo J. Couture €] alma de
lag Jornadas de derecho comparado que
la “Asscciation Henri Capitant pour le
développement de la culture juridique
francaise” y la Facultad de derecho de

(17) Los derechos humanos v las medidas de eje-
cucién, cit., p. 315.

(18) Ybidem, p. 330 y p. 355.

(19) La experiencia de 1852 lo hace participar
mas tarde de pleno dereche en la mesa re-
donda sobre el proyecto de Convencion de
derechos humanos ¢laborado en Santiago por
la IV Reunidén del Consejo interamericano
de Jurisconsultos, cuyos debates fueron re-
cogidos en Simposio sobre el proyecto de Con-
vencion de derechos humanos de Santiage de
Chile, Montevideo, Biblioteca de publicacio-
nes oficiales de la Facultad de derecho, 1959,

(20) Jornadas francolatinoamericanas de derecho
comparado (Montevideo, 1948) organizadas
por la Facultad de derecho y ciencias so-
ciales del Uruguay y la Société de Législation
comparée, Montevideo, Biblioteca de publi-
caciones oficiales de la Facultad de derecho
v clencias sociales, 1951, reproducidas en la
“Revista de la Facultad de derecho y ciencias
sociales”, Montevideo, 1951, p. 1-257.

Montevideo organizan en 1954 (21). Aca-
ba de representar a la Universidad del
Uruguay en el octavo Congreso interna-
cional de comunas americanas (Punta
del Este, 1953) y participa seguidamen-
te en las Jornadas de derecho compara-
do argentino-uruguayas (22), chileno-
uruguayas (23) y santafecino-uruguayas
de Buenos Aires (1956), Montevideo
(1959), Santa Fe (1960), Santiago
(1961) v Montevideo (1961 y 1963). En
1965 iba a dictar catedra conjuntamen-
te con el profesor Fernando Garrido Fa-
lla, de 1a Facultad de Derecho de Madrid,
a un grupo de profesores y graduados de
América Central reunidos en San José
de Costa Rica; y luego, a participar en
el Congreso de Paris del Instituto inter-
nacional de ciencias administrativas. La
muerte se lo impidid.

Pera el triunfo ya le habia sonreido en
Paris. En 1952, con motivo del sesqui-
centenario del Consejo de Estado, Enri-
que Sayagués Laso comparte con el bra-
silefio Temistocles Cavalcanti el honor
de ser los tinicos juristas de América La-
tina invitados a colaborar en el Libro
Jubilar (24); en 1954, como Couture po-
co antes (25), ensefia en la Universidad
de Paris, primeramente en la Facultad
de Derecho sobre “Quslques observations
4 la théorie générale de l'acte adminis-
tratif”, Juego en la Fundacién Nacional

(21) Repreducidas por la “Revista de la Facul-

tad de derecho y ciencias sociales”, Monte-
video, 1955,

(22) Jornadas rioplatenses para la unificacién de
1a legislacion argentina y uruguaya (en ho-
menaje a los Drs. Héctor Lafaille y Eduardo
J. Couture), Buenos Aires, 1856, oportunidad
en Ia que dicté un cursillo en la Facultad de
derecho portefia.

(23) Jornadas de derecho comparado chileno-uru-
guayas, organizadas por las Facultades de de-
rerho de Santiago de Chile v de Montevideo,
Montevideo, Biblioteca de publicaciones ofi-
ciales de la Facultad de derecho ¥y ciencias
sociales, 1959, reproducidas por la “Revista
de la Facultad de derecho y ciencias socia-
les”, Moantcvidzo, 1953, p. 1 a N10.

(24) Conseil D'Etat, Livre jubilaire publié pour
conmémorer son cent cinquantiéme anniver-
saire (4 nivose an VIII - 24 décembre 1949),
Paris, Recueil Sirey, 1952, p. 619-632 bajo el
titulo Responsabilité de I'Etat en raison des
actes législatifs, reproducido con el titulo
Responsabilidad por acto legislativo en la
“Revista de jurisprudencia peruana”, Lima,
1953, vol. 2, p. 410 ¥y ss.

(23) Supra, note (1).



de Ciencias Politicas sobre “Les établis-
sements publics économiques en Uru-
guay” (26), Miembro de la “Société de
législation comparée de Paris” (desde
1955) y del Consejo directivo del “Comi-
té France-Amérique” de Montevideo
(desde 1956), se empefia en estimular
—senaladamente luego de su nombra-
miento como Director del! Instituto de
derecho publico y de ia Facultad de De-
recho de Montevideo (1958)— los vincu-
les entre ésta y las Facultades de Dere-
cho francesas. Ello y la irradiacién in-
tercontinental de su Tratado, particular-
mente acentuada por su traduccién
francesa, le vale la Legién de Honor en
enero de 1965 y una propuesta unanime
de la Facultad de Derecho y Ciencias
Econdmicas de Paris para el doctorado
“Honoris Causa” en marzo de 1965.

Esta triple carrera de administrador,
abogado y docente, se completa crecien-
temente con una actividad de consejero
de numerosas instituciones publicas ¥y
privadas. En materia legislativa, muy
especialmente, no debe omitirse su papel
fundamental en la elaboracion de la ley
organica municipal (1956), de la ley or-
ganica de la Universidad de la Republi-
ca en 1958 (27), de los proyectos de re-

(26) Reproducido en la “Revue internationale des
sclences administratives”, Bruxelles, t. 22, p.
5 ss., 1996.

(27) El proyecto de ley municipal elaborado por
unz comisién presidida por Sayagués Laso,
fue enviado por el Poder Ejecutivo al Par-
lamento en 19536, pero, victima de la incapa-
cidad tipica de los Poderes legislativos cuyo
trabajo no ha sido suficientemente raciona-
lizado —imitando por ejemplo a la Consti-
tucién alemana de Bonn o mejor a la fran-
cesa de 1958—, el Parlamento ha sido impo-
tente —pese a las alternancias de la mayoria—
no sélo para votar todo texto organico, sino
siquiera para ponerlo en discusion. El texto
del proyecto se halla publicado en “Revista
de la Facultad de derecho y ciencias socia-
les”, Moentevideo, 1956.

La Ley N° 12548, llamada organica de la
Universidad, fue mas bien impuesta por ésta
que votada por el Parlamento. Cf. nuestro
articulo La nouvelle structure administrative
de I'Université en Uruguay: le cogouverne-
ment des étudiants, “Revue du droit public”,
Parfs, 1963, p. 2047, reproducido por: la “Re-
vista de la Facultad de derecho”, Universi-
dad de Carabobo, Valencia (Venezuela), 1962,
p. 107-141; y por “La Rev. de der. jur, ¥
adm.”, Montevideo, 1962. t. 58, p. 182201, La
participacién de Sayagués Laso en todas las
etapas, largas (de 1953 a 1958) y agitadas de
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forma de la Administracién en su caréc-
ter de presidente de la Comisién de re-
formas administrativas del Comité del
Plan (28), por fin, de la nueva Consti-
tucién venezolana de 1961 (29).

Pero por encima de todo, Enrique Sa-
yagués Laso es un espiritu extremada-
mente equilibrado, cuyo caracter, ali-
mentado por una fe estoica profunda-
mente vivida, le permite enfrentar todas
las alternativas de la existencia con una
serenidad ineonmovible: de este modo no
sorprende que haya conservado una per-
fecta lucidez durante los ocho dias que
duré su agonia, al punto de que incluso
ante la conciencia de la proximidad de
su muerte, continué preocupandose de
la Conferencia de Facultades de Derecho
latinoamericanas que iba a comenzar
pocos dias después.

Su equilibrio excepcional resplandece
en sus cursos y fundaba su constante vo-
luntad de didlogo. Ella lo lleva en 1960
a aceptar una invitacién de la Federa-
cién Internacional de Juristas democra-
ticos para concurrir al Congreso de Pe-
kin, en China Popular, pese a la campa-
fia desencadenada contra dicho viaje por
la prensa de derecha.

Este equilibrio se muestra sobre todo
en la sobriedad brillante que su palabra
alcanza, al parecer sin esfuerzo, tanto le
era natural; y ello tanto en las discusio-
nes en que participa en los congresos

la discusién universitaria del proyecto trans-
formado en Ley, brinda a ésta una unidad
téenica muy neta gue ha permitido llamarla,
muy justamente, Ley Sayagués Laso, Con pos-
terioridad al Tratado y respecto de la gravi-
tacion de dicha Ley en la teoria general Ze
Ia descentralizacién, pueden verse nuestros
articulos: Entes auténomos de ensefianza en
el Uruguay, “Revista de administracion pu-
blica”, Madrid, 1963, p. 465-503, reproducido
en “La Justicia Uruguaya”, Montevideo, sec-
¢idn Doctrina, 1963, p. 85-115; y La reforma
universitaria uruguaya: autonomia y descen-
tralizacién, “Revista del Instituto de derecho
comparado”, Barcelona, 1962, t. XVIII, p. B5-
69. Al respecto, igualmente, H. Cassinelli Mu-
fioz, La démocratie décentralisée en Uruguay,
Revue internationale de droit comparé”, Pa-
ris, 1964, p. 555-563.

(28) La C. I. D. E. (Comisién de inversiones y
desarrollo economico) creada recientemente
en el Uruguay para poner en marcha una
planificacién indicativa, considera una re-
forma administrativa como indispensable.

(29) Indicado expresamente en el Preambulo de
la misma.



cientificos y sociedades especializadas
que frecuenta, como en las conferencias
internacionales, en los consejos y comi-
tés en que su autoridad le reservaba un
lugar de excepcion. Aquéllos que tuvie-
ron el privilegio de cirlo no olvidaran
la calidad y eficacia de sus intervencio-
nes; sabe, de entrada y sin rodeos, dar
a su pensamiento una expresién sobria,
concisa, decisiva; las ideas que formula,
las soluciones que propone, extraidas de
una ciencia profunda y de una vasta
erudicién, eran siempre expuestas con
una limpieza y claridad tales que obliga-
ban la atencion de sus oyentes.
Dejandoles una estimulante y plena
libertad intelectual, se esfuerza por
transmitir este equilibrio a las nuevas
generaciones. Quiere y sabe siempre
abrir puerfas a los jovenes, sugiriéndoles
vias nuevas, pero sin privarles de la ple-
na responsabilidad de la deci:ién, que
sabe apoyar luego con €l peso de toda su
autoridad, Profesor en su comarca natal,
sabe abrir de par en par las ventanas
del mundo y compartir esta contempla-
cién. Estimula con entusiasmo, a veces
hasta con una pasién que su méscara
de indiferente frialdad lograba, sin em-
bargo, ocultar cuidadosamente, todos los
esfuerzos de los jovenes juristas latino.
americanos deseosos de enriquecer e ilu-
minar en el extranjerc la solida forma-
cién adquirida junto a él como alumnos
0 como aspirantes. Este cardcter excep-
cional de su formacién cientifica se ma-
terializa en el Tratado, su obra capital.

II

Cuando se conoce, por experiencia, la
casi imposibilidad, para un profesor de
las Facultades de Derecho ibéricag o la-
tinoamericanas, de desprenderse de las
multiples actividades cotidianas que ab-
sorben su actividad (el Foro, la Juris-
diccién, o la Administracion, o a veces
aun dos de entre ellas) para poder
consagrarse casi honorariamente a una
Cbra propiamente cientifica, no puede
menos que admirarse la realizacion “mo-
numental” (30) del Tratado. Esta obra

(30} El adjetivo corresponde a las crénicas con-
sagradas en dos oportunidades por la “Reviue
internationale de droit comparé” a los dos
primeros volumenes del Tratado, V. t. de 1955,
263-65 (por Henri Puget y Denis Levy y t.
de 1061, p. 267 (por Denis Levy).

haria por otra parte honor a un jurista
europeo que dispusiera de los méds gran-
des ocios. No se sabe qué admirar mas
€n ella: la abundancia y la seguridad de
la informacién latinoamericana y euro-
pea, que supone largos afios de investi-
gaciones minuciosas y metodicas; el vi-
gor del razonamiento juridico, que im-
pone al lector cada solucién con el rigor
de la evidencia; finalmente, 1a claridad
verdaderamente lmpida de la exposi-
cién. Demasiado a menudo las obras ju-
ridicas impecables en cuanto a una u
otra de dichas cualidades, pecan por la
ausencia de alguna de ellas, La alianza
de las tres —alianza excepcicnal en
obras de derecho— brinda al Tratado su
valor incomparable.

Es una obra destinada a volverse cla-
sica, una verdadera “Suma” del derecho
administrativo, que serd citada durante
mucho tiempo como una obra maestra.
De ella pudo decir Garrido Falla, con su
autoridad expresada en la més alta tri-
buna de la ciencia juridica administrati-
va contemporanea:

“Hemos de convenir en que €l nombre
del profesor Sayagués no era demasiado
conocido para los administrativistas es-
panoles (...) Mas he aqui que de pron-
to se nos convierte en el autor de un Tra-
tado de derecho administrativo que, a
juzgar por la calidad del primer volu-
men aparecido, estd destinado a colocar-
se & la cabeza —y entiéndase esta afir-
macién nuestra en toda su literalidad—
de la produccién juridico-administrativa
en lengua espafiola” (31).

En el marco de una simple rememora-
cion, aunque sea bastante amplia, es evi-
dentemente imposible de analizar todas
las posiciones adoptadas en una obra
que abarca la totalidad del derecho ad-
ministrativo general, Nos limitaremos
por Io tanto a examinar, primeramen-
te el método y la técnica de la cbra,
luego las ideas centrales del autor, cu-
yos desarrollos particulares a cada pun-
to se limitan generalmente a su aplica-
cién segun la: reglas de una légica rigu-
rosa,

El Tratado del cual la Revue interna-
tionale de droit comparé dijo:

“es por su importancia un verdadero
Tratado de derecho administrative, co-

(31) “Revista de administracién puablica”, Madrid,
1854, p. 286.
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mo no se ha publicado otro desde fines
del siglo XIX” (32).

Expone el Plan de la obra en una in-
troduceion concisa y densa, en la que el
autor afirma que el derecho administra-
tivo es la disciplina juridica que esta re-
quiriendo mas urgentemente un ensayo
de sistematizacion. Desarroliindolo en
todas sus consecuencias, hace el distin-
go entre funciones y cometidos estata-
les. Las funciones, idénticas en todos los
Estados modernos, son los distintos po-
deres juridicos que e! derecho objetivo
asigna a los organos publicos para que
puedan actuar y cumplir las tareas que
les competen, Los cometidos estatales,
que varian segin el grado de interven-
cionismo o de socializacién de cada pais,
son las diversas actividades o tareas que
realizan los o6rganos piiblicos conforme
a las normas del derecho objetivo.

En América Latina, la influencia del
derecho publico y en particular del dere-
cho constitucional de los Estados Uni-
dos, ha sido y sigue siendc muy consi-
derable: no extrafie, pues, qua €l autor
sistematice una funcion constituyente y
realce la Constitucidén a la categoria de
fuente suprema del derecho administra-
tivo para los paises dotados de una ju-
risdiccion constitucional eficaz, No es la
teoria de las funciones sine la de los co-
metidos estatales la que constituye una
criginalidad mayor: en oposicion a la
dcetringa francesa, que —aherrojada por
una jurisprudencia empirica— hace del
servicio publico un concepto amplio y ex-
cesivamente vago, el Tratado distingue 4
cometidos basicos: los cometidos esencia-
les (33), tales como relaciones exteriores,
defensa nacional y seguridad, inherentes
al Estado desde €l fin del feudalismo,
insusceptibles de concesidn, respecto de
los cuales los ciudadanos tienen la cali-
dad de subditos; los servicios piblicos

(32) 1945, p. 263.

(33) La edicién espafiola del Tratado, tras distin- -

guir entre funciones y cometidos, hablaba
de las funciones esenciales entre los come-
tidos estatales. El error terminoldgico, indis-
cutible ¥ eriticado por Garrido Falla en su
recension citada de la “Revista de adminis-
tracidon piblica”, es salvado por la traduc-
cidn francesa. Esta, que —hasfia donde he-
mos podido cotejarla-— sigue textualmente la
primera edicién espafiola, hsabla, de taches
étatiques entre las cuales distingue, en pri-
mer término (p. 12 y 55 35.) las taches essen-
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(tales como correos y telecomunicacio-
nes, energia, transportes), pertenecien-
tes en principio al Estado, que puede
concederlos a los particulares mediante
el contrato de concesién de servicio pu-
blico, ¥ ante los cuales los habitantes
tienen la calidad de usuarios; los servi-
cios sociales (tales como la ensefianza,
la salud publica, la prevision y seguri-
dad sociales), tarea concurrente del Es-
tado y de los particulares que actian en
este terreno por derecho propio no some-
tido a concesion sino s6lo a autorizacion,
¥y respecto de los cuales los habitantes
son beneficiarios; la accion estatal en el
dominio de la actividad privada (opera-
cilones bancarias, monopolios fiscales,
etc.), mediante la cual, los 6rganos pu-
blicos, autorizados legalmente, entran en
competencia en actividades pertenecien-
tes en principio a la iniciativa indivi-
dual, adaptéandose ampliamente a una
dindmica de derecho privado,

El sistema de las fuentes, no tal cual
es expuesto en pocas paginas al comien-
zo del primer volumen, sino tal cual es
“yivido” en el conjunto de los dos voll-
menes, merece especial atencion. Se sien-
te en él ‘el aliento enciclopédico de la
cultura rioplatense” (34): la fuerte cons-
truccion tedrica del Tratado tiens sus
cimientos en un mundo comparativo ex-
tremadamente rico. Es mas y mejor que
el mero derecho comparado: la teoria
general, la mejor doctrina de Europa oc-
cidental (francesp e italiana, pero tam-
bién ibérica y alemana), de América La-
tina, incluso de Inglaterra y de América
Sajona (particularmente al tratar de la
responsabilidad estatal y del contencio-
50 administrativo), la jurisprudencia y
el derecho positivo de estos paises, se ha-
llan en la raiz de la busqueda de los cri-
terics del derecho pcesitivo, construido de
zste modo en torno a las grandes teorias
juridico-administrativas, pero que no se

tielles, Afendiendo a dicha rectificacion, nos
parece mas adecuado leer igualmente en es-
pafiol cometidos esenciales alli donde dice
funciones esenciales. Idéntico criterie era ya
sostenide, con la sola base de la edizidn es-
paficla, por Silva Cimma, Derecho adminis-
trative chileno y comparado, Santiago, 1961,
Ed. Juridica de Chile, Coleccién de estudios
juridicos y sociales, t. II, p. 14, nota 1.

(34) Seglin la expresiéon de Couture in Scritti giu-
ridici in onore di Francesco Carnelutti, ed.
Cedam, Padova, 19530, t. 1, p. 319.



encuentra, sin embargo, jamas al nivel
de la pura teoria. Los juristas europeos
lienen habitualmente un fuerte menos.
precio por la producecién juridica de los
Paises latinoamericanos, que critican
con razon por desarrollar una doctrina
que ningln apoyo jurisprudencial con-
firma. El juez, titular como e] legislador
de un poder juridico propio, les parece
mas proximo de la médula del derecho
que el profesor: hay en ello, muy par-
ticularmente en Francia ¥ en Alemania
federal, un movimiento muy firme que
lleva a los paises romano-germanicos a
la adopcién de técnicas de la common
law, El Tratado no invents, un gobierno
de los jueces; pero brindg a I jurispru-
dencia, fuente del derecho, tanto orien-
tal como comparada, un lugar de privi-
legio. Con una paciencia de benedictino,
=l autor hace un esfuerzo de gistemati-
zacion a partir casi de cero: ¥ lo logra.
La vida judicial y la practica adminis-
trativa impregnan su obra ampliamen-
e, o5 una especie de revolucion copérni-
cana para la técnica del derecho latino-
americano (35).

Pery su espiritu de equilibrio vela
siempre para impedir el exceso contra.
rio. No es ciertamente &l quien va 2o im-
pulsar hacia un derecho administrativo
fundado en un inhallable criterio exis-
tencial, Llevado, por uns parte, por ese
gusto profundo de la sintesis ¥y esa apti-

(35) Aunque su fuerte formacién francesa lo ex-
plique parcialmente, es indudable que uno
de los valores jévenes més s6lidos ¥ brillantes
de la dociring latinoamericans, actual, el
venezolano Brewer Carias, debe metodolégi-
camente mucho a la obra de] maestro de
Montevideo, convertida en texto de la Pa-
cultad de la Universidad Central de Caracas,
Véanse al respecto sus recientes trabajos:
Los congratos administrativos en Ila juris-
prudencia administrativa venezolana, “Revyis-
ta de la Faculipd de derecho”, Caracas,
1863, p. 127-154; Las Instituciones fondamen-
tales del derecho administrative y Ia Jjuris-
prudencia venezolana, tesis, Caracas, Publi-
caciones de la Facultad de derecho, 1964: su
recopilacién de los Dictimenes de la consul-
toria jurfdica el Ministerio de Justicia de
la Republica de Venezuela titulada Doctirina
administrativa, (1959-1963), Caracas, 1965; F1
régimen Juridico-administrative de Ia nacio-
nalidad y ciudadania venezolana, Caracas,
Publicaciones del Instituto de derecho publi-
€0, 1965 (en su prélogo, el autor dedica su
obra, primera publicacién de la coleceidén del
Instituto, en nombre Propicy de éste a la
memoria del maestro).

tud particular para aplicar la que ya he.
mos gefialado; intimamente persuadido,
por cotra parte, de que “no hay ciencia
mas que de lo general”, uché toda su
vida contra el empleo del método empi-
Iico v puramente descriptive, oponiérdo-
le el método vertebral de los principios
juridicos que Duguit hiciera  triunfar
otrora en Francia. Desprendiendo, no s6-
lo de la doctrina comparada sino funda-
mentalmente de las mismas soluciones
de especie adoptadas Ppor la jurispruden-
cia, los principios de base que las habian
inspirado —a veces quiza sin conoci-
miento de sus propios autores— vincula-
ba entre ellos estos principios de mane-
ra de extraer de ellos un cuerpo de doc-
trina, susceptible luego de engendrar
nuevas soluciones de especie. De este mo-
do no puede reprochirsele un aparta-
miento del derecho positivo ya que este
razonamiento se apoyg en él para vol-
ver a €l, encontrando en el derécho posi-
tivo su fuente y desembocadura, Mas
&in, no era diffcil 5 Sayagués Laso de
mostrar, por el contrario, que sdlo este
método permite fundar un derecho ad-
ministrativo estable: tal cual lo sefiale
en la Introduccion, el esfuerzo de siste
matizacién se habia vuelto indispensa-
ale para superar el estado caético de las
~ontradicciones vacilantes de normas 3
sallos donde los principios no alcanzan
formulacién adecuada. Sélo su decanta-
¢ién por la doctrina permite sn aplica
cidn por la practica y jurisprudencia ad-
ministrativas ulteriores, dando a éstas
una orientaciéon neta que evite su incer-
tidumbre o su arbitrariedad, tan perju-
diciales para administrados y litigantes.
Tiene la profunda conviccién de que s6-
1o el esfuerzo de construceion juridica
de Otto Mayer y Maurice Hauriou habia,
permitido el progreso del derecho admi-
nistrativo, y que 1a tendencia, sea al em-
pirismo, sea a los pequefios estudios mo-
nograficos, no podia conducir sino a una
frustracién analitica, carente de 1z ten-
sion dificil pero fecunda de la sintesis.
Su sintesis, por otrs parte, su busqueda
de la coherencia, de un rigor sin fallas,
sobrepasa por su interés el marco del de-
recho administrativo: en una época que
ve €l triunfo despético de la burocracia
y el desorden anirquico del individua.
lismo, tiende a 1g conservacién de ciertog
valores humanos fundamentales. y si el
Tratado ejerce una profunda influencia
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en la joven generacién de juristas latino-
americanos, es ¢quizd menos por sus
ideas que por su método, que les ha en-
sefiado a ver claro en su pensamiento y
a ordenarlo ¢e una manera armoniosa,

El derecho administrativo alemén y
su principal y no siempre feliz imitador,
gl derecho administrativo italiano, se ca-
racteriza a menudo por construcciones
juridicas impecables, cuyo rigor tedricc
se acompafia a veces de un cierto desco-
nocimiento de las realidades humanas:
el derecho administrativo francés, por el
contrario, peca a veces por una cierta
falta de légica, por una superficialidad
teérica que lo vuelve hasta cuntradicto-
rio y confuso, tal como lo prueba la ju-
risprudencia siempre vacilante, profun-
damente empirica, del Consejo de Esta-
do. Pero en este empirismo se da al mis-
mo tiempo una blsqueda de 1os mil ma-
tices de la vida, de la riqueza inagota-
ble de las situaciones planteadas por la
administracién cotidiana. E! derecho
administrativo espafiol v quiza méas ne-
tamente aun el derecho administrativo
latinoamericano, han buscado siempre la
sintesis dificil pero apasionante de estos
dos temperamentos juridicos. El Trata-
do logra dicho dominio profundo de 10s
principios, en un lenguaje preciso y cla-
ro: basta estudiar los capitulos sobre las
nociones de argano, de jerarguia o de
acto administrativo —donde consigue
dar con un lenguaje didfano toda la ri-
gqueza de construcciones juridicas aue
ctros habian heche incoraprensibles—
para valorar mas exactamente su éxito
pedagégico y cientifico.

Ello se explica también por su riguro-
sa objetividad, Para quien analiza un
sistema de instituciones, es grande la
tentacion de descubrir en él el reflejo de
sus propias doctrinas, aun cuando no se
nalle alli en modo alguno: y espiritus
excepcionales —Carnelutti, Duguit, ¥y
quiza el propio Kelsen— han caido en
ella. No podra hacevse tal reproche a
Sayagués Laso. Sus descripciones conser-
van siempre una imparcialidad rigurosa,
que podria hacer pensar en una clerta
sequedad, a quienes no conocieran su al-
ma apasionada de lealtad por la ciencia.
Su Tratado es al respecto una obra maes-
tra: esforzandose por olvidar totalmente
su propia personalidad, despliega en él
un esfuerzo de comprensién intelectual
excluyente de toda simpatia afectiva.

i4

Por supuesto que la misma impasibili-
dad total se encuenira en todas sus
obras: pero en ninguna fue maés dificil
de alcanzar. No es ciertamente un méri-
to menor, el haber podido publicar en Ia.
explosiva Ameérica Latina de los afics
1953-64, una obra que ha sido igualmen-
te apreciada, mds alld de sus aivergen-
cias metodoldgicas y filosoficas, por los
juristas de América Latina y de Europa
Occidental, de los paises de la Cormmon
law y de los paises socialistas. La Revue
internationale des sciences administrati-
ves pudo afirmar:

“un destacado conjunto comparative
que pasa revista a una amplia docu-
mentacion internacional (...) En esta
materia, semejante obra es practicamen-
te tnica ¥ hace honcr a las ciencias ad-
ministrativas” (36).

Bl método comparativo que leva la
distincion entre funciones y cometidos
estatales hasta sus 0ltimas consecuen-
cias, es puesto por Sayagués Laso al ser-
vicio de una idea, 1a de la realizacion del
sozial Rechtsstaat, del Estado social de
Derecho. Intervencionista moderado, tal
cual surge de su misma clasificacién de
los cometidos estatales, reconoce un am-
plio campo a la iniciativa individual en
la satisfaccién de las necesidades colec-
tivas; pero como es impensable que di-
chas necesidades no sean satisfechas, to-
do cometido estatal puede ser -leclarado
servicio publico por ley, inclusive los ger-
vielos zociales 0 l2z actividades del do-
minio de la actividad privada, dentrs
de los limiteg constitucionales, En poten-
cia, el Estado puede controlar asi por via
tegal toda la actividad social o econdmi-
ca, ya que es inconcebible que los impe-
rativos sociales puedan ser contradichos

(36) Bruxelles, 1960, p. 310, que se refiere por
otra parte a su comentario anterior (cuando
la aparicién del t. I, 1956, p. 216-17), donde
se decia: “BEs indudable que si los voliimenes
ulteriores estdn a la altura de todas las
promesas y realizaciones del primero, el Tra-
tado de derecho adminisfrativo uruguayo —0
mas exactamente comparado— tendra un
valor documental y cientifico de primer pla-
no”, Y agregaba el voto siguiente, desgracia-
damente incumplido: “(...)} el Tratado com-
prendersa otros dos vollimenes, esperados con
tanto interés come impaciencia, ya que el
conjuntoc formara ineontestablemente una
obra que todos aquéllos gque se interesan
por el derecho administrativo deben conocer
¥ poseer”,



merced a una concepcién caduca de las
libertades individuales.

Pero si el Estado es asi social y podria
incluso ser socialista, es necesario al mis-
mo tiempo tener una administraci
fuerte y responsable,

El Tratado concibe una administra-
cién fuerte por los poderes juridicos de
que dispone, por las prerrogativas de po-
der publico que contiene el derecho que
1z rige. Escrito antes de los Tratados de
Roma —que instituyeron el poder regla-
mentario de los organos ejecutivos euro-
beos— y antes de la Constitucion fran-
cesa de 1958, el Tratado no ignora, sin
embargo, las desastrosas consecuencias
que tiene, para una verdadera democra-
cia, la aplicacién estricta del dogma de
la separacion de poderes, concebido pa-
ra limitar el poder monérquico y no pa-
ra frenar la accién de instituciones de-
mocrgticas y republicanas. El poder eje-
cutivo necesita un poder reglamentario
amplio, y la combinacién de la nocién
formal del acto de administracion con la
nocién material del acto legislativo per-
mite al autor establecer los limites ma-
teriales de la accién legislativa. El Par-
lamento interpreta la voluntad general,
pero el Gobierno también; hay materias
que escapan a la Ley, ésta puede, por
otra parte, ampliar el dominio regla-
mentario con reglamentos delegados, y
los reglamentos de ejecucién pueden a
veces desarrollar ampliamente los prin-
cipios fundamentales contenidos en la
Ley (37). Mientras la Constitucién de
Bonn suprimia sin matices el dominio
de la competencia reglamentaria sabia-
mente instituido por la de Weimar,
mientras la cuarta Republica francesa
se debatia en la impotencia del parla-
mentarismo, Sayagués Laso no teme re-
frrzar la teoria de un Gobierno fuerte,
indispensable en el Estado moderno
(38) .

(37) V. en general, vol. I, p. 120 ss., esp. p. 127-130.

{38) La autoridad y dinamismo de un Estado
moderno se miden en funcién de la superio-
ridad juridica (caso de Francia y Alemania
federal, y, en menor grado la hoy algo anti-
cuada constitucién de los Estados Unidos) ©
politicz (case de los Ejecutivos briténico y
suizo) del Ejecutivo (electoral y jurisdiccio-
ralmente responsable) sobre el Parlamento.
Ecta verdad elemental es tanto mas evidente
para los regimenes politicos carentes de un

Pero el fortalecimiento del Poder Eje-
cutivo, el limitar la accién paralizante e
irresponsable del Parlamento mediante
un creciente desplazamiento de funcién
legislativa material al seno del Ejecuti-
vo, s6lo es un medio de facilitar 1a ac-
cién sozial del “Rechtsstaat”. No consti-
tuye, no debe constituir, un medio de
desnaturalizar al Estado de Derecho, El
Ejecutivo est4 también obligado al res-
pecto de la juridicidad, nociébn més am-
plia que la simple legalidad y que en-
globa a la Constitucién y a los principios
generales del derecho. La juridicidad se
aplica a todos los actos de administra-
cion, inclusive a los actos reglamenta-
rios, Mas aun: cuanto maés fuerte es un
poder, més severa tiene que ser la exi-
gencia de responsabilidad: ésta se apli-
ca a todos los actos juridicos (incluso los
legislativos) y operaciones materiales.
Todo acto juridico —exceptuando los ac-
tos de gobierno— es justiciable ante el
juez administrativo; y el principio de la
reparacién debida existe respecto de to-
do acto, inclusive respecto de los actos
de gohierno (39).

En el sentido de la limitacién del Es-
tado por el Derecho cabe destacar dos
capitulos, el referente al contencioso-
administrativo y aquél en que se halla
su teoria de las perionas publicas. Su
capitulo sobre el contencioso- adminis-
trativo, fruto de las meditaciones del
profesor, apoyadas en una larga e inten-
sa practica administrativa y forense, es
una obra tedrico-practica fundamental.

bipartidismo ccherente: sin embargo, el ac
tual reformismo en la Republica Oriental in-
curre en la aberraciém de afirmar que pro-
pugna un retorno al “presidencialismo” (quie-
re decir Ejecutivo unipersonal) cuando en
verdad instaursria un parlamentarismo con
Ejecutive relativamente pluripersonal Saya-
gués Laso no era “colegialista”, pero hubiera
clertamente criticado con severidad una re-
forma constitucional que debllitarfa al Ejecu-
tivo ¥ que haria del Presidente un prisionero
de sus Ministros y en definitiva de una
clase parlamentaria sobre cuya actual corrup-
cion e ineptitud para enfrentar las exigencias
del desarrollo econdmico no caben dudas. V.
Real. Las estructuras politicas y administra-
tivas uruguayas en relacién con el desarrollo,
apartado de “La Justicia Uruguaya”, Monte
video, 1963, esp. p. 30 M. V. igualmente Gior-
gi La nueva adininisiracién pidblica, Montevi-
deo. Fernandez, 1963, p. 35, 83, 117.

(39) T. IT p. 560 y t. T p. 404.
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Los detalles més delicados son expuestos
por alguien que los ha visto funcionar,
los ha manejado, ha confribuido a su
perfeccionamiento (40). Y son expuestos
con la preccupacion constante de ser
explicados racionalmente, de ser vincu-
lados a los principios generales del de-
recho, de mostrar los origenes y desarro-
1los contradictorios que se entreveran en
los derechos extranjeros. Jurista, lo es
ciertamente hasta en la punta de los de-
cos, Sabe manejar los textos, interpre-
tarlos y desarrollarlos con ayuda de los
mas sutiles razonamientos. Pero no se
complace en estos razonamientos por
€llos mismos: no pierde jamés de vista
las realidades de la vida, siempre some-
tidas a la razon (41).

El capitulo sobre las personas publicas
merece ser recordado en cuanto estable-
ce una especie de :imtema de Irenos v
contrapesos con un pluralismo jerarqui-
zado, no s6lo de reglas (de la Constitu-
cion al reglamento) sino de centros per-
sonificados de poder con las llamadas
entidades estatales menores (entes au-

(40> Con sus trabajos precedentes sobre el conten-
cioso administrative: El Tribunal de lo con-
tencioso-administrative, apartado de la “Re-
vista de la Facultad de derecho y ciencias
sociales”, Montevideo, 1852, p. 7 ss.; Expe-
riencia y resultados de la creacion del Tri-
bunal de lo contencioso-administrativo, “La
Justicia TUruguaya”, Montevideo, 1853; La
prueba en los litigios contencioso-adminisira-
tivos, “Revista de la Facultad de derechoc vy
ciencias seciales”, Montevideo, 1954; Los re-
cersos administrativos en nuestro derecho,
“La Justicia Uruguaya”, Montevideo, 1957, Y
con posterioridad al Tratade, Los recursos
administrativos en materia tributaria. Proble-
mas gue plantea la creacién de ja Direccién
general impositiva, “Boletin del Instituto uru-
guayo de derecho tributario”, Montevideo,
1961.

(41) La razém lo lleva g critiear, contra la co
rriente, el sistema jurisdiccional bicéfalo ins
taurado en la Repiblica Oriental en 1952, eco
irracional del sistema francés, mienfras que
la moderna ley espaiiola de 1956 y la unani-
midad de los paises africanos de habla fran-
cesa adopian el sistema de la uanica Corte
Suprama, con pDluralidad de salas y asam-
bleas plenarias.
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tonomos, servicios descentralizados, go-
biernos departamentales) a las que vie-
ne a agregarse una de sus creaciones
mas originales, la de las personas publi-
cas no estatales, que, sistematizando in-
tuiciones de la doctrina ifaliana, resuel-
ve las perplejidades y confradicciones de
la jurisprudencia y doctrina francesas
posteriormente a la decision Monpeurt,
respecto de la aplicacién del derecho
publico a personas de derecho privado
Son personas de derecho publico, dice
el Tratado, pero externas a la estructu-
ra organica del Estado, lo que permite
decidir la compstencia del juez judicial.

Que en lg clasificacidon de los cometi-
dos estatales hubiera sido mejor englo-
bar la reglamentacién de la actividad
privada y la justicia entre los cometidos
esenciales; que la riqueza de las fuentes
tiene quiza el inconveniente de perjudi-
car la unidad del enfoque sistematico
del derecho “oriental”; que no haya lo-
grado totalmente el establecimiento de
una doctrina que fuera no s6lo positiva,
sino expresion de las exigencias adminis-
trativas de los paises subdesarrollados;
que, en general, un juridismo estricto
arriesga olvidar la ciencia administrati-
va; tales son algunas reservas de detalle
que podrian sefalarse. Pero ninguna
obra humana es perfecta y ésta ofrecia
dificultades mayores: el esfuerzo era de-
masiado nuevo, los prejuicios por supe-
rar estaban demasiado enraizados, para
permitir una ejecucidn perfecta por par-
te de quien se lanzaba a ella por vez pri-
mera, cualquiera fuera la fuerza de su
espiritu,

Para la posteridad, lo permanente son
las nuevas perspectivas inauguradas por
la vida y la obra de Enrique Sayagués
Laso para la ciencia del derecho admi-
nistrativo. Su método comparativo ten-
dréd ciertamente —y muy especialmen-
te en los paises de América Latina que
tienen en Montevideo el ntcleo de su fu-
tura integracién econdémica y politica—
una irradiacién en toda nueva teoria
general y en todo esfuerzo tendiente a
la unificacion del derecho.



ANEXO

PRINCTPALES OBRAS Y TRABAJOS DE
ENRIQUE SAYAGUES LASO

Libres

Suspension condicional de Ja ejecucién de la pena,
Montevideo, Casa A. Barreiro y Ramos, 1932.

Recurso extraordinario de nulidad notoria, Mon-
tevideo, premiado en el concurso anual de
trabajos estudiantiles de 1932, Biblicteca de
publicaciones oficiales de la Facultad de de-
recho y ciencias sociales s, 1934,

El concordato, obra premiada en el concurso de
obras juridicas de profesicnales de 1934, Mon-
tevideo, Biblioteca de publicaciones oficiales
de la Facultad de derecho v ciencias sociales,
1937,

La Heitacién piblica, tesis presentada para aplar
en 1939 al cargo de Profesor agregads de
derecho administrativo, Montevideo, Bibliote-
ca de publicaciones oficiales de la Facultad
de derecho v clencias sociales, 1940,

Esiudios sobre contencioso municipal, Montevideo,
Atlantida, 1940.

Repertorio juridico (Indice completo del material
legislativo, administrativo, jurisprudencial,
doctrinario y biblicgrafico, contenido en to-
das las revistas o publicaciones juridicas na-
cicnales aparecidas en el afio, 4 vol. (1943,
1944, 1045, 1946/47), Montevideo, Revista de
derecho publico y privado,

Tratado de derecho administrativo, Montevideo,
vol. T (1953, reeditado en 1959 y 1963), vol.
II (1958, reeditado en 1963), ed. del autor.
Fue adoptado en las sigulentes facultades la-
tinoamericanas: Montevides (Uruguay), en
las dos de Caracas (Venezuela), Medellin (Co-
iombia), San José (Costa Rica), San Carlos
(Guatemasala).

Derecho administrative (2° curso), Montevideo,
edicidn mimeografiada por el “Centro Hstu-
diantes de Derecho”, segin la versién gra-
bada de los curses de los afios 1956/57, 4
volimenes, 1957.

La accién de nulidad ante el Tribunal de Ip con-
tencioso adwministrativo, Montevideo, ed. mi-
meografiada por el “Centro Estudiantes de
Derecho” segtin la versién grabada del curso
especial, 1958,

Traité de droit administratif, Paris, 2 vol, publi-
cado bajo los auspicios del Centre francais
de droit comparé, prélogo de Henri Puget.
traduccién del Tratado por Simone Aleardi
(supervisada por el autor), 1964 (esta fecha
corresponde en los hechos al vol. I, el vol. IT
habiendo sido impreso en 1865 vy la distri-
bucién no habiendo comenzado sino en 1966
por la “Librairie générale de droit et de
jurisprudence” de Paris).

Articulos en revistas

El principio de las nacionalidades y la profeceion
de las minorias en el derecho internzcional
actual, Montevideo, “Revista de la Facultad
de derecho”, 19332.

Universalidad del juicio sucesorio y aleance de
su fuero de atraeccién, Montevideo, “Revista
de derecho publico y privado”, 1939,

Tribunhales de cuentas, Montevideo, spartado de

la “Revista de deretho publico y privado”,
1940,

Formas de liquidar las rentas vitalicias al @isolver
Ia sociedad conyugal, Montevideo, “Revista
de derecho publico y privado”, 1940.

Procede Ia accién ordinaria contra el Municipio?,
Montevideo, “Revista de derecho piblico y
privado”, 1941,

Privilegios y monopolios en 1as concesiones de ser-
vicios publicos, Montevideo, “La Justicia Uru-
guaya”, 1943.

Prescripeion de la responsabilldad del Estado,
Montevideo, “La Justicia Uruguaya”, 1943,

Consideraciones sobre el recurso municipal de Ie-
sion de derechos, Montevideo, “La revista de
derecho, jurisprudencia y administracién”,
1943.

Criterio de distincién entre personas piblicas y
privadas, Montevideo, apartado de la “Revis-
ta de cderecho publico ¥ privado”, 1944; re-
producido en Santa Fe, “Revista de ciencias
juridicas y sociales™, 1945,

El recurso municipal de lesién de derechos ¥ los
actos administrativos complejos, Montevideo,
“La, Justicia Uruguaya”, 1944,

Naturaleza juridica del Frigorifico nacional, Mon-
tevideo, “Revista de derecho piiblico y pri-
vado”, 1947,

Estodio comparado de la organizacion y concesion
de los servicios piiblicos en América (incluso
aguéllos dirigidos por el Estado), exposicién
presentada & la quinita Conferencia de la
Inter-american Bar Association en Lima (Pe-
1), Montevideo, “La Justicia TUruguaya”,
1948.

Responsabilidad del Estade por acto legislativo
(nota de jurisprudencia), Montevideo, “Re-
vista de derecho, piblico v privado”, 1948.

La accién de ilegalidad ante los tribunales, Mon-
tevideo, “La Justieia Uruguaya”, 1949.

Responsabilidad por acto o hecho administrativo
(nota de jurispgrudencia) Montevideo, “La
Tevista de derecho, jurisprudencia y admi-
nistracién’”, 1950,

La responsabilidad por acto o heche administrati-
vo, Buenos Aires, “Jurisprudencia argentina”,
1850, t. II, seccién doctrina, p. 48.

Abogacia libre y abogacia reglamentada (en cola-
boracién con el Presidente del Colegic de
Abogados de Paris D. Jacques Charpentier),
Jornadas francelaiinoamericanas de derecho
comparado (Montevideo, 1948) organizadas
por la Facultad de derecho y ciencias so-
ciales del Uruguay v la Société de législation
comparée, Montevideo, Biblioteca de publi-
caciones oficiales de la Facultad de derecho
¥ ciencias sociales, 1851, reproducidas en “Re-
vista de la Facultad de derecho ¥ cienclas
sociales”, Montevideo, 1951, p. 1-257.

La e¢ondena al pago de intereses y los entes pii-
blicos, Montevideo, Revista de 1a Facultad de
derecho y ciencias sociales, 1951.

El reglamento, Buenos Aires, “Jurisprudencia ar-
genting”, 1951, ¢, I, p. 68 ¥ ss.

Luego de la ley de derechos civiles de la mujer,
imantiene la esposa su derecho a2 que le
sean restituidos los valores enajenados de su
dote, o tal derecho ha quedade anulade, to-
tal o parcialmente?, Montevideo, “La Justicia
Uruguaya”, 1951,

Reiteracion de las iniciativas del Poder ejecutive
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por cambio de titulares de dicho Poder o del
Poder legislative, Montevideo, “Revista de
derecho piiblico y privado”, 1952,

Responsabilité de PEtai en raison des actes légis-
latifs, apartado del Libre Jubilaire publié por
el Consell d'Etat poor conmémorer son cent
cinguatiéme anniversaire (4 nivose an VIII —
24 décembre 1848), Paris, Recueil Sirey, 1952,
p. 619-632.

E] Tribunal de lo contencioso administrativo, Mon-
tevidec, apartado de la “Revista de la Fo-
cultad de derecho y ciencias sociales”, 1952.

Naturaleza juridica del Contraler de exportaciones
e importaciones y del Servicio oficial de di-
fusion radio-eléctrica, Montevideo, “La Jus-
ticia Uruguaya”, 1952.

Naturaleza juridica de los laudos de los Consejos
de salarios ¥ el problema de la retroactivl
dad, Montevideo, “Derecho laboral”, 1953.

Los derechos humanos y las medidas de ejecucion,
estudio presentado en e€! Seminario de dere-
cho internacional de la TUNESCO en agosto
de 1952 en La Habana (Cuba); publicade en
Montevideo, apartado de la “Revista de la
facultad de derecho y ciencias sociales”, 1953,

El salario ¥y la insuficiencia ecomdmica de Ia
empresa para pagarlo, Montevideo, “La re-
vista de derecho, jurisprudencia y administra-
cién’, 1953.

Experiencia y resultados de la creacion del Tribu-
nal de lo contenciose administrative, Monte-
video, “La Justicia Uruguaya®”, 1853.

Responsabilidad por acto legislativo, Lima, “Re-
vista de jurisprudencia peruana”, 1853, 1. II,
p. 410 ¥y sS.

El Régimen de Propiedad
en la Union de Republicas
Socialistas Soviéticas

(Ultima Parte)

Las dos primeras partes del presente
trabajo se refirieron a la Propiedad So-
cialista en la URSS, propiedad que se-
gun vimos recae sobre los instrumentos
y medios de produccién, y puede revestir
las formas de Propiedad del Estado, o de
propiedad cocperativa-koljosiana.

Segtin hemos visto, la Propiedad So-
cialista constituye en la Unién Soviética
la base econdmica del Estado y es sa
principal palanca de accién dentro del
sistema socialista de economia,

La creacion del sistema de Propiedad
Socialista scbre los medios de produc-
cioén significé profundos cambios en las
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Disposiciones testamentarias en favor de los tes
iigos de los testamentos cerrados, Montevi-
deo, “La Justicia Uruguaya”, 1954.

La prueba en los litigios contencioso-administrati-
vos, Montevideo, “Revista de la Facultad de
derecho ¥ ciencias sociales”, 1954.

Concepto de autonomia técnica y su vigencia en
el régimen acinal de la Facultad de derecho,
Montevideo, “Revista de la Facultad de de-
recho y cilencias sociales, 1955 .

Régimen juridico de los servicios pidblicos admi-
nisirades por el Estado, Montevideo, ibidem.

Les établissements publics économiques en Ury-
guay, PBruselas, “Revue internationale des
sciences administratives”, 1956, apartado del
t. 22,

La destitucién de funcionarios en los gobiernos
departamentales, Montevideo, “Revista de la
Facultad de derecho ¥y ciencias sociales”, 1956.

Los recursos administrativos en nuestro derecho,
Una situacién cadtica y una posible solucién.
Proyecio de reglamentacién (o de ley?) co-
mentado, Montevideo, “La Justicia Urugua-
ya”, 1957.

Valor y eficacia juridica del acto de adjudicacién
de la licitacion, Montevideo, “Revista de de-
recho publico y privado”, 1958.

Los entes auténomos, Montevideo, “Revista del
Centro Estudiantes de derecho”, 1858,

La concesién de servicio pablico, Bolonia, apartado
de los Studi in onore di Silvio Lessona, 1958.

Los recursos administrativos en materia tributaria,
Montevideo, “Boletin del Instituto uruguayo
de derecho tributario”, 1861.

AIDA FIGUEROA YAVAR

(Investigadora del Seminario de Derecho del Tra-
bajo).

relaciones de prapiedad entre los ciuda-
danos sovieticos.

En el periodo de transito del capita-
lismo al socialismo coexistié en el siste-
ma, soviético, junto a la propiedad socia-
lista, la propiedad privada, pero su desa-
rrollo se orientd dentro de los objetivos
del socialismo. En tanto que la llamada
propiedad personal tiende a ampliarse
en extension e importancia, no ocurre
lo mismo respecto de la propiedad priva-
da de tipo capitalista, que estd irremisi-
blemente condenada a desaparecer.

Al establecer las nuevas estructuras
juridicas basicas de la URSS, la Consti-





