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Una peligrosa afrenta al Estado de Dere

El art. 15 del Proyecto de Ley de Rendicién de Cuentas y Balance de Ejecucién Presupuestal de 2016, remitido por el
Poder Ejecutivo al Poder Legislativo, constituye una peligrosa afrenta al Estado de Derecho y al principio de la sepa-
racién de poderes, al disponer que el Poder Ejecutivo quedard eximido de pagar las deudas resuitantes de sentencias

judiciales, laudos arbitrales o situaciones derivadas de lo establecido en |
cuando ello afecte la atencién de los servicios a su carg

os articulos 24 y 25 de la Constitucién,
0. Pero no solo es inconstitucional, por razones de forma y de

contenido, sino que también es inconvencional, por violar las normas y principios consagrados en los instrumentos
internacionales de Derechos Humanos, ratificados por nuestro pais.

I INTRODUCCION

Debo confesar que la pri-
mera vez que tomé contacto con
el art. 15 del Proyecto de Ley de
Rendiciéon de Cuentas y Balance
de Ejecucién Presupuestal, fue
en el atardecer del dia 26 de ju-
nio, cuando una periodista del
diario “El Observador” me llamé
y me pregunté mi opinién sobre
la constitucionalidad del mismo.
Le expresé que no habia leido el
Proyecto de Ley, pero le pedi que
me leyera el articulo en cuestion.
La sorpresa que me llevé fue
realmente grande, porque nunca
pensé que en la vispera de un nue-
vo aniversario del golpe de Estado
del 27 de junio de 1973, me iba
a encontrar con una disposicién
de un Proyecto de Ley remitido
por el Poder Ejecutivo, que es
contrario a los mas elementales
principios del Estado de Derecho,
y al principio de separacién de
poderes.

Como expresé el constitucio-
nalista Dr. Martin Risso Ferrand al
diario “El Observador” de fecha
27 de junio de 2017: “El articulo es
inconstitucional, pero especialmente
es de una trascendencia institucional
altisima, pues u{ecta Sfuertemente el
Estado de Derecho en nuestro pais. Lo
que dice es que si el Poder Ejecutivo
entiende que se afecta la atencion de
los servicios a su cargo pagard cudndo
quiera y si quiere.”

Ya hay antecedentes sobre
esta materia, como es el caso del
art. 733 de la Ley de Presupuesto
Nacional de 2015, N° 19.355 de
fecha 19 de diciembre de 2015,
que pretendié blindar al Poder

Ejecutivo contra los ia os de
a

sentencias judiciales, iendo
sido declarado inconstitucional
por la Suprema Corte de Justicia
en Sentencia N® 576 de fecha 8 de
mayo de 2017.

Por supuesto que es una
disposicién flagrantemente in-
constitucional, no sélo desde el
punto de vista formal, al violar
el art. 216 de la Constitucién de
la Repuiblica, que prohibe incluir
en las leyes de Presupuesto y de
Rendicion de Cuentas, disposi-
ciones cuya vigencia exceda la del
mandato de Gobierno, sino desde

el punto de vista del contenido
porque contraria la esencia de lo
gue es el Uruguay como Estado

e Derecho, al atribuirle al Poder
Hjecutivo la discrecionalidad méas
a%)soluta de decir que no paga las
deudas del Estado que emanan
de una sentencia judicial o de
un laudo arbitral, por la sencilla
razén de que ese pago puede
afectar la atencion de los servicios
a su cargo.

Por lo tanto, se Impone ana-
lizar la evolucién histérica y el
alcance del Estado de Derecho, asi
como del principio de separacién
de poderes, para poder compren-
der cabalmente lo peligroso que
constituye para nuestro pais, que
el Poder Legislativo sancione una
disposicién de este tipo, que nos
ubica en los umbrales del Estado
autoritario, que pretende no ser
responsable de las acciones u
omisiones, desconociendo a uno
de los Poderes del Estado, como
es el Poder Judicial.

[ LOS FUNDAMENTOS DEL
ESTADO DE DERECHO
Cuando nos referimos al

Estado de Derecho, tenemos

que remontarnos al siglo XVIII,

cuando se produjeron las revo-

luciones norteamericana de 1776

y la francesa de 1789, poniendo

fin al Estado absolutista de los

monarcas europeos, que no re-
conocfan limites a su autoridad,
que no eran responsables por sus
actos, con la expresion “el rey no
dafia”. La Constitucién federal
norteamericana de 1787 consagrd
el principio de la separacién de
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oderes. Poco tiempo después, en
1803, la Suprema Corte de Justicia
dict6 la sentencia redactada por
el Juez Marshall, por la que se
declard la inconstitucionalidad
de una ley en el caso “Marbury
vs. Madison”, dando inicio asi al
control de la constitucionalidad
de las leyes por parte del Poder
Judicial. Por su parte, en Francia
la Asamblea Nacional Constitu-
yente aprobaba el 26 de agosto de
1789 la “Declaracién de Derechos
del Hombre y del Ciudadano”,
en cuyo art. 16 prescribe: “Toda
sociedad en la cual la garantia de los
derechos no estd asegurada, ni deter-
minada la separacion de los poderes,
carece de constitucion.”

Alli quedaron sentadas las
bases fundamentales del llamado
“Estado de Derecho”, que se ca-
racteriza por el respeto de la sepa-
racién de los Poderes del Estado,
y porque tanto el Estado como
los gobernantes, estan sometidos
al Derecho, siendo responsables

OT sus acciones u omisiones. En
a doctrina argentina, Vanossi sos-
tiene que: “el "Estado de Derecho’ es
el ‘Estado constitucional’, que no es
otra cosa que el tipo de Estado basado
en la democracia y en el pluralismo,
que supone: soberania popular, crea-
cién del derecho por intervencion o
representacion de los gobernados,
predominio del consenso sobre la coer-
cién en la gestion de las decisiones
politicas fundamentales, separacién
y distribucion de poderes, limitacién
y control del poder, independencia del
controlante respecto del controlado,
libertades individuales y derechos so-
ciales, pluralismo de partidos (ideas)
y de grupos (intereses), posibilidad
permanente de alternancia en el
acceso al poder, responsabilidad de
los gobernantes, régimen de garan-
tias y relativizacion de los dogmas
oficiales.” !

En la doctrina alemana,
Peter Haberle identifica como
elementos ideales y reales del
llamado “Estado constitucional” a
los siguientes: “In dignidad humana
como premisa, realizada a partir de la
cultura de un puebloy de los derechos
universales de la humanidad, vividos
desde la individualidad de ese pueblo,
que encuentra su identidad en tradi-
ciones y experiencias histéricas y sus
esperanzas en los deseos y la voluntad
creadora hacia el futuro; el principio
de la soberania popular, pero en-
tendida no como competencia para
la arbitrariedad ni como magnitud
mistica por encima de los ciudadanos,
sino como férmula que caracteriza la

unién renovada constantemente en la
voluntad y en la responsabilidad pii-
blica; la Constitucion como contrato,
en cuyo marco son posibles y necesa-
ri0s fines educativos y valores orien-
tadores; el principio de la divisién
de poderes tanto en sentido estricto,
relativo al Estado, como en el sentido
amplio del pluralismo; los principios
del Estado de derecho y el Estado
social, lo mismo que el principio del
Estado de cultura (“Kulturstaat”)
abierto; las garantias de los derechos
Jundamentales; la independencia de
la jurisdiccion, etcétera.”

En la doctrina espafiola, Fer-
nandez Segado afirma que: “Es de
sobra conocido que la fusion en una
misma formula, el “Estado de Dere-
cho”, de los términos “Estado “y “De-
recho”, pretendia expresar la relacion
de subordinacion en que se encuentra
el primero respecto del segundo de los
términos; se trataba, en definitiva,
de mostrarnos el sometimiento del
Estado al ordenamiento juridico con
la finalidad de garantizar la se%uridad
juridica de sus ciudadanos.”

En nuestro pais, Jiménez de
Aréchaga preferia la distincién
entre “gobiernos de opinién” y
“gobiernos de fuerza”, precisando
gue lo que distingue al Estado

e Derecho es un conjunto de
principios, entre los que podemos
destacar: “Ia idea de que el Estado es
limitado en cuanto a sus fines; la idea
de que el Estado estd limitado por el
derecho; la idea de que el derecho esti
limitado por la razén; la idea de que
el gobierno es limitado en cuanto lo
es el Estado mismo; es limitado, en
cuanto lo es el derecho que él produce
y es limitado también en cuanto su
actuacion estd subordinada al dere-
cho. El Estado de derecho es limitado
en cuanto a su fin, porque él importa
la admisién de un distingo entre los
concepto de estado y sociedad.” *

Por Gltimo, Alberto Ramén
Real luego de estudiar los antece-
dentes en la doctrina alemana del
concepto de Estado de Derecho,
analiza con mucha precisién la
distincién entre el Hamado Estado
de policia y el Estado de Derecho,
siguiendo las ensefianzas del pro-
fesor francés Carré de M alberg. El
“Estado de policia” se caracteriza
porque “la autoridad administrativa
puede, de una manera discrecional
Yy con una libertad de decision mds
0 menos completa, aplicar a los
ciudadanos todas las medidas cuya
iniciativa juzgue 1til tomar por si
misma, en vista de hacer frente a las
circunstancias y lograr en cada mo-
mento los fines que ella se propone.”
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En cambio el “Estado de derecho” es
aquel que “en sus relaciones con sus
subditos y para la garantia de su es-
tatuto individual, se somete él mismo
a un régimen de derecho y esto en
tanto que é] encadena su accidn sobre
ellos por reglas, de las cuales unas
determinan los derechos reservados
a los ciudadanos y otras fijan de an-
temano las vias y medios que podrdn
ser empleados en vista de realizar
los fines etdticos: dos clases de reglas
qgue tienen por efecto comiin limitar
el poder del Estado, subordindndolo
al orden juridico que consagran.” S

Sin duda alguna, la Consti-
tucién uruguaya vigente consa-
gra el Estado de Derecho y més

recisamente, el Estado Social de

erecho. El Uruguay como Esta-
do de Derecho se caracteriza por
la afirmacién de la libertad como
principio (Constitucién, arts. 22,
7%, 10 y 72); por la consagracién
del principio de que la soberania
radica en Ja Nacién (Constitucién,
arts. 4% 34, 58, 77 inc. 1° y 82);
por el respeto al principio de la
separacion de poderes (Consti-
tucion, arts. 82, 83, 149 y 233);
por la admisién del principio de
1igualdad (Constitucion, arts. 8° y
9); por la expresa previsién de la
responsabilidad del Estado y de
sus gobernantes (Constitucién,
arts. 24 y 25); por la existencia
del control de constitucionalidad
de las leyes y de los decretos de
los Gobiernos Departamentales,
a cargo de la Suprema Corte de
Justicia (Constitucién, arts. 256 a
160); por el control de la legalidad
de los actos administrativos, por
parte del Tribunal de lo Conten-
cioso Administrativo (Constitu-
cién, art. 309).

En definitiva, y tal como he
sostenido antes, el “Estado de
Derecho” supone la sumisién
de los gobernantes a la regla de
Derecho, pero también supone la
sumision del Estado al Derecho,
es decir que por un lado el Esta-
do de Derecho es aquel donde el
orden juridico es respetado y por
otro lado, se prohibe la actuacién
estatal arbitraria.®

HL LA INCONSTITUCIONA-
LIDAD DEL ART. 733 DE LA
Lg‘{ DE PRESUPUESTO DE
2015
Elart. 733 delaLey N°19.355
de fecha 19 de diciembre de 2015,
de Presupuesto Nacional, dispuso
agregar al articulo 400 del Cédigo
General del Proceso, un apartado,
el 400.8, por el cual se previé que




tratindose de sentencias de con-
dena, asi como de laudos arbitra-
les y transacciones homologadas
judicialmente, gue obligue al pago
deunacantidad liquida y exigible,
derivada de reclamaciones de
salarios, diferencias retributivas
o rubros de similar naturaleza, el
Tribunal lo comunicard al Minis-
terio de Economia y Finanzas en
un término de diez dias hébiles,
a partir de ejecutoriado el fallo
liquidatorio, a los efectos de que
el Poder Ejecutivo efecttie las
previsiones correspondientes
en oportunidad de proyectar el
Presupuesto Nacional o en las
Fréximas instancias presupuesta-
es que permitan atender el pago
de la erogacién resultante. Una
vez aprobado el presupuesto o
la rendicion de cuentas con la
prevision referida, la cancelacién
del crédito se realizard dentro del
gjercicio siguiente. Esta disposi-
cién se aplica para los procesos
de ejecucién contra el Estado
(Incisos 02 a 27, 29 y 31 a 34 del
Presupuesto Nacional.

a Suprema Corte de Jus-
ticia, por unanimidad de sus
miembros, declaré la inconsti-
tucionalidad de dicha norma

resupuestal. En la Sentencia
KIQ 576 de fecha 8 de mayo de
2017, redactada por el Ministro
Eduardo Turell, afirmando entre
otras consideraciones que “La
disposicién impugnada supone una
restriccion al principio de tutela
Jjurisdiccional efectiva contraria a la
Constitucion.” (Considerando 3.1).
Agrega que: “A juicio de la Corpo-
racion, la jerarquia constitucional de
estos principios se desprenden en los
articulos 7 y 72 de la Constitucién.
El articulo 7 consagra el principio
de legalidad y comprende, todos los
requisitos formales que r(e[eriré a
continugcion.” En el Considerando
3.2, afirma la Suprema Corte de
Justicia: “;Cudl es el fin de la ley
impugnada? Como se sefialé antes,
pareceria que tinicamente persigue
imponer cortapisas a las personas que,
luego de transitar un proceso juris-
diccional con las debidas garantias,

en una 0 mds instancias, obtienen

una sentencia que condena al Estado
a pagarles una suma de dinero. Esa
es la conclusion que se impone de la
sola lectura del texto, que en forma
indiscriminada difiere el pago de
toda condena, por cualquier importe
0 causa, que se ve, asi, sometida a un
via crucis con incierta fecha de fina-
lizacién.” Agrega m4s adelante la
Sentencia: “La restriccion al derecho

fundamental a la ejecucion de las
sentencias judiciales no logra pasar
el juicio de proporcionalidad, en el
entendido de que lesionar un derecho
fundamental con el objetivo de contar
con una mayor previsibilidad del
gasto y de tener un control riguroso
de las finanzas puiblicas demuestra
la maytiscula desproporcion entre el
medio y el fin declarado.”

En lo que se refiere a la com-
patibilidad con el sistema demo-
cratico, afirma la Sentencia de la
Suprema Corte de Justicia N2 576
de 2017, se expresa: “Tunto la De-
claracion Americana de los Derechos
Yy Deberes del Hombre como la Con-
vencién Americana sobre Derechos
Humanos otorgan gran significacion
ala democracia como parametro para
medir la licitud de las limitaciones o
restricciones de derechos humanos
(cf. Casal Herndndez, ob. cit., pdg.
134). En el caso considero que es
muy dudoso que el articulo enjuiciado
cumpla con el requisito de compatibi-
lidad democritica, ya que al lesionar

el derecho a la ejecucion de las deci-.

siones judiciales, estd socavando el
Estado de Derecho.”

En el fundamento de voto,
la Ministra Dra. Maria Elena
Martinez afirmé: “En este senti-
do, la preocupacién por el Zfectivo
cumplimiento de los fallos judiciales,
como presupuesto de un auténtico
Estado de Derecho, en un marco de
equilibrio, se advierte con evidente
sencillez, pues, la mdxima “al Estado
se lo presume solvente” (fundamento
ultimo del régimen de inembargabili-
dad de sus bienes), debe ser acompa-
fiada con una “via expedita y dgil de
pago de las sentencias”, de modo de
alcanzar aquel contrapeso natural.”

al Parlamento el Proyecto de Ley
de Rendicién de Cuentas y Ba-
lance de Ejecucién Presupuestal
correspondiente al ejercicio 2016.
Elart. 15 de dicho Proyecto de Ley
establece lo siguiente:

“ARTICULO 15.- Sustitiyese
el inciso segundo del articulo 52 de la
Ley N* 17.930 de 19 de diciembre de
2005, por el siguiente:

“El Poder Ejecutivo podrd com-
prometer gastos de funcionamiento o
de inversiones sin que exista crédito
disponible, cuando se trate del cum-
plimiento de sentencias judiciales,
laudos arbitrales, o situdciones de-
rivadas de lo establecido en los arti-
culos 24 y 25 de la Constitucion de
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la Repiiblica, salvo que ello afecte la
atencidn de los servicios a su cargo.
En este uiltimo caso, el Poder Ejecu-
tivo quedard eximido de los plazos
de cumplimiento de las obligaciones
establecidas en otras normas legales.”

Como se aprecia, es una dis-
posicion que le da un margen muy
importante de discrecionalidad
al Poder Ejecutivo para disponer
el pago de sentencias judiciales,
laudos arbitrales o situaciones
derivadas de lo dispuesto por los
articulos 24 y 25 de la Constitu-
cién de la Republica, basandose
en que el pago de dichas deudas
afecta la atencién de los servicios
a su cargo.

Elart. 15 del Proyecto de Ley
de Rendicién de Cuentas de 2016
viola elementales principios con-
sagrados por la Constitucién de
la Reptiblica, como es el principio
de separacion de poderes (Cons-
titucién, art. 82), el principio a la
seguridad juridica (Constitucidn,
art. 7%), el principio de legalidad
(Constitucioén, art. 10), el prin-
cipio de la tutela jurisdiccional
(Constitucidn, arts. 12, 18, 66 72),
careciendo de razonabilidad y de
proporcionalidad juridica.

Es una disposicién que pone
entela dejuicio al Uruguay como
Estado de Derecho, porque siuna
ley autoriza al Poder Ejecutivo a
desconocer y no ejecutar los fallos
del Poder Judicial o los laudos
arbitrales, porque afirma que no
tiene los recursos necesarios para
ello, entonces se estd regresando
al Estado de los siglos XV y XVI,
en donde el monarca absolhuito no
era responsable, se decia que no
podia causar dafio. Nos retrotrae-
mos al Rey de Francia Luis XIV
(1643-1715), quien afirmé “F] Es-
tado soy yo”, que es la expresién
més radical del absolutismo que
reind en Europa.

El profesor argentino Agus-
tin Gordillo sefiala algunos ele-
mentos que caracterizaron al
llamado “Estado de policia”.
En primer lugar, el soberano no
1120 ia ser demandado ante los

ribunales judiciales; en segundo
lu%ar, el soberano era irrespon-
sable, porque el Rey “no podia
dafiar”; en tercer lugar, existian
los “actos del Principe”, que era
como un acto de Dios, por enci-
ma del orden juridico, que fue el
origen de la teorfa de los “actos
de gobierno”; en cuarto lugar, la
doble personalidad del Estado, en
donde se admitia que el “Fisco”,
esto es la propiedad privada del




soberano, estaba en un plano de
igualdad con los particulares. ”
La disposicion legal proyec-
tada, viola el principio de la se-
paracion de poderes, consagrada
implicitamente en el art. 82 de
la Constitucién de la Republica,
porque habilita al Poder Ejecutivo
a desconocer y no a no dar cum-
plimiento a una orden judicial de
pago de una suma de dinero.
Elart. 15 del Proyecto de Ley
de Rendicién de Cuentas viola el
principio de seguridad juridica,
previsto en el art. 7¢ de la Cons-
titucién de la Reptiblica, porque
el administrado no sabe si podra
cobrar 0 no una deuda del Estado,
porque dependerd de la voluntad
y del capricho deljerarca de turno,
en forma totalmente arbitraria. El
particular que tenga una senten-
cia pasada en autoridad de cosa
juzgada o un laudo arbitral, no
sabra si algiin dia podra ejercer su
derecho, porque el Estado le dird
quenole Eue e pagar porque tie-
ne otras obligaciones que cumplir.
El citado articulo proyecta-
do, viola el principio de la tutela
jurisdiccional, consagrado entre
otros por los arts. 12 y 18 de la
Constitucién de la Republica,
que como ensenaba el ilustre
Maestro Eduardo J. Couture:
“El proceso es, por si mismo, un
instrumento de tutela del derecho.
Lo grave, se ha dicho, es que mds de
una vez, el derecho sucumbe ante el
proceso y el instrumento de tutela
falla en su cometido.” El problema
se plantea cuando el legislador
viola garantias establecidas
por la Constitucién, por lo que:
“En estos casos el proceso como
instrumento de la justicia ha sido
desnaturalizado. Se trata de saber
si es posible, dentro del régimen
democrdtico conocido con el nombre
de Estado de derecho, evitar este
mal. En otras palabras: si es posible
tutelar el proceso para que él a su
vez pueda tutelar el derecho.” ®
La tutela jurisdiccional esta
protegida por normas interna-
cionales en materia de Derechos
Humanos, como es la Convencidén
Americana sobre Derechos Huma-
nos, Pacto de San José de Costa
Rica, de fecha 22 de noviembre de
1969, tal como lo establece los arts.
8y 25, segtin lo afirma la jurispru-
dencia de la Corte Interamericana
de Derechos Humanos. Por lo
tanto, el art. 15 proyectado de
aprobarse seria una norma juridica
inconvencional, porque esti vio-
lando normas sobre los Derechos

Humanos consagradas en instru-
mentos internacionales, lo que
debera ser controlado y juzgado en
el control de convencionalidad por
garte delosJuecesy Tribunales del

oder Judicial, sin perjuicio de la
competencia exclusiva que tiene
la Suprema Corte de Justicia para
declarar la inconvencionalidad de
unaley, de conformidad con el art.
239 ord. 12 de la Constitucién de la
Reptblica. *

V. CONCLUSIONES

El analisis precedente nos
muestra que estamos en la cruz
de los caminos, en un momento
dificil en que estd en tela de jui-
cio nada menos que el Estado
de Derecho y el principio de la
separacion de poderes. Como
juristas, estamos obligados a
expresar nuestra profunda preo-
cupacidn para que no se concrete
esta afrenta al Estado de Derecho.
El Uruguay se ha caracterizado a
lo largo de estos tltimos treinta
afios después de la reinstalacion
democratica, por una constante
afirmacién y consolidacién de
las instituciones, por el respeto

las garantias de los derechos
umanos.

Son similares los argumen-
tos en materia de inconstitucio-
nalidad en relacidn al art. 15 del
Proyecto de Ley de Rendicién
de Cuentas, a los que utilizé la
Suprema Corte de Justicia en la
muy bien fundada Sentencia N2
576 de 2017, que declard la in-
constitucionalidad del art. 733 de
la Ley N® 19.355.

Por lo tanto, considero que
es necesario convencer a los legis-
ladores que no le den aprobacién
de una norma que es contraria a
los mds elementales principios
del Estado de Derecho, como es
la responsabilidad del Estado y
el cumplimiento de las sentencias
del Poder Judicial y de los laudos
arbitrales. Noo podemos concebir
un retroceso de tal magnitud,
porque la historia nos ensefia que
cuando se comienza a desconocer
y a no respetar las decisiones de
los jueces del Poder Judicial, estd
en peligro la democracia y la
convivencia pacifica entre todos
los ciudadanos de la Reptiblica.
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