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I. — CONCEPTO Y DISPOSICIONES APLICABLES

1. — Concepto y causa.

La divisién de poderes en toda organizacién democratica, y la atribu-
cién de competencias de esos poderes, como no podia ser de otra manera,
determina campos propios de accién en materia administrativa y finan-
<iera.

Asi en el proceso presupuestal, se distinguen tres etapas bien marcadas:
la preparacién, la autorizacién o aprobacién, y la ejecucién. La primera y
la dltima son de competencia del Poder Ejecutivo o Administrador, la se-
gunda compete al Poder Legislativo. Pero para que esa divisién de poderes
sea eficaz, es evidentemente necesario que la eiecucién del presupuesto
se realice conforme a |as normas que el legislador dicte al autorizar o apro-
bar el presupuesto.

Para verificar si la ejecucién se ajusta a la autorizacién, se organiza
el contralor de la ejecucién del presupuesto, directamente por el Parla-
mento, por la via de las rendiciones de cuentas que debe presentar 1la Admi-
nistracién y mediante institutos de contralor (Tribunales de Cuentas o Con-
tralorias) que actdan con independencia del Poder Ejecutivo.

Esa ejecucion debe ajustarse a la autorizacién legal, no solamente en
lo que se refiere con el monto total del crédito, o la cifra total del presu-
puesto, sino incluso con las subdivisiones del mismo, conforme al detalle
y andlisis que en oportunidad de la sancién del presupuesto efectué el legis-
lador. Debe en consecuencia respetar la triple limitacién del crédito pre-
supuestal: cualitativo, cuantitativo y temporal.

Esta rigidez conceptual en lo que al crédito presupuestal se refiere se
ve enfrentada con la cambiante necesidad de la administracién, y es asi
que nos ‘encontramos que los créditos votados pueden corresponder o no,
con las exigencias que surgen de la realizacién de las funciones propias
del Poder Ejecutivo. Al autorizarse el crédito presupuestal se realiza una
estimacién del gasto que habra de incurrir la administracién, durante un
determinado periodo; esa estimacién, por mas ajustada que sea, no deja
de ser una previsién, por lo que puede ocurrir y ocurre con mucha frecuen-
cia, que exceda o sea insuficiente a las necesidades reales.
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Asi mismo, cuanto mayor sea la subdivisién del crédito presupuestal,
cuanto mas analitico sea el presupuesto, més posibilidades existirin para
que surjan esas diferencias entre la previsién y la realidad. En efecto, mu-
chas veces puede ser suficiente el crédito total asignado para una funcién o
un servicio, pero en cambio no corresponder las previsiones y los gastos
reales en cada una de las variadas subdivisiones de ese crédito total, siendo
excesiva la previsién en unas e insuficiente en otras.

Para corregir esas diferencias entre las necesidades reales (gastos) y
las estimadas o autorizadas (créditos) se requiere la modificacién del crédito
presupuestal durante el transcurso del ejercicio, de manera que la Admi-
nistracién quede autorizada a realizar el gasto. De no ser asi, y siendo ne-
cesario efectuar la inversién se excederia el crédito autorizado, en violacién
a la norma legal.

Esa modificacién del crédito presupuestal se puede lograr ampliando
el crédito total asignado, mediante la autorizacién de créditos adicionales, o
variando el destino de los créditos autorizados, sin alterar la suma de todos
los créditos asignados.

Este segundo procedimiento es el que se conoce con el nombre de
trasposiciéon de rubros, que significa reforzar un crédito presupuestal afec-
tando para ello, parte del crédito asignado a otro concepto, es decir tras-
poniendo una cierta suma de un crédito a otro.

2. — Disposiciones Constitucionales.

Las constituciones de los afios 1830 y 1918 no contenian disposiciones
expresas con respecto a la hacienda piblica, ni menos referido al tema que
nos ocupa, no obstante consagraban el principio de la competencia priva-
tiva del Poder Legislativo en la autorizacién del crédito para gastos.

Los incisos 4° y 13° del articulo 17 de la Constitucién de 1830, y del
articulo 18 de la Constitucién de 1918, que establecia la competencia de la
Asamblea General, disponian:

“4° — Aprobar o reprobar, aumentar o disminuir los presupuestos
“de gastos que presente el Poder Ejecutivo; establecer las contribuciones
“ necesarias para cubrirlos; su distribucién; el orden de su recaudacién e
“inversién; y suprimir, modificar o aumentar las existentes”,

“13%. — Crear o suprimir empleos publicos; determinar sus atribu-
“ ciones; designar, aumentar ¢ disminuir sus dotaciones o retiros; dar pen-
“siones o recompensas pecuniarias o de otra clase; y decretar honores pi-
“blicos a los grandes servicios”.

En la Constitucién de ]934 en cambio, exste una norma expresa
referida a la modificacién del crédito psesupuestal durante-.el ejercicio.
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El articulo 194 disponia: “Todos los ingresos y erogaciones ordinarios
“del Estado serin previstos y fijados, para cada afio econémico, en un
“ Presupuesto tinico, durante cuyo ejercicio sélo podra ser modificado por
“una ley especial, a iniciativa del Poder Ejecutivo, y con el exclusivo ob-
“jeto de variar el destino de partidas autorizadas o de abrir nuevos crédi-
“tos suplementarios”.

La Constituciéon del afio 1934, sin perjuicio de mantener el princi-
pio que ya se habia consagrado en nuestra primera Constitucién, al sefia-
lar y distinguir expresamente los campos de competencia de ambos poderes
en materia de gastos publicos, introduce una norma que regula en forma
expresa el procedimiento que debe seguirse en los casos en que sea necesario
modificar, durante el ejercicio, el crédito asignado.

Permite la modificacién del Presupuesto durante el ejercicio para el
que se fij6, pero sélo por ley especial y a iniciativa del Poder Ejecutivo. Y
esas modificaciones pucdcn consistir en la apertura de créditos suplemen-
tarios, o en la variaciéon del destino de partidas autorizadas.

Esta misma norma estd contenida en la Constitucién del afio 1942,
en su articulo 191.

En la Constitucién vigente en cambio no se establece ninguna dispo-
sicién expresa referida a las variaciones del crédito presupuestal durante el
ejercicio. Cabe tener presente que la Constitucién del afio 1951 dispone la
elaboracién y prescntacic’m de presupuestos para periodos de gobierno, es
decir cuatro afios, si bien mantiene la anualidad del crédito presupuestal y*
permite la modificacién del presupuesto, a iniciativa del Poder Ejecutivo
que debe ser ejercida en la oportunidad de la presentacién de la rendicién
de cuentas y del balance de ejecucion presupuestal, es decir dentro de los
seis meses de vencido el ejercicio anual.

3. — Disposiciones legales, — Leyes de presupuesto.

Ha sido tradicional en nuestra legislacién positiva, la existencia de
normas que autorizan al Poder Ejecutivo a realizar refuerzos de los créditos
presupuestales autorizados, por la via de la trasposicién de rubros.

Estas disposiciones estuvieron contenidas en las propias leyes de pre-
supuesto y posteriormente se incorporaron en las leyes de ordenamiento fi-
nanciero.

Desde las primeras leyes presupuestales podemos encontrar esa auto-
rizacién; al principio se concedié en forma amplia, sin limitaciones de es-
pecie alguna, para posteriormente establecerse precisiones de distinto or-
den, que importaban limitaciones a la facultad de trasponer rubros.

Entre los antecedentes debe mencionarse, por su importancia en el
ordenamiento de este tema, la ley N* 7819 de 7 de febrero de 1924. Esta
ley introduce el principio de la doble limitacién de la trasposicién, referida
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al rubro reforzado y al rubro del que se toman los importes del refuerzo.
Los articulos 17 ¥ 18 de esta ley disponen:

“Art. 17. — El Poder Ejecutivo no podrd crear o suprimir empleos,
‘“ servicios ni oficinas, ni alterar los sueldos, ni excederse en el uso de todas
“y cada una de las partidas autorizadas para los gastos.

“Las economias que se produzcan por vacantes de empleos presu-
* puestados sélo podran utilizarse en los pagos de servicios por licencias.

‘“ Cuando el Poder Ejecutivo considere imprescindible el refuerzo de
“ determinado rubro, debera solicitarlo antes de agotarse por pago o com-
“ promisos de gastos, la partida autorizada, acompafiando en cada caso la
“respectiva cuenta con el detalle de las imputaciones.

“ El Poder Ejecutivo no podré desplazar de un' Ministerio a otro, or-
* ganismos u oficinas contrariando lo que dispone en la distribucién de sus
“ planillas el Presupuesto General de Gastos”.

“Art. 18. — Sin perjuicio de lo establecido en el articulo anterior y
*“del cumplimiento de los servicios presupuestados, podrin hacerse traspo-
“siciones para reforzar rubros de gastos por el importe del 50 % de la
“economia en los mismos rubros y sin que el refuerzo pueda exceder del
“50 % del importe del rubro reforzado. Las economias en sueldos no
“podran ser objeto de trasposiciones y quedarin a beneficio de Rentas
*“ Generales, sin perjuicio de lo dispuesto en el 2° inciso del articulo anterior.

“ Las economias que se produzcan en los institutos de ensefianza por
“ concepto de sueldos que los profesores no perciban, pasarin a integrar las
“ rentas de los propios institutos, con excepcién de las que tengan otre des-
“tino por leyes especiales”.

Vemos que esta ley establece dos criterios bien diferenciados para limi-
tar las trasposicione€®Por un lado para los rubros de sueldos, se establece el
principio general de que no se admiten las trasposiciones no obstante podian
utilizarse las economias que se producian por vacantes de empleos presu-
puestados en el pago de servicios por licenciag@En cambio, en los rubros de
gastos. el Poder Ejecutivo qugdaba autorizado a realizar trasposiciones siem-
pre que no superaran el 50 % de las economfas de los rubros de los que se
tomaba el refuerzo, ni excedieran del 50 % del importe del rubro reforzado.

El expuesto era el principio general, sin perjuicio de regularse casos
especiales, como por ejemplo créditos para el sostenimiento de automdéviles
u otros medios de movilidad (art. 26), para los que no se autorizaba exce-
derse en su monto ni aGn por via de trasposicién, ni imputar gastos de esa
naturaleza a otros créditos que no fueran los de locomocién.

También- existian excepciones a la prohibicién del uso de las econo-
mias de sueldos, como por ejemplo para el caso del Ministerio de Defensa
Nacional, articulo 54.
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Estos articulos disponian:

“ Art. 26. — No podra pagarse: erogacién alguna provocada por el
“ sostenimiento de automéviles u otros medios de movilidad sino con cargo
‘“a las partidas especiales votadas con ese objeto o a los rubros de gastos
“de locomocién.
“ Queda abolutamente prohibido, incluso  por via de trasposicién,
‘“ imputar gastos de esa naturaleza con cargo a los rubros de eventuales asi
“como a las partidas de gastos de oficina, utiles, adquisiciones, reparacio-
“ nes, alquileres, inspeccién y demds con destino especialmente sefialado ni
“ ain con calidad de reintegro.
“ Los automéviles sin excepcién, cuyo sostenimiento se haga por este
“ Presupuesto, deberan ser claramente caracterizados con las indicaciones
‘ del Ministerio o Instituto oficial correspondiente y la indicacion del “Ser-
“vicio Oficial” en las portezuelas laterales y en el paneaux posterior.
“ Art. 34. — Autorizase las trasposiciones de las cantidades economi-
‘“zadas por concepto de compensaciones, raciones y cquipos de oficiales
“cuando fuesen destinadas para abonar servicios y comisiones militares.
“ Podran hacerse también transposiciones para reforzar rubros de gastos
“ por el importe del 50 % de la economia en otros rubros, y sin exceder
“el refuerzo de 50 9% del monto del rubro reforzado”.

La ley N 8935 de 5 de enero de 1933 en su articulo 12 también auto-
riza al Poder Ejecutivo a realizar trasposiciones de rubros. Debe sefialarse
que en esta disposicién se mantiene el principio de la prohibicién de tras:
posicién de rubros para sueldos y se permite para los rubros de gastos. La
autorizaci6n contenida en esta disposicién, no establece la dable limitacién
que habia introducido la ley de 7 de febrero de 1925.

El referido articulo 12 de la ley de 5 de enero de 1933 dispone:

*“ Articulo 12. — Sin perjuicio de lo establecido en el articulo 17 de

“ la ley de 7 de febrero de 1925, de lo prcccptuado en el articulo 26 de la

‘misma ley y del cumphmlento de los servicios presupuestados, el Poder

“ Ejecutivo podrad hacer dentro de las sumas totales asignadas para gas-

“tos, las trasposiciones necesarias, debiendo dar cuenta trimestralmente a

“la Asamblea General, sin perjuicio de hacerlo también, en la oportunidad
“de presentar la rendicién anual de cuentas”.

Igual que en la,ley anterior, también la de 5 de enero de 1933 intro-
ducia excepciones al principio geueral. Asi en materia de sueldos, para el
Ministerio de Defensa Nacional, los articulos 41 y 42 establecian:

“Art. 41. — La Presidencia de la Republica verterd a Rentas Genera-
“les durante el ejercicio econémico 1933 el importe liquido resultante de
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*las economias realizadas en 1931-1932 en las planillas del Ministerio de
“ Guerra y Marina por concepto de sueldos y compensaciones militares y
“ que el articulo 21 de la ley de 16 de noviembre de 1926 destina a mejo-
“ ramiento de los servicios y materiales del Ejército y la Armada, respe-
“tandose las afectaciones establecidas por las leyes posteriores.

“Fijase en $ 64.800.00 la cantidad a que se refiere la ley N°* 8.659
“de 8 de Agosto de 1930”.

‘““Art. 42. — Los diferentes rubros para gastos comprendidos en las
“diversas planillas del capitulo correspondiente al Ministerio de Guerra
“y Marina, ademaés del refuerzo de que puedan ser motivo por lo determi-
“nado en el articulo 12 de la presente ley, podran reforzarse igualmente
“ © por un importe total anual equivalente a la suma en que las economias

‘en sueldos y compensaciones militares, obtenidas durante el ejercicio

/

‘ econémico, excediere al monto a que éstas asciendieron en el ejercicio
“1930-1931.
“El remanente del exceso que no fuere utilizado en refuerzo de rubros
““de gastos quedara a beneficio de Rentas Generales”.

Posteriormente la ley N® 9460 de 31 de enero de 1935 en su articulo 3¢
establece que “Ouedan vigentes las disposiciones contenidas en las leyes de
Presupuesto que no sean drogadas por la presente ley”. — A su vez el
articulo 27 de esta misma ley establece:

“Art. 27, — Las asignaciones fijadas para sostenimiento de automéviles
“u otros medios de movilidad, incluso gastos de lacomacién, no podran
‘““ser motivo de refuerzo alguno ni aln a titulo de trasposicién sino con
“ o3 sobrantes de otros renglongs del mismo concepto.

® Tampoco podrdn imputarse gastos de esa naturaleza, a renglones
“ distintos a los especialmente establecidos para ese fin™.

Es decir que la ley de presupuesto de 31 de enero de 1935 mantiene,
en lineas generales la autorizacién concedida al Poder Ejecutivo para tras-
poner rubros, con ciertas limitaciones, algunas de las cuales eran similares
a las que ya se habian implantado anteriormente.

Las leyes de presupuesto dictadas posteriormente no contienen disposi-
ciones expresas sobre principios generales en esta materia.

No olvidemos que es precisamente a partir de esa fecha que se dictan
las leyes de ordenamiento financiero, que incluyen las normas de caracter
permanente, segregandolas de las leyes presupuestaless

Pero si bien no existian normas genéricas en las distintas leyes presu-
puestales dictadas con posterioridad, en cambio habian disposiciones espe-
cificas referidas a rubros o servicios especiales.

Asi la ley N® 9538 de 31 de diciembre de 1935 en su articulo 5° reiteraba
la prohibicién de refuerzo de los rubros fijados-para el sostenimiento de auto-
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moviles u otros medios de movilidad, incluso gastos de locomocién, con
rubros distintos a los afines a esos conceptos. El articulo 8° de esa misma
ley daba destino a las economias del presupuesto del Ministerio de Salud
Publica.

La ley N° 9812 de 30 de enero de 1939 daba destino a las economias
que se produjeran en los rubros de sueldos de personal docente de la Fa-
cultad de Ingenieria y Ciencias Econémicas ‘(art. 6 y 10).

El decreto ley 10.183 de 1° de julio de 1942, establecié reducciones
en los créditos presupuestales y autorizé a destinar parte de esas reduccio-
nes para constituir un fondo de reserva, cuyo destino era el de reforzar las
partidas que resultaran notoriamente insuficientes (art. 6 a 9). Esta re-
duccién fue dejada sin efecto, suspendiéndose la aplicacién de los articulos
6 al 9, por decreto ley N° 10.215 de 28 de agosto de 1942. Pero el de-
creto -primeramente nombrado contenia otra disposicién el art. 12 que no
fue derogado, y que, no obstante su confusa redaccién, puede servir como
antecedentc. Este articulo expresaba:

“Art. 12, — Los excedentes producidos en partidas correspondientes
:‘ a compromisos no limitados o provenientes de leyes dictadas durante el
‘ejercicio, no se considerarin economias que puedan utilizarse en el re-
i fuerzo de otros rubros de gastos”.

La Ley N® 12.376 de 31 de enero de 1957, en el articulo 180 dispone
que no podran efectuarse trasposiciones de rubros utilizando disponibili-
dades del rubro 3.11 (viveres).

4. — Disposiciones Legales. Leyes de Ordenamiento Financiero.

Las leyes de ordenamiento financiero dictadas en los afios 1935 y 1936
no incgrporaron expresamente principios genéricos en materia de trasposi-
ciones de rubros, no obstante debe tenerse presente que el articulo 51 de
la ley N* 9.461 de 31 de enero de 1935 disponia:

“ Art. 51. — Quedan vigentes las disposiciones contenidas en leyes de
“ Presupuesto no deragadas por la presente ley”.

Esta disposicion fue derogada por el articulo 1° de la ley N° 9.539 de
31 de diciembre de 1935, pero el articulo 3° de esta misma ley establece:

“Art. 3°. — Quedan vigentes las disposiciones contenidas en leyes de
“ presupuesto que no se opongan a la presente ley”.

Si bien estas leyes no contenian expresas disposiciones genéricas, en
cambio incluian algunas normas especificas a determinados servicios. Asi la



ley N® 9.461 de 31 de enero de 1935 en su articulo 26 autorizaba al Minis-
terio de Defensa Nacional a reforzar o crear el rubro jornales con las eco-
nomias por vacantes que se produjeran en los créditos para personal obrero
presupuestado, siempre en el mismo servicio u oficina a que pertenecia el
cargo presupuestado. El articulo 31 autorizaba al mismo Ministerio a re-
forzar los rubros de gastos con el importe de las economias de los demas
rubros de gastos de dicha Secretaria de Estado. También por el articulo
32 se daba destino a las economias obtenidas en sueldos, compensaciones y
equipo de Oficiales y tropa de Ministerio de Defensa Nacional.

La ley N® 9.539 de 31 de diciembre de 1935 en el articulo 84 incor-
porado a la ley de Ordenamiento Financiero daba destino a las disponibili-
dades del rubro “Alquileres” del Ministerio de Instruccién Publica y Pre-
visién Social, y en su articulo 86 prohibia el pago de sueldos, ni remunera-
ciones de ninglin género con cargo a partidas asignadas para gastos, salvo
expresas disposiciones legales.

Por tltimo la ley N° 9.640 de 31 de diciembre de 1936 incorpor a la
ley de Ordenamiento Financiero una disposicién que creemos de interés
transcribir, se trata del articulo 104 que disponia:

“Art. 104. — Derdganse los articulos 6°, 7° y 8° del Presupuesto de
“ Steldos y Gastos del Consejo de Ensefianza Primaria y Normal de fecha
“22 de junio de 1932, debiendo en el futuro ajustarse este organismo al
“régimen general vigente para la Administracién Piblica en materia de
‘“ economias y transposiciones de rubros’.

El articulo 127 incorporado por esta ley daba destino a las economias
en el pago de asignaciones de Sueldo progresivo que se produjeran en el
Consejo de Ensefianza Primaria y Normal.

La ley N* 11.925 de 27 de marzo de 1953, reestructura todo el orde-
namiento legal en materia financiera y referido al tema que nos ocupa
contiene un principio ganeral, en, su articulo 28, que dispone:

“Art. 28. — El Poder Ejecutivo no podrd durante el Ejercicio exce-
“ derse en el uso de los créditos autorizados por la ley de Presupuesto Gene-
“ral de Sueldos y Gastos.

“Autorizase al Poder Ejecutivo a efectuar, durante el Ejercicio econé-
“ mico, transposiciones de créditos presupuestales limitados, al 50 % de la
“ dotacién del rubro reforzado”.

La norma antes transcripta, que es la que rige actualmente, es méas
amplia que la que contenian las leyes presupuestales anteriores. En primer
lugar no establece la prohibicién de trasposicién de rubros de sueldos; la
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legislacién anterior limitaba las trasposiciones a los rubros para gastos, en
cambio el articulo comentado se refiere a todos los créditos presupuestales.
No obstante debemos tener en cuenta que en realidad esa prohibicién sub-
siste no por lo que dispone el articulo 28, sino en virtud de o que ‘esta-
blece el articulo 31 de esa misma ley, que se transcribe:

“Art. 31. — No podréan crearse empleos, ni abonarse sueldos, jornales,
“ compensaciones ni remuneraciones de ningin género con cargo a rubros
‘“ para gastos, proventos o rentas de cualquier especic, salve expresas dise
“ posiciones legales”.

Se limita el monto del refuerzo en el 50 % de la dotacién del rubro

reforzado, pero nada se expresa con respecto al rubro del que se toma la
economia.
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II. — PROBLEMA JURIDICO.
1. — Planteamiento.

Como se expres6 anteriormente, la legislacién presupuestal en nuestro
medio ha venido autorizando al Poder Ejecutivo, a realizar trasposiciones
de rubros, dentro de la suma total del presupuesto general.

A su vez el Poder Ejecutivo ha hecho uso de esa autorizacién, siendo
ello, desde hace mucho tiempo, una practica administrativa corriente.

Pero esa practica administrativa no fue siempre unanimemente acep-
tada.

Especialmente durante el periodo de vigencia de las Constituciones de
los afios 1934 y 1942, se suscitaron divergencias de opinién con respecto a
la validez juridica de la misma.

Sin perjuicio de los planteamientos politicos que ya se habian formu-
lado anteriormente, la discrepancia se suscité con el Tribunal de Cuentas
de las Republica, érgano de contralor cuya creacién preveia la Consti-
tucién del afio 1934.

Tres son los aspectos juridicos que en ese periodo fueron objeto de
especial consideracidn:

a) vigencia de la autrizacién legal que acuerda al Poder Ejecutivo la
facultad de trasponer rubros; "

b) norma legal vigente; y

c) constitucionalidad de esa facultad.

El Prof. Dr. Ramén Valdes Costa realiz6 sobre este particular un do-
cumentado trabajo (') en el que se analizan las distintas posiciones asu-
midas y se llega a las conclusiones que veremos mas adelante.

No es el estudio de la validez juridica, el tema objeto de este trabajo,
por lo que no entraremos al anlisis detallado del mismo, ni emitiremos
juicio al respecto, no obstante créemos oportuno sefialar, por lo que ello
puede servir como antecedente, los criterios sustentados en esa oportunidad.

(1) “Las trasposiciones de ‘rubro en nuestro derecho”. Revista de Economia, Afio
IV, N° 21 - Diciembre 1950-Enero 1951. Montevideo. '
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2. — Vigencia de la autorizacién legal.

Hemos visto en el capitulo anterior que la dltima ley de presupuesto:
que establece la autorizacién genérica de trasposiciones de rubros es la de
5 de enero de 1933.

Se sostiene 'que esta norma, por estar contenida en una ley presu-
puestal, es transitoria y su vigencia no se extiende mas alla de la que corres-
ponde al presupuesto para el que se dict6, Se expresa ademas que de los
antecedentes legislativos surge que ella fue dictada con caracter transitorio
y en atencién a las especiales caracteristicas del presupuesto que se aprobaba
con esa ley. En consecuencia a no ser que otra ley de presupuesto la pro-
rrogara, caducaba su vigencia conjuntamente con la del presupuesto que
la habia originado.

Es precisamente en base a esos fundamentos que €l Dr. Valdes Costa
sostiene la vigencia de esta norma, —sin perjuicio de la posicién que
sostiene con respecto a su constitucionalidad— hasta el ejercicio 1935 en
virtud de la prorroga para dicho ejercicio, contenida en la ley N 9.460 de
31 de enero de 1935, art. 3°.

Sc argumenta que, como las leyes de presupuesto dictadas posterior-
mente no indicaron la prorroga de esa vigencia, la misma no podria ser de
aplicacién posterior.

Asimismo se sostiene que las leyes de Ordenamiento Financiero dic-
tadas en los afios 1935 y 1936, que declararon vigentes las disposiciones
contenidas en las leyes de presupuesto, no prorrogaron las disposiciones de
carécter transitorio, como éstas de trasposiciones de rubros, sino aquellas
de caracter permanente contenidas en dichas leyes presupuestales.

De esta argumentacién, se concluye que no existia a partir del afio
1936, norma legal que autorizara al Poder Ejecutivo a realizar trasposi-
ciones de rubros.

Frente a esta posicién el Poder Ejecutivo sostenia la vigencia de la
norma que autorizaba a trasponer rubros en base a su incorporacién en Jlas
leyes de Ordenamiento Financiero que declararon ‘“vigentes las disposi-
ciones contenidas en las leyes de presupuesto no derogadas por la presente
ley” (art. 51 de la ley N°® 9.461 de 31 de enero de 1935; y art. 3° de la
Jey N° 9.539 de 31 de diciembre de 1935).

Esta son en muy breve sintesis las posiciones asumidas sobre este primer
aspecto.

Creemos de interés recordar que a la fecha de la sancién de la ley
de Ordenamiento Financiero se vania repitiendo desde mucho tiempo
atris, la autorizacién al Poder Ejecutivo a trasponer rubros, haciendo de
ello una practica administrativa y no un expediente de excepcién para
algin ejercicio.
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Cabe asimismo hacer notar que la ley N® 9.461 de 31 de enero de
1935 no derogé la autorizacién de trasponer rubros, por lo que podria sos-
tenerse que pas6 a incorporarse a la ley de Ordenamiento Financiero.

Otro elemento que también abona en favor de la tesis de la vigencia
de la norma por su incorporacién en la ley de Ordenamiento Financiero, es
el articulo 5° de la ley de presupuesto N* 9.538 de 31 de diciembre de
1936 (presupuesto para el ejercicio 1936) que en su primer inciso esta-
blecia:

“Art. 5°. — Las asignaciones fijadas para sostenimiento de automé-

“ vilcs u otros medios de movilidad, incluso gastos de locomocién, no podréip

“ser motivo _de refuerzo alguno, ni auin a titulo de trasposicién, sino con los
“sobrantes de otros renglones afines”.

Esta norma, que reiteraba un principio incluido en otras leyes ante-
riores, importa una limitacién a la facultad de trasposicién de rubros, que
creemos no tendria sentido sin la vigencia de la autorizacién general de
efectuar _trasposiciones.

Similar argumentacién podria caber con lo dispuesto por el articulo
104 de la ley de Ordenamiento Financiero, incorporado por la ley N* 9.640
de 31 de diciembre de 1936, transcripto en el capitulo anterior, que de-
roga el régimen especial que tenia el Consejo Nacional de Ensefianza Pri-
maria y Normal, y dispone que en el futuro debe ajustarse “al régimen ge-
neral vigente para la Administracién Puablica en materia de economia y
transposiciones de rubr

3. — Norma legal vigente.

Otro aspecto cuestionado, es el referido a la norma legal vigente, si
lo era la de 7 de febrero de 1925 que establecia el doble limite porcentual
del refuerzo (no podia superar al 50 % de la economia del rubro del que se
disponia, ni exceder el 50 % del importe del rubro reforzado), o si por el
contrario estaba vigente la ley de 5 de enero de 1933 que como vimos no
fijaba esos limites.

El Poder Ejecutivo, por decreto de 31 de enero de 1939 reglamentd
el procedimiento a seguirse en matria de trasposiciones de rubros, y en esa
oportunidad consideré vigente la ley de 7 de febrero de 1925.

El referido decreto establece:

“Siendo conveniente reglamentar el procedimiento a seguirse en los
“ casos de transposicién de rubros a titulo de refuerzo, que autorizan las
“leyes de 7 de febrero de 1925 (articulo 16), 5 de enero de 1933 (ar-
“ticulo 12), y decreto-ley de 26 de mayo de 1934 (articulo 3°) confirma-
“das por las leyes sucesivas sobre Presupuesto General de Gastos.



“ El Presidente de la Republica
“ DECRETA:

“Articulo 1°. — Cuando por motivos del servicio se manifiesta la ne-
“ cesidad de refarzar algn renglén del presupuesto cuya asignacién haya
“resultado insuficiente para atender las cbligaciones que le son impu-
‘“tables, las oficinas u organismos correspondientes gestionaran del Mi-
“ nisterio respectivo la autorizacién previa y al hacerlo expondrian minu-
“ ciosamente los motivos del pedido, los gastos ya realizados, y las nuevas
‘““ erogaciones de caracter indispensable que sea menester realizar indicando,
“ademas, el rengléon excesivamente dotado o cuyas disponibilidades no
“ fuera necesario aplicar, del que se tomarén los recursos para el refuerzo.

“Art. 2°%. — Las gestiones realizadas en esa forma serin pasadas a
“informe de la Contaduria General de la Nacién para que manifieste su
“ procedencia y confirme los antecedentes suministrados e indique el ren-
“glén del que deben tomarse los recursos para el refuerzo cuando no haya
“sido propuesto.

“Art, 3°. — Una vez sustanciado el expedientillo y con todos sus
“ antecedentcs serd remitido al Tribunal de Cuentas de la Repiblica, re-
‘“ quiriéndole su conformidad para disponer el refuerzo.

“Art. 4°. — Sélo podran autorizarse transposiciones entre.rubros de
‘“ gastos; y en ningln caso podran éstos ser reforzados con economias pro-
“ducidas en sueldos o en partidas globales destinadas a sueldos.

“Art, 5°. — El miximo del monto del refuerzo que podra autorizarse
‘“no podré ser superior al 50 % (cincuenta por ciento) de la dotacién del
“ renglén reforzado,

‘“ Art. 6°. — Las transposiciones de rubros sélo podrin ser dispuestas
“dentro de los renglones correspondientes a un mismo Departamento. Sin
‘“ embargo, si dentro de las dependencias de un Ministerio existiera algin
“renglén con excesiva dotacién, con la conformidad del Ministerio corres-
‘“ pondiente y la intervenciéon del de Hacienda, podran tomarse los recursos
‘“ disponibles para realizar el refuerzo.

“Art. 7°. — Las transposiciones o refuerzos de los rubros pertenecientes
‘“al capitulo ‘Diversos Gastos’, s6lo podran ser resueltos por el Ministerio
“de Hacienda.

“Art. 8°. — Comuniquese, publiquese ¢ insértese”.

Posteriormente hubo un cambio de criterio del Poder Ejecutivo y dis-
puso trasposiciones que no se ajustaban a los limites antes mencionados,
lo que motivé observacién del Tribunal de Cuentas de la Republica. Ante
esas observaciones se dictd el decreto de 18 de setiembre de 1950 que mo-
difica el anterior.
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La fundamentacién del decreto mencionado es suficientemente ilustra-
tiva con respecto a las posiciones asumidas en torno a este punto, por lo
que nos limitaremos a transcribir el texto del mismo:

“Vistos estos antecedentes, relacionados con las 6rdenes de pago Nros.
“ 868, 869 y 870, por treinta y un mil ciento sesenta y un pesos con ochenta
“ centésimos ($ 31.161.80), siete mil seiscientos treinta y seis pesos con
“ ochenta centésimos ($ 7.636.80), y tres mil ochocientos pesos ($ 3.800.00),
“ respectivamente, expedidas por el Ministerio de Industrias y Trabajo, la
‘“ primera para atender los gastos de traslado, estadia y representacion de
“la delegacién Uruguaya ante la XXXIII Reuniéon de la Conferencia In-
“ternacional del Trabajo realizada en Ginebra a partir del 5 de junio
“ ppdo., la segunda por concepto de pasajes y gastos de estada de los sefio-
“ res Consejeros Técnicos patronales que representan al Uruguay en dicha
“ Reunién de la Conferencia Internacional del Trabajo, y la tercera tam-
“bién para atender gastos de la Delegacién Uruguaya ante la Reunién de
“ referencia.

“Resultando: que las tres 6rdenes de pago fueron expedidas en virtud
“ de lo dispuesto por las resoluciones del Poder Ejecutivo del 1%, 5 y 22 de
“ junio ppdo., para atender los gastos urgentes mencicnados imputandose,
“ dichas erogaciones con cargo al rubro 8.01 ‘Gastos eventuales y extraordi-
“ narios’ del Item 5.01 correspondiente al Ministerio de Industrias y Tra-
“bajo, pero como las existencias, de ese rubro eran insuficientes, se le re-
“forzé con las mismas cantidades consignadas en las respectivas 6rdenes de
“ pago, tomadas del rubro 25.02-6.02/02 ‘Servicios Generales’ del Presu-
‘“ puesto General de Gastos.

“Resultando: que el Tribunal de Cuentas de la Republica, observé con
“fechas 7 de junio y 28 de julio ppdo., las transposiciones de rubros de
“referencia no otorgando la aprobacién a que se refiere el articulo 201
“de la Constitucién, por entender que el refuerzo de rubros no puede
“ efectuarse por simple resolucién administrativa, dado que ese procedi-
““ miento estaria en contraposicién con el texto del articulo 191 de la Cons-
“ titucién; v, ademas, porque los refuerzos de rubros proyectados excedian
“del (50 %) cincuenta por ciento del monto del rubro reforzado, lo cual
“ contravenia lo dispuesto en el articulo 5° del decreto de 31 de enero de
“ 1939 que dispone textualmente lo siguinte: “El maximo del monto del
“ refuerzo que podrd autorizarse no podra ser superior al cincuenta por
“ciento (50 %) de la dotacién del renglén reforzado.

“Considerando: que el Poder Ejecutivo no comparte la opinién del
“ Tribunal de Cuentas de la Repiblica porque en la vigencia de la legisla-
“ci6n anterior a la Constitucién de 1934 se autorizaba la transposicién de
“ rubros por simple:acto administrativo, y esa legislacién es perfectamente
‘ compatible con la Constitucién dado que si bien la terminologia del in-
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“forme de la Comisién de Constitucién de 1934 que no coincide con el
“texto de la misma, puede suscitar algunas dudas en cuanto al alcance del
“ articulo 191 de la Constitucién actual, la interpretacién del precepto per-
“ tinente, tanto en el orden administrativo como en el legislativo es cate-
“ gbricamente favorable a la compatibilidad de dicho articulo 191 con la
“legislacién anterior que admitia y regulaba la transposicién de rubros por
““acto administrativo del Poder Ejecutivo.

“Ccnsiderando que en el mismo sentido son concluyentes los funda-
“ mentos del decreto de 21 de junio de 1939 y los del decreto mencionado,
“de 31 de enero de 1939, que también partia del mismo supuesto,

“Considerando que el articulo 12 de la ley N° 8.935, de 5 de enero
“de 1933, establece textualmente: “sin perjuicio de lo establecido en el
“articulo 17 de la ley de 7 de febrero de 1925, de lo preceptuado en el ar-
“ticulo 26 de la misma ley y del cumplimiento de los servicios presupues-
“tados, el Poder Ejecutivo podra hacer, dentro de las sumas totales asig-
“nadas para gastos, las transposiciones necesarias, debiendo dar cuenta tri-
“ mestralmente a la Asamblea General, sin perjuicio de hacerlo, también,
“en la oportunidad de presentar la rendicién de cuentas”; la norma esta-
“blecida en ese articulo enuncia un principio general de maxima amplitud
“ que deroga las limitaciones del régimen anterior, salvo las que mantiene
“ expresamente, las de los articulos 17 ¥y 26 de la ley N® 7.819, de 7 de
“febrero de 1925, que nada tienen que ver con el limite del cincuenta
“ por ciento {50 9% ) establecido en otra disposicién, perfectamente diferen-
‘““ ciada, el articulo 18.

“Considerando que la ley de 1933 dice lisa y llanamente que el Poder
“ Ejecutivo podrd hacer dentro de las sumas totales asignadas para gastos
“las transposiciones necesarias sin etablecer limitacién alguna.

“Considerando que, de lo expuesto, se desprende la ilegalidad del ar-
“ticulo 5% del decreto de 31 de enero de 1939 que limita al 50 % (cin-
“cuenta por ciento) del rubro reforzado el maximo del monto del re-
“fuerzo que la ley no limita cuantitativamente puesto que, cuando se han
“conferido a un 6érgano administrativo determinadas atribuciones por la
“ Constitucién o por la ley, ese 6rgano estd en la obligacién de acatarlas, y
“no puede refcrmarlas por si, y no tiene tampoco facultad alguna para
“restringir la propia competencia que le ha sido acordada por una norma
“ de jerarquia superior a sus reglamentos.

“Considerando, por otra parte, que el Poder Ejecutivo entiende que
“el articulo 3° del decreto de 31 de enero de 1939, que establece que el
“ expediente de refuerzo de rubros “sera remitido al Tribunal de Cuentas
“de la Republica, requiriendo su conformidad para disponer el refuerzo”,
“es inconstitucicnal e ilegal. Es contrario a la Constitucién porque con-
“vierte al Tribunal, que constitucionalmente es 6rgano de administracién
“ pasiva y de asesoramiento, en érgano activo y decisorio; negar la “confor-
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“ midad” equivale a vetar el acto proyectado, o séa, a resolverlo negativa-
“ mente; en esta forma, ademas, el Poder Ejecutivo desapareceria como Po-
“ der del Estado para esos actos ejecutivos o administrativos y, por resolu-
“cion propia, someteria.y subestimaria su voluntad a la del Tribunal de
‘ Cuentas, de modo que esta institucion se transformaria excepcionalmente
“en Poder Ejecutivo del Gobierno, lo cual evidentemente es absurdo. El
‘“ articulo 3° es ademas contrario a la ley porque condiciona a la conformi-
‘““dad de otro érgano el ejercicio de un poder juridico que la ley atribuye
‘“ incondicionalmente al Poder Ejecutivo;

“Ofido el Tribunal de Cuentas de la Republica;

“Con la opinién del Dr. Alberto Ramén Real; y

“Atento a lo dispuesto en los articulos citados de la Constitucién y en
“el articulo 12 de la ley N° 8.935, de 5 de enero de 1933.

“El Presidente de la Republica

“DECRETA:

“Artjculo 1°. — Derégase lo dispuesto en los articulos 3° y 5° del de-
“creto de 31 de enero de 1939.

“Art. 2°, — Declarase que el apartamiento del Poder Ejecutivo de lo
“ establecido en dichas disposiciones, cuando ha ejercido los poderes que le
“ confiere el articulo 12 de la ley N° 8.935, de 5 de enero de 1933, no
‘“ afecta, en lo mas minimo, la validez de sus actos.

“Art. 3°. — Confirmanse las resoluciones de 1%, 5 y 22 de junio pré-
“ ximo pasado y las transposiciones de rubros por ellas dispuestas, debiendo
“hacerse efectivas las érdenes de pago Nros.” 868, 869 y 870, expedidas
“ por el Ministerio de Industrias y Trabajo para solventar los gastos de
“ nuestra Delegacion ante la XXXIII Reunion de la Conferencia Interna-
‘“ cional del Trabajo, por treinta y un mil ciento sesenta y un pesos con
“ochenta centésimos ($ 31.161.80), la primera; por siete mil seiscientos
“treinta y seis pesos con ochenta centésimos ($ 7.636.80) la segunda, y
“ por tres mil ochocientos pesos i($ 3.800.00) la tercera.

“Art, 4°. — Dése cuenta a la Asamblea General, comuniquese, publi-
“ quese, insértese y vuelva al Ministerio de Hacienda, a sus efectos”.

4°. — Constitucionalidad de la norma legal.

La Constitucién del afio 1934 contenia, como vimos, una disposicién
expresa referida a trasposiciones de rubros. El articulo 194, que se reitera
en la Constitucién de 1942 (articulo 191), expresa:

“Art. 191. — Todos los ingresos y erogaciones ordinarigs del Estado
**seran previstos y fijados para cada afio econémico, en un Presupuesto
“1nico, durante cuyo ejercicio solo podra ser modificado por una ley es-



“ pecial, a iniciativa del Poder Ejecutivo, y con el exclusivo objeto de variar
“el destino de partidas autorizadas o de abrir nuevos créditos suplemen-
({3 . 2

tarios .

. El Tribunal de Cuentas, en aquella oportunidad, sostuvo que a par-
tir de la sancién de la Constitucién de 1934, el Poder Ejecutivo carecia
de facultades para realizar las trasposiciones o refuerzos de rubros por via
admmlstratlva y que las leyes dictadas con posterioridad, que concedian esa
facultad, eran inconstitucionales.

El Poder Ejecutivo sostuvo en cambio la constitucionalidad de la le-
gislacién que autorizaba a la administracién a realizar trasposiciones de
rubros, basindose para ello en una diferenciacién entre los conceptos de
partlda y rubro. Esta posicién estd contenida en la Resolucién de 21 de junio
de 1939, cuya copia fue elevada con Mensaje a la Asamblea General, y
que cstablecc

“Vistos los antecedentes relativos a diversos refuerzos de rubros soli-
“citados por algunas reparticiones publicas, y para lo que los Ministros
** respectivos requirieron la conformidad del Tribunal de Cuentas;

. “Resultando: Que el articulo 12 de la ley de Presupuesto de 5 de
“enero de 1933, establece... “el Poder Ejecutivo podra hacer dentro de
“las sumas totales destinadas para gastos las transposiciones necesaria. ..
“ Esa disposicién-fue mantenida vigente en virtud del articulo 3° de la ley
31 de enero de 1935 que dice: “Quedan vigentes las disposiciones cante-

“nidas en las leyes de PresupuCSto que no sean derogadas por la presente
{3 ley

“Con fecha 26 de mayo de 1934, o sea después de la vigencia de la
“actual Constitucién se dict6 un decreto reglamentando los refuerzos de
*“ rubros, y desde entonces a la fecha se han venido realizando esas opera-
*“ ciones sin la intervencién del Tribunal de Cuntas por no considerarse le-
“ galmente necesarias; Ultimamente, el 31 de enero del corriente afio y
“ con el animo de reforzar el contralor y la fiscalizacién de gastos se dicté
‘“un nuevo decreto estableciéndose que, en los casos de refuerzos por via de
“ transposici6én, debia solicitarse previamente la conformidad del Tribunal
“ de Cuentas;

“Oido el mencionado organismo en algunas gestiones que le fueron
‘“ sometidas por diversos Ministerios, resolvié lo siguiente:

“El articulo 194 de la Constitucién de la Republica dispone que el
“ Presupuesto podria ser modificado por una ley cspec1a1 a iniciativa del
“ Poder Ejecutivo y con el exclusivo objeto de variar el destino de parti-
‘ das autorizadas. Ante esa disposicién debe el Tribunal expresar sus reser-
“vas con respecto a transposiciones que se efectiian en oposicién a ella y
‘“ entiende seria necesario dictar una ley constitucional, que determine su
‘“alcance o reglamente;

— 21 —



“Considerando: Que respecto a la facultad que tiene el Poder Eje-
“ cutivo para reforzar los rubros presupuestados, tomando para ello las can-
“ tidades necesarias de aquellos renglones que resulten excesivamente dota-
“dos o que no haya sido menester emplear totalmente, no puede existir la
“menor duda, porque la mencionada ley, y las posteriores, que la confir-
“ man, asi lo han establecido. Y adin ma4s, tan admiti6 el Poder Legislativo
“la transposicién de rubros por la sola voluntad del Poder Ejecutivo que en
“el articulo 5° de la ley de 31 de diciembre de 1935, limit6 esa facultad
“ respecto a los rubros de locomocién que “no podrén ser motivo de refuer-
“zo alguno, ni atin a titulo de transposicién sino con economias que resul-
“ten en rubros afines;

“Considerando: Que respecto a la constitucionalidad de la ley que
““ concedi6 esa facultad al Poder Ejecutivo no pueden existir reservas por-

‘““que el procedimiento de refuerzos de renglones o rubros y no de partl-
“das, no ha sido prohibido ni expresa ni indirectamente;

“Considerando: Que el concepto de “Partidas” a que se refiere el
 articulo 194 de la Constitucién se diferencia fundamentalmente de la de-
“ nominacién “rubros o renglones” a que se refiere la ley y que pueden
“ser motivo de transposiciones: Partida es el génera: sueldos o gastos;
“rubro o renglén es la especie, gastos de oficina, de locomocién, etc.. ..

“No podria legalmente variarse el destino de las partidas, es decir,
“ reforzar gastos con economias de sueldos, pero si, admite la ley y no lo
“prohibe el articulo 194 de la Constitucién, el refuerzo de los rubros de
“ una misma especie que forman la partida global de gastos,

“En las actas originales de la Comisién de Constitucién de la Asam-
‘“blea Nacional Constituyente, se comprueba cual fue el alcance de la
“inclusién del articulo 194 referido. Cuando se discutié el proyecto, el
“doctor Secco Illa solicité aclaracion respecto a lo que debia entenderse
“ por “variar partidas autorizadas o abrir nuevos créditos”. El miembro in-
“ formante sefior Palomino Zipitria contest6 que con ello se persigue la fi-
“nalidad de evitar la consideracién de presupuestos parciales, lo que es un
“vicio que se ha practicado sin medida en el antiguo régimen, y que cons-
“ pira contra la buena marcha de la Administracién Pablica”. (Acta N° 73,
“sesi6n del 21, de febrero de 1934);

“De modo que, de acuerdo con esa aclaracién, lo nico a que tiende
“el articulo 194, no es a que las transposiciones de rubros sean sometidas
‘“ previamente en cada caso a la autorizacién legislativa, por cuanto dichas
* transposiciones no representan ‘“la consideracién de presupuestos parcia-
“les”, cuya prohibicién fue la finalidad de la disposicién;

“Ademas el articulo 198 de la Constitucién comete a la ley el dispo-
“ner la forma a que debera ajustarse el Presupuesto, su presentacién, apro-
“bacién y su cumplimiento, por lo que es cuestién de indole legal y no
“ constitucional la interpretacién de sus preceptos, desde que el constitu-
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“yente delega en el legislador la facultad de determinar o reglamentar las
“normas que ha dictado;

“Considerando: Que lo que impide la Constitucion es variar el des-
“tino de partidas o abrir créditos suplementarios es decir, no se debe, en
“el primer caso, con partidas cuyo destino sea el de cubrir gastos, pagar

“sueldos, o viceversa, con economias provenientes de sueldos abonar gas-
“ tos, pero no puede dcc1rse que se varia el destino de una partida de gastos,
“ cuando se imputa a otro gasto.

“Esta conclusién es légica porque la finalidad que se busca es impedir
“ que se trastorne o altere el Presupuesto y comprometa su equilibrio y ello
“no puede ocurrir cuando dentro de lo previsto para gastos se aplique a
“uno especial lo atribuido para otro y con las economias de éste desde que
‘“el destino es el mismo: para gastos;

“Considerando: Que los refuerzos de rubros por via de transposicién,
“en la forma que siempre se ha realizado representa un beneficio para la
“buena marcha administrativa, porque da mayor celeridad a la tramita-
“ ci6én de esa clase de asuntos, lo que impide inconvenientes o atrasos en los
“ servicios publicos;

“Si el Poder Ejecutivo no pudiera hacer por su sola voluntad esas
“ transp051c10nes de rubros y tuviera que pedir la sancién de una ley cada

‘ vez que se viera en la necesidad de cubrir el déficit de un rubro con
“ economias producidas en otro, tendria que buscar una solucién para evi-
“tar los entorpecimientos que ese hecho traeria aparejado;

“ La solucién no podria ser otra que la de aumentar los rubros del
“ Presupuesto fijando provisiones abundantes con el fin de impedir su ago-
“ tamiento;

“Esto elevaria en una cantidad muy importante los gastos ptblicos,
“ porque atin cuando las cifras fijadas como asignacién de los rubros sélo
“serfan a titulo de previsién es evidente que se correria el peligro de trans-
“formar la “facultad de gastar en “obligacién” de gastar, lo que no sucede
“si se fijan asignaciones justas pero con la necesidad de cubrir la falta de
“un rubro con las economias que se producen en otro;

“Oido el sefior Fiscal de Gobierno de 2° turno y con la opinién del
“ Consejo de Ministros,

“ El Presidente de la Repiblica

RESUELVE:

“Declarar que el Poder Ejecutivo esta facultado por la ley de 5 de
“ enero de 1933, articulo 12, para disponer refuerzos de rubros por via de
“ transposicién cuando lo considere necesario, sin que corresponda solici-
“tarse previamente la autorizacion legislativa en cada caso, desde que esa
‘“ autorizacién ya ha sido concedida como norma reglamentaria de la eje-
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“ cucién del Presupuesto, no siendo de aplicacién, para ese fin, lo estable-

“cido en el articulo 194 de la Constitucién que se refiere al cambio de

“ destino, de partidas autorizadas o a la apertura de nuevos créditos.
“Comuniquese, etc.”.

Frente a esta posicién del Poder Ejecutivo, se sostiene que no es licita
la distincién entre rubro y partida, sino que por el contrario, el término
“partida” en nuestra terminologia presupuestal es sinénimo de la tltima
subdivisién del crédito presupuestal, y que ello surge con claridad del de-
creto de organizacién de los Ministerios de 14 de marzo de 1907 que fue
declarado con fuerza legal por la ley de 19 de marzo de 1935. (%)

Evidentemente la lectura del texto constitucional parece que permite
deducir la prohibicién de trasponer rubros, por la via administrativa; no
obstante creemos de interés, a los efectos puramente ilustrativos, porque la
discusién hoy dia carece de entidad, exponer algunos antecedentes que
permitan aclarar el concepto del término “partidas”.

Este término “partidas”, actualmente es sinénimo de dltima subdivi-
si6n del crédito presupuestal y responde o bien al “rubro” o bien a una
subdivisién de éste, “sub-rubro”. Ello puede apreciarse con absoluta clari-
dad, con la simple observacién de una planilla de presupuesto. Pero este
concepto tan claro, surge en nuestras leyes de presupuesto con posterioridad
a la Constitucién del afio 1934, por lo que creemos que a los efectos de la
interpretacion de la norma constitucional que nos ocupa, seria necesario
precisar el alcance que ese término “partidas”, tenia en aquella oportuni-
dad.

Para ello creemos de interés analizar el decreto de 14 de marzo de
1907 v las leyes presupuestales y planillas de la época.

El decreto de 14 de marzo de 1907, en su articulo 17, que es el que
se refiere a la estructuracién del presupuesto, establece:

“Art. 17. — Cada Ministerio formar4 el anteproyecto de presupuesto
“de su departamento, de modo que este forme un articulo el que se divi-
“dird en incisos correspondientes, a cada una de las reparticiones de la
‘“ administracién, subdividiéndolas a su vez en item, correspondientes a las
“ subdivisiones de cada una de ellas y a cada clase de gastos. Los item se
“ dividiran en partidas correspondientes a cada empleo”.

Vemos que en este decreto se menciona el término partidas pero refe-
rido en forma exclusiva a los sueldos, a cada empleo. Y ello tiene su expli-
cacién en la estructura que tenian los presupuestos de la época, en que
para los gastos no existia clasificacién ni nomenclatura uniforme, predomi-

(1) Véase Valdez Costa, -trabajo citado.
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nando expresiones genéricas y en muchas planillas, una sola denominacién
genérica, involucraba la totalidad del crédito para gastos; en cambio en los
créditos para sueldos, la norma era el detalle, se individualizaban cada uno
de los cargos del presupuesto.

Por otra parte, los presupuestos dictados con posterioridad al mencio-
nado decreto no se ajustaron a la terminologia que establecia el mismo, por
lo que no creemos que este antecedente pueda sernos de mucha utilidad. En
efecto, si bien los agrupamientos se efectuaron en la forma que establece el
decreto de 1907, las denominaciones de estos agrupamientos no fueron respe-
tadas, asi los presupuestos de los Ministerios o departamentos que reunian
las planillas de cada una de sus dependencias, no se llamaron articulos, sino
que se denominaban capitulos y en algunos presupuestos no tenian deno-
minacién; lo que para el decreto eran incisos, en los presupuestos se les
designaba como planillas, y la subdivisién de estas planillas, que en el pri-
mer decreto se denominaba item, se siguié practicando en la misma forma
que antes, pero sin esa denominacién.

Los términos inciso e item recién van a aparecer en los presupuestos
del afio 1935 pero refiriéndose a aspectos distintos: inciso serd lo que se
denomina articulo segiin el decreto, e item sera lo que se denomina inciso
segin el decreto.

En consecuencia parece necesario analizar los presupuestos de la época
en que se introduce el principio constitucional que estamos considerando,
para ver si de ellos podemos obtener algin antecedente de interés en la
dilucidacién de este problema. '

La clasificacién contable de los gastos, seglin su clase o naturaleza, no
existia en los presupuestos de la época y anteriores, y los créditos se incluian
sin un mayor analisis. En general los sueldos se incluian en primer lugar en
forma detallada por cargo, y luego se incluian los demas gastos sin nomen-
clatura uniforme, ni determinacién precisa, sino que primaban los con-
ceptos genéricos, con muy pocos renglones y en muchos casos en uno solo
se englgbaban todos los gastos del servicio. .

Con la ley de presupuesto de 8 de junio de 1900, que sanciona el pre-
supuesto para el ejercicio 1899-1900, se introduce un primer principio de
clasificacién contable que se va a mantener, hasta el afio 1938. Es la sub-
divisién de los créditos presupuestales en dos grandes totales: sueldos y
gastos. En los primeros se mantiene el anélisis por cargo, €n los segundos se
va a un mayor analisis, aunque sin la existencia de una nomenclatura uni-
forme, ni principio de clasificacién entre ellos.

La ley de 31 de enero de 1935, que sanciona el presupuesto para el
ejercicio 1935, mantiene la subdivisién de los créditos en sueldos y gastos,
y realiza resimenes por item, inciso y capitulo, asi como un resiimen general
_del presupuesto por estos conceptos, sueldos, gastos y total.



Ya en vigencia la Constitucién del afio 1934, es que aparecerd la ex-
presion ‘“‘partidas” en nuestras leyes de presupuesto. Vemos aparecer este
término por primera vez, en la ley de 31 de diciembre de 1935, que san-
ciona el presupuesto para el eiercicio 1936. En esta ley los créditos se di-
viden en partidas de sueldos y de gastos, codificados en forma correla-
tiva en cada item, y manteniéndose la caracteristica general de analisis para
los sueldos y ausencia de clasificacién para los gastos, con predominio de
las acepciones genéricas.

Es recién en el presupuesto para el ejercicio 1938 que la “partida”
adopta su actual acepcién. En este presupuesto se introduce la clasificacién
de ‘gastos, que rije en la actualidad y que fuera establecida por decreto de
17 de diciembre de 1937, en cumplimiento de la disposicién contenida en
el articulo 130 de la Ley de Ordenamiento Financiero de 31 de diciembre
de 1936.

En este presupuesto y en los posteriores la- expresién “partidas” res-
ponde a la subdivisién del crédito presupuestal de cada item y se refiere
o bien al “rubrp” o a una subdivisién de este, “sub-rubro”, sin perjuicio de
encontrarnos atin con una subdivisién de la “partida” por la via de llama-
das insertas al pie de la planilla presupuestal (1)

°

(1) Véase nuestro trgbajo “Las Clasificaciones Presupuestales en el Uruguay”, pu-
blicado por el Instituto de Finanzas, (hoy de la Hacienda Publica) de la Facultad: de.
Ciencias Econémicas y de Admfinistracién. - Montevideo, 1953.
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III. — LIMITACIONES A LAS TRASPOSICIONES DE RUBROS
1. — Distintas limitaciones.

Como hemos expuesto anteriormente, en la actualidad, la autorizacién
que el legislador concede a la Administracién para trasponer rubros no es
ilimitada, sino que se establecen probibiciones, condiciones y topes a esa
facultad, en atencién a diversas circunstancias de hecho.

En general puede decirse que, aunque con distinto aleance, las tras-
posiciones de rubros estin sujetas, conceptualmente, a limitaciones semejan-
tes a las del crédito presupuestal: cuantitativas, cualitativas y temporales
Esto dicho de una manera general, aunque existen excepciones que como
tales serin consideradas en forma separada.

Analizaremos las limitaciones a que estd sometida la trasposicién de
rubros en el regimen general, para luego resefiar el régimen especial que
regula los presupuestos de los organismos docentes.

2. — Limitacién cuantitativa.

En el primer capitulo de este trabajo expresamos que en sus ongencs
las autorizaciones para realizar trasposmloncs de rubzos se concedian sin li-
mitaciones de clase alguna, con la tdnica condicién de no excederse del
monto total de los créditos autorizados, condicién ésta propia del concepto
de trasposicién de rubros, por lo que no la consideramos como una limita-
cién cuantitativa.

La ley N° 7.819 de 7 de febrero de 1925 ((art. 18) introduce una
doble limitacién cuantitativa referida al monto del rubro reforzado y del
rubro del que se toma la economia para efectuar el refuerzo. Esta limita-
cién estaba fijada en el 50 9% de esos montos totales. Es decir no podian
reforzarse rubros por un importe superior al 50 % del monto del rubro
reforzado; tampoco podia disponerse por concepto de economias para re-
forzar otros rubros, de un importe superior al 50 % del monto del rubro
de que se disponia.

Esta limitacién cuantitativa desaparece en la  ley N° 8.935 de 5 de
enera de 1933, art. 12. La autorizacién se concede “dentro de las sumas
totales asignadas para gastos”.
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Posteriormente la ley de Ordenamiento Financiero N° 11.925 de 27
de marzo de 1953, vuelve a establecer el principio de la limitacién cuanti-
tativa en la autorizacién para trasponer rubras, pera ahora referida exclusi-
vamente al monto del rubro reforzado. El articulo 28 de la ley mencio-
nada, en su segundo inciso dispone:

“Autorizase al Poder Ejecutivo a efectuar durante el Ejercicio eco-
“ némico, transposiciones de créditos presupuestales limitados al 50 % de la
“ dotacién del rubro reforzado”.

Esta disposicién es la que rige en la actualidad, por lo que la limitacién
cuantitativa a la autorizacién de trasposiciones de rubros, se concreta en
fijar el maximo en que puede reforzarse un rubro, en el 5@ % del manto
asignado por la ley presupuestal a dicho rubro que se refuerza.

3. — Limitacién cualitativa.

Las limitaciones cualitativas que la legislacién ha previsto al conceder
al Poder Ejecutivo la facultad de trasponer rubros, pueden agruparse en
dos conceptos: por un lado en atencién a los rubros que pueden ser objeto
de refuerzo y por otro lado, tomando en consi@€racidn las economias a
disponer, o los rubros que puedan destinarse para esos refuerzos.

4.  Rubros que no pueden ser objeto de refuerzo.

Con respecto a los rubros que no pueden ser objeto de refuerzo, ya
hemos visto que la ley N* 7.819 de 7 de febrere de 1925 na autorizaba a
realizar trasposiciones en los rubros de sueldos; este principio se mantuvo
en la legislacién posterior. La disposicién vigente, articulo 28 de la ley
N° 11.925 de 27 de marzo de 1953, aparentemente pareceria no contener
esta limitacién puesto que autoriza a realizar trasposiciones de “créditos
presupuestales”; que evidentemente es més amplio que el concepto “‘rubros
para gastos” que contenian las disposiciones anteriores.

No obstante esa mayor amplitud de la norma legal, —que aparente-
mente significaria la inexistencia de limitacién cualitativa—, se ve restrin-
gida en otras disposiciones de la misma ley. Asi en lo que a los rubros de
sueldos se refiere, el articulo 31 de la misma ley dispone:

“Articulo 31. — No_padran crearse empleos, ni abonarse sueldos, jor-
“ nales, compensaciones, ni remuneraciones de ningin género con cargo a
“ rubros para gastos, proventos o rentas de cualquier especie, salvo expresas
“ disposiciones legales™.

— 28 —



De la redaccién de este articulo parece desprenderse inequivocamente
la prohibicién de reforzar rubros de sueldos y deméas remuneraciones con las
economias de rubros para gastos.

En este aspecto pareceria que subsiste la limitacién anterior.

No obstante, de este articulo no pareceria surgir la prohibicién de re-
forzar rubros de remuneraciones personales con economias de otros rubros,
también de remuneraciones personales.

Pareceria pues que la prohibicién de reforzar rubros de sueldos no
existiria, al menos por normas legales vigentes; por el contrario de la re-
daccién del articulo 31 de la ley N* 11.925 de 27 de marzo de 1953, podria
interpretarse la posibilidad del refuerzo de estos rubros, desde el momento
que la limitacién cualitativa estd referida solamente al rubro del que se to-
man las economias para efectuar los refuerzos. Es decir, que la prohibi-
cién del refuerzo de los rubros de sueldos surgiria en forma indirecta y
aln en este caso solo parcialmente, (no pueden utilizarse rubros de gastos
para reforzar rubros de sueldos).

No obstante se cree necesario analizar si esa limitacién cualitativa a
la facultad de trasponer rubros, —la prohibicién del refuerzo de rubros de
sueldos por simple decisién administrativa—, no estaria contenida, en
forma expresa o técita, en la Constitucion de la Repiblica. Y en ese sertido
es de fundamental importancia el anélisis de las facultades que la Constitu-
cién confiere a los Poderes Legislativo y Ejecutivo en esta materia.

El articulo 85 de la Constitucién de la Republica que determina las
competencias de la Asamblea General en su apartado 13° establece:

“Crear o suprimir empleos publicos, determinando sus atribuciones,
“ dotaciones o retiros...... .

Asimismo el articulo 86 en su primer inciso dispone que “la creaci6n
y supresién de empleos”’, “la fijacién y modificacién de dotacién”, “se
hara mediante las leyes de presupuesto”.

A su vez, la competencia del Consejo Nacional de Gobierno, segin se-
establece en el articulo 168, en esta materia, estd limitada a “proveer los
empleos civiles ¥ militares conforme a la Constitucion y a las leyes” (apar-
tado 97), competencia que en algunos casos se ve restringida o condicionada
al requerirse venia o acuerdo de la Cidmara de Senadores para ciertas de-.
signaciones (apartados 11°, 12° y 13?)..También compete al Poder Ejecu-
tivo la destitucién de los funcionarios cuando se retinan las causales que la
propia Constitucién indica y previo acuerdo de la Camara de Senadores
(apartado 10°), salvo casos de excepcion en que tiene facultad para des-
tituirlos por si (partado 14°).

Es de competencia privativa del Poder Ejecutivo, segin se establece
en el inciso 2° del articulo 86, “la iniciativa para la creacién de empleos,
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“ aumento de dotaciones o retiros, asignacién o aumento de pensiones o
‘ recompensas pecuniarias”.

En resumen de estas normas constitucionales surge con nitidez la se-
paracién de potestades de ambos poderes en materia de créditos presu-
puestales para sueldos, empleos publicos y sus dotaciones:

a) iniciativa para la creacién de empleos, fijacién y aumento de sus do-
taciones, de competencia del Poder Ejecutivo;

b) creacién de empleos publicos y fijacién y aumento de sus dotaciones
de competencia del Poder Legislativo;

c) medio de esas creaciones y fijacién y modificacion de dotaciones, ley
de presupuesto;

d) administraciéon del crédito, designacién y destitucion, de competencia
del Poder Ejecutivo con las garantias y la intervenciéa de la Cémara
de Senadores que la propia Constitucién determina.

De este primer analisis surgiria una conclusién terminante: El Poder
Ejecutivo no tiene facultades, para modificar por acto administrativo, los-
créditos para sueldos fijados por la ley de presupuesto, de donde se infiere
la prohibicién de] refuerzo de estos créditos presupuestales por la via de la
trasposicion de rubros.

La delimitacién de potestades en materia de sueldos es mucho mds
precisa que la que se realiza en matena de gastos. En los primeros la ley
de presupuesto es la que debe crear los empleos piblicos y fijar sus dotacio-
nes, debe contener el nimero de cargos y la retribucién de cada uno de
ellos; en los segundos en cambio la ley debe fijar el crédito para gastos,
pero no exige ninguna condicién en cuanto a su andlisis, como se expresa
para los sueldos, de donde ese crédito puede ser mas o menos amplio, e
incluso cabe la posibilidad de conceder la facultad de trasposiciones de ru-
bros, siempre por supuesto limitado al crédito total votado por el Poder
Legislativo, es decir que no importe la creacién de nuevos créditos presu-
puestales para gastos.

Estas normas se ven complementadas por el articulo 214 que esta-
blece la separacién de los presupuestos de sueldos y de gastos y expresa que
el presupuesto de gastos incluye las partidas globales para el pago de
jornales o cantrataciones.

Creemos que este apartado final del referido articulo 214 de la Cons
titucién es de suma importancia para nuestro estudio, el mismo expresa:
“El presupuesto de gastos, incluidas las partidas globales para el pago de
“ jornales o contrataciones, podra ser presentado conjunto o separads ‘aente
“del presupuesto de sueldos”.

Esta disposicién viene a contener una excepoién al principio general
de competencia de los poderes que hemos visto, desde el momento que
admite la existencia de partidas globales para contrataciones y para el pago



de jornales. En estos casos de partidas globales el Poder Legislativo fija
solamente el monto del crédito y el Poder Ejecutivo distribuye ese monto,
determinando la asignacién a cada contrato o jornal y el nimero del per-
sonal contratado o jornalero.

Pero no solamente es de interés esta conclusién que nos permite ex-
traer la norma transcripta, sino que también es interesante apreciar que la
propia Constitucién determina que esas partidas deben incluirse en el
presupuesto de gastos, de donde puede inferirse que el presupuesto de suel-
dos estarfa constifuido exclusivamente con los cargos presupuestados, en
los que se cumplen integramente los principios antes expuestos, creacién de
cargos y fijacién de su dotacién por via legislativa.

Para completar este anlisis creemos de interés referirnos al decreto de
17 de diciembre de 1937 que establece la clasificacién uniforme de los crédi-
tos presupuestales. Dicho decreto realiza el siguiente agrupamiento de rubros
del Grupo 1 de la Clase A “Retribucién de Servicios Personales”:

Rubro 1.01 — Sueldos de cargos presupuestados.
Rubro 1.02 — Sueldos con cargo a partidas globales.

Rubro 1.03 — Partidas para aplicacién de sueldos progresivos.

Rubro 1.04 — Jornales.

Rubro 1.05 — Dietas.

Rubro 1.06 — Honorarios.

Rubro 1.07 — Compensaciones sujetas a montepio.

Rubro 1.08 — Compensaciones y complementos varios (Gastos de repre-
sentacién, quebrantos de caja, comisiones agregadas al suel-
do, etc.).

Rubro 1.09 — Retribuciones varias (comisiones, etc.).

Por lo que acabamos de ver, el presupuesto de sueldos solamente com-
prenderia el analisis del Rubro 1.01 “Sueldos de Cargos Presupuestados”,
integrando los demas rubros el presupuesto de gastos.

Como conclusién general de lo expuesto parece surgir con claridad la
prohibicién de reforzar los créditos para pago de sueldos de cargos presu-
puestados, es decir los créditos del presupuesto de sueldos. Para los demas
rubros del grupo “Retribuciones de Servicios Personales”, que integrarian
el presupuesto de gastos, no existiria expresa prohibicién para su refuerzo,
pero siendo de aphcaC16n el articulo 31 de la ley N* 11.925 de 27 de marzo
de 1953 que no permite que esos refuerzos puedan efectuarse “con cargo a
rubros para ‘‘gastos, proventos o rentas de cualquier especie, salvo expresas
disposiciones legales”.

Esta conclusién general tiene sus excepciones legales, una para los
organismos docentes que veremos posteriormente y otra para el Ministerio
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de Salud Piblica, contenida en el articulo 107 de la ley N* 11.923 de 27
de marzo de 1953.
Esta disposicién establece:

“Art. 107. — Los cargos del Ministerio de Salud Publica, que con
‘ posterioridad a la promulgacién de esta ley quedaren vacantes una vez
“ realizadas las promociones a que diere lugar la vacante originaria, podrin
‘“ser objeto de una transformacién y redistribucién dentro de los servicios
“de dicho Ministerio, a cuyos efectos el Poder Ejecutivo determinara las
“funciones de los nuevos cargos, las que deberan corresponder a las de
“algunas de las categorias previstas en las planillas de sueldos.

“Un diez por ciento de esos cargos vacantes podran transformarse y
“ redistribuirse antes de hacerse las promociones. En ningin caso podra
“ operarse la transformacién de cargos asistenciales, de servicio u otras ca-
‘“ tegorias, en cargos administrativos. Las transformaciones y redistribucio-
“nes de que se habla en este articulo, no significarin aumento del monto
‘ presupuestal.

“En la oportunidad de dar cumplimiento a lo que dispone el articulo
215 de la Constitucién el Poder Ejecutivo dard cuenta de las redistribu-
“ ciones de cargos en el correspondiente Ejercicio”.

La disposicién que transcribimos autoriza al Poder Ejecutivo, no solo
a efectuar trasposiciones de rubros, sino incluso a reestructurar el presu-
puesto de sueldos, trasladando cargos de un servicio a otro, eliminando
unos y creando otros en su sustitucion, pudiendo ser los cargos creados en
su nimero y en su retribucién, inferior, igual, o superior a los cargos eli-
minados, todo ello claro esta dentro del Ministerio de Salud Publica, pu-/
diendo efectuarse las transformaciones en un servicio o transfiriendo los/
créditos de un servicio a otro.

Esta facultad tiene las limitaciones que la propia ley indica y que se
refieren al monto total del crédito presupuestal y a la prohibicién de crear
cargos administrativos, utilizando para ellp cargos de otras caracteristicas
o categorias, como asistenciales, de servicio, etc.

Otro aspecto de esta limitacién cualitativa, referida a los rubros que
no pueden ser objeto de refuerzos, es el relacionado con los créditos para
el sostenimients de automdviles u otros medios de movilidad, limitacién
ésta que, como vimos en el capitulo I de este trabajo, se vino reiterando en
distintas leyes de presupuesto y no fue derogada por las leyes posteriores.

5. -~ Rubros que no pueden ser utilizados para el refuerzo de otros rubros.

Con respecto al otro aspecto de la limitacién cualitativa, es decir con-
siderando las economias a disponer para el refuerzo de rubros, también
existen prohibiciones o limitaciones a la facultad de trasposicién de rubros.
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2 Una primera limitaciény es la que vimos anteriormente, contenida en
el articulo 31 de la ley N°* 11.925 de 27 de marzo de 1953 que prohibe la
utilizacién de los rubros de gastos para el refuerza de rubros de sueldos.

b) Una segunda limitacién, también referida a los rubros de sueldos,
surge indirectamente de lo expuesto en el apartado anterior. Al no ser po-
sible realizar trasposiciones dentro del presupuesto de sueldas, tampoco
pueden utilizarse las economias de este presupuesto, para el refuerzo de
otros rubros de sueldos o de gastos Creemos que esta limitacién surge con
claridad de lo expuesto en el apartado anterior, no obstante a mayor abun-
damiento pueden mencionarse las distintas leyes dictadas en diversas épo-
cas que establecieron plazos minimos para la provisién de cargos vacantes,
o que ordenaron la supresion de cargos vacantes, normas estas con el evi-
dente objeto de obtener economias en el uso de los créditos presupuestales
que dejarian de ser tales si se pudieran utilizar en el refuerzo de otros
rubros.

Este principio tiene también sus excepciones, una que ya menciona-
mos en el apartado anterior, referidas a los organismos docentes y al Mi-
nisterio de Salud Péblica y otra expresa para el Ministerio de Defensa
Nacional que tiene un estatuto propio que le permite el uso de las eco-
nomias de sueldos, fundamentalmente para el mejoramiento y adquisicion
de materjales para el Ejército y la Marina.

Otra limitacién, también conectada con lo expuesto en el apartado
anterior es la referente al uso de los créditos para locomocién y movili-
dad. La ley N°® 12.376 de 31 de enero de 1957, con el objeto de evitar el
uso de las economias que se obtendrian en los rubros destinados a locomo-
cién oficial, en virtud de las limitaciones que en esa y en anteriores leyes se
hacia de esa locomocién, en su articulo 27 dispuso:

“Art. 21, — Deber4 verterse en Rentas Generales el 30 % (treinta
“ por ciento) de los rubros destinados al uso y conservacién de vehiculos
“ oficiales, cuando éstos se mantienen, y el total en los casos en que éstos
“se supriman”. '

No obstante su redaccién algo confusa, al referirse a versiones a Ren-
tas Generales, parece clara su intencién de reducir los créditos presupuesta-
les, eliminando asi la posibilidad de economias y con ello su uso para el
refuerzo de otros créditos presupuestales.

Otra limitacién en el uso de las economias esta contenida en el segun-
do inciso del articulo 180 de la misma ley N° 12.376 de 31 de enero de
1957 que prohibe la utilizacién de las disponibilidades del rubro “Viveres”
para efectuar trasposiciones de rubros. Dicho articulo expresa:

“Art. 180. — Autorizase al Instituto Nacional de Alimentacién a dis-
“ poner del producto de su recaudaciéon para adquisiciones de viveres des-



‘“tinados a atender las necesidades de los Comedores del Departamento
*“ de Montevideo.

“No podran efectuarse trasposiciones de rubros utilizando disponibi-
“lidades del rubro 3.11 (Viveres)”.

Otro aspecto tal vez el mas importante de este tema es el que tiene
que ver con los créditos estimativos.

Hasta el afio 1956 fue corriente la utilizacién de créditos estimativos
para reforzar otros rubros de gastos. ‘Incluso en alguna oportunidad se dié
esta circunstancia curiosa, de utilizar algiin crédito estimativo para refor-
zar otros rubros y posteriormente en consideracién a tratarse de un rubro
estimativo, excederse en el uso del monto estimado en el presupusto.

El Tribunal de Cuentas de la Repiblica reiteradamente plante6 su
observacién a estas trasposiciones sosteniendo que los créditos estimativos
solo pueden utilizarse para el fin especifico de su creacién y que estos cré-
ditos no pueden generar economias, por cuanto su monto recién se deter-
mina luego de conocido el gasto real.

De la memoria del referido instituto del afio 1957, pag. 43, extraemos
el siguiente pérrafo referido a estos refuerzos utilizando rubros estimativos:

“Por otra parte se trata de un rubro de caricter estimativo que ade-
“mas de solo poder destinarse para el fin especifico para el que fue creado,
“no genera economias por cuanto su monto se determina por el volumen
“de lo gastado y no existiendo economias falta uno de los requisitos bésicos
“ para que puedan efectuarse trasposiciones”.

Compartimos el criterio sostenido por €l Tribunal de Cuentas. El cré-
dito estimativo, por propia definicién no importa una limitacién del gasto
Normalmente evalda, estima el monto de una obligacién del Estado gene-
rada por una norma que puede incluso, y en la mayoria de los casos asi lo
es, no estar contenida en el propio presupuesto,

Asi por ejemplo es estimativo el crédito para atender las asignaciones
familiares de los funcionarios ptblicos; la obligacién del pago de la asig-
nacién es cierta y debe cumplirse cuando se reinen las condiciones que la
ley determina, pero el monto total del gasto es desconocido. La cifra defi-
nitiva de] crédito recién se tendrd luego de conocidas todas las obligaciones,
es decir serd precisamente el monto de lo gastado, se fijard con la aplica-
cién del crédito al destino establecido por el legislador. En consecuencia
por la propia naturaleza del crédito estimativo solo podrad destinarse al fin
especifico de su creacién y no serd pasible de generar economias, De reali-
zarse trasposiciones con cargo a estos créditos estimatives, en esencia no se
variaria el destino de Ias partidas autorizadas, sino que se ampliaria el cré-
dito total autorizado; no estariamos pues frente una trasposicién de rubros,
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sino frente a la apertura de un crédito adicional, para lo que no tiene fa-
cultad la Administracién.

En nuestra legislacién positiva encontramos una norma que establecia
esa limitacion, aunque entendemos que no es necesario su existencia para
que la limitacién deba aplicarse, nos referimos al articulo 12 del Decreto-
Ley N° 10.183 de 1° de julio de 1942 que expresa:

“Art. 12. — Los excedentes producidos en partidas correspondientes a
“ compromisos no limitados o provenientes de leyes dictadas durante el ejer-
“ cicio, no se considerardn economias que puedan utilizarse en el refuerzo
“ de otros rubros de gastos”.

Ademas creemos conveniente aclarar que la consideracién de un cré-
dito ‘estimativo debe hacerse en atencién a la naturaleza del mismo. En

ese sentido creemos de interés la transcripcién del decreto d 19 de setiembre
de 1957:

“Visto: la nota elevada por la Contaduria General de la Nacién, en
“la que da cuenta del agotamiento de algunos créditos presupuestales y de
“la necesidad de prever la insuficiencia de otros, de naturaleza estimativa;

“Resultando: que la supresién de la calificacién “estimative” que en
“el presupuesto sancionado por ley N® 11.923, de 27 de marzo de 1953,
“tenian determinados rubros presupuestales, y que ha desaparecido en el
“ presupuesto vigente sancionado por ley N° 12.376 de 31 de enero de 1957,
“hace necesario un pronunciamiento del Poder Ejecutivo que sirva de cri-
“ terio rector a los servicios de la Contaduria General de la Nacién;

“Resultando: que la supresién del término “estimativo” de dichos
“ créditos presupuestales, plantea el probelma de si ella implica una vo-
“luntad legislativa derogatoria, o, si por el contrario, es fruto sélo de una
“inadvertencia u omisién intrascendente, por afectar a una expresién me-
“ ramente declarativa contenida en las planillas presupuestales.

“La insuficiencia de las dotaciones de los rubros en cuestién empieza
““a operarse y es preciso que el Poder Ejecutivo tome con suma urgencia
“las medidas pertinentes, necesarias para permitir el cumplimiento regular
“de las obligaciones que ellos estin destinados a cubrir, por tratarse de
“ gastos obligatorios y de pagos regulares y periédicos, como son los sueldos
“ progresivos, las pasividades, los suplementos, etcétera.

“Evidentemente, la supresién referida no ha cambiado la naturaleza
“de créditos de uso obligatorio contra los que el Poder Administrador
“debe girar cada vez que se encuentra configurada la situaciéon prevista
“por la ley de la materia. A diferencia de los créditos de uso facultativo,
“tales como los destinados a la adquisicion de equipos, etc., que el Poder
“ Ejecutivo puede discrecionalmente abstenerse de utilizar, controlando
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“ debidamente su consumo, y por tanto deben reputarse siempre limita-
“ tivos, los que trata la especie son imposibles de prever con absoluta exac-
“titud, ya que s6lo se puede aproximadamente determinar cuantas veces
“y por qué montos se configuraran las hipétesis previstas por el legislador.
‘ Paralelamente, se presentaria el problema de otros rubros que deberian
“tener por su naturaleza el caricter de estimativos, pero cuya calificacién
“no hace la actual ni anteriores leyes de presupuesto. El Poder Ejecutivo y
‘“la Contaduria General de la Naci6én, han tenido siempre por norma con-
“siderarlos como tales, puesto que suponen el cumplimiento de obligacio-
“ nes legales preestablecidas de caracter ineludible y su inclusién en el pre-
“ supuesto sélo tiene el significado de dar cifras aproximadas para el cal-
“culo previo del equilibrio presupuestal.

“Considerando: I) La imperiosa necesidad de atender las obliga-
“ciones denunciadas, que afectan a una gran masa de funcionarios y
“ jubilados;

“II) La evidente naturaleza estimativa de los créditos denunciados,
“hace necesario suministrar un criterio interpretativo sobre el alcance de
“dichos créditos a los 6rganos de Administracién y Contralor;

“III) Que es obligacion constitucional del Poder Ejecutivo la eje-
“cucién y reglamentacién de las leyes, para su cumplimiento,

“El Consejo Nacional de Gobierno

“DECRETA:

“Articulo 1°. — Declaranse de naturaleza estimativa, los rubros:
“3.11-1.03 Partidas para aplicacién de sueldos progresivos.
“6.22-1.03 Partidas para aplicacién de sueldos progresivos.
“21.02-1.03 Para sueldos progresivos (C).
“ Inciso 23 Deuda Publica.
“24.01-6.04-04 Contribucién Patronal, ley 28/4/39, articulo 3°.
“25.02-6.02-01 Gastos de Comisiones de Giro.
“25.02-6.02-02 Intereses por uso de créditos, letras de Tesoreria, opera-
«“ ciones con Bancos y créditos con el Banco de la Repiblica.
“25.03-02-8.03-01 Suplemento a Oficiales Ejército y Marina.
“25.03-02-8.03-05 Gastos Imp. int. y fisc. val. articulo 12, Ley N* 9.461.
“25.03-03-8.03-07 Aumento a las pasividades, ley N° 10.059, de 28/10/
“ 47, articulo 12.
“25.03-03-8.03-15 Leyes 18/9/41 y 27/7/46, art. 332, Ley Orgénica
« Militar.
“25.03-03-8.03-16 Ley 23/2/45, art. 17* sueldos progresivos.
“25.03-03-8.03-17 Ley 16/10/46, art. 84, 121, 126 y 157. Ley Orgénica
« de la Marina:
“25.03-03-8.03-25 Colonia Educacional de Varones, 20 % a los maestros
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“  sobre el sueldo establecido en la planilla respectiva.

“26.01-6.03 Clases Pasivas Civiles.
“26.02-6.03 Clases Pasivas Militares.

“Art. 2°. — El mismo criterio de interpretacion regird en los casos
“‘en que las previsiones presupuestales corresponden a la ejecucién de obli-
“ gaciones legales de cumplimiento imperativo, similares a las aludidas en
“el articulo anterior.

“Art. 3°. — Comuniquese, publiquese e insértese en el Registro Nacio-
“nal de Leyes y Decretos”.

Creemos que la ley de Ordenamiento Financiero N° 12.802 de 30 de
noviembre de 1960, no admite lugar a neuvas discusiones. El articulo 127
de dicha ley dispone:

“Art. 127. — La Contaduria General de la Nacién ajustard para cada
“ ejercicio las asignaciones de las partidas presupuestales de indole estima-
“tiva contenidas en la Ley de Presupuesto Genral de Sueldos y Gastos, de
‘“acuerdo con las imputaciones realizadas durante el ejercicio anterior y
“los compromisos emergentes de la aplicacién de las leyes especiales a que
“ corresponden las referidas partidas”.

Por lo que hemos expuesto resulta claro que, en nuestro criterio, la
cifra que pudiera estar inscripta en el presupuesto de un crédito estima-
tivo, no limita al Poder Ejecutivo en su facultad de gastar, sino que ese
limite estard dado_por el cumplimiento de las obligaciones ineludibles a que
ese crédito responde. De ello se desprende que el ajuste a que se re-
fiere el articulo transcripto, que ya se realizaba con anterioridad, no es més
que una rectificacién contable a los efectos de la presentacién del Balance de
Ejecucién Presupuestal. Pero indirectamente ratifica el principio antes ex-
puesto de que estos créditos no pueden aplicarse sino al fin especifico para
el que fueron creados, por lo que no pueden generar economias que puedan
utilizarse para el refuerzo de otros rubros.

6. — Limitacién Temporal.

La trasposicién de rubros tiene, por tltimo, una limitaciéon temporal,
que surge como extension de la propia limitacién temporal del crédito
presupuestal.

Segtin vimos la trasposicion de rubros es en sintesis un cambio en el
destino del crédito autorizado, por lo que es condicién indispensable, para
que sea vélida, que el crédito tenga vigencia. '

El apartado final del articulo 28 de la ley de ordenamiento financiero
N® 11.925 de 27 de marzo de 1953, como no podia ser de otra manera,
autoriza a realizar las trasposiciones, durante el ejercicio econdmico.



“Autorizase al Poder Ejecutivo a efectuar, durante el ejercicio econd-
“ mico, trasposiciones de créditos presupuestales...”, dice la ley.

Parece pues de absoluta claridad la norma legal, no pueden efectuarse
trasposiciones de créditos presupuestales luego de vencido el ejercicio.

Pueden, no obstante, existir dudas con el periodo complementario, si
durante este periodo de prolongacién se pueden efectuar trasposiciones de
rubros de créditos del ejercicio vencido.

En nuestro concepto ello no seria posible; para ello debemos comple-
mentar la norma especifica del articulo 28, con las disposiciones de los ar-
ticulos 26, 27 y 43 de la ley de ordenamiento financiero.

La dltima de estas disposiciones fija el ejercicio econémico en el pe-
riodo comprendido entre el 1° de enero y el 31 de diciembre de cada afio,
y autoriza a la Contaduria General de la Nacién, “al solo efecto de la
““ liquidacién e imputacién de los sueldos y gastos correspondientes a cada
“ejercicio”. ... “a practicar dichas operaciones durante el mes de enero
“ siguiente a la clausura del mismo”.

El periodo administrativo es pues anual y coincide con el afio civil,
y al solo efecto de la liquidacién e imputacién se permite la extensién del
ejercicio en un mes con posterioridad a la clausura de aquel periodo. Vale
decir que durante ese mes de extensién solamente podrin realizarse los actos
de liquidacién e imputacién de gastos ya incurridos durante el afio civil, pero
nunca podran comprometerse gastos con cargo a créditos del ejercicio ven-
cido.

El articulo 26 de la misma ley dispone:

’ . ’ . .l
“Art. 26. — No podra comprometerse ningin gasto sin que exista
“ dlspomblhdad suficiente para atenderlo en el rubro respectivo; ni afectar
“a los mismos recursos o rubros de Ejercicios venideros.
“Los créditos no compromctldos durante la vigencia del Ejercicig_ca-_
“ ducaran al ex 1rar el mismo, con excepcién de los que sean autorizados
P
* por una sola vez”,

Y por dltimo el articulo 27 en su segundo inciso dispone que “No podrd
“decretarse ningln gasto que exceda la cantidad autorizada en la ley o
“rubro correspondiente’.

La interpretacién armoénica de estas normas, nos lleva a sestener
la posicién de que las trasposiciones de rubros deben realizarse durante el
periodo administrativo, es decir antes del 31 de diciembre de cada afio,
para los créditos presupuestales correspondientes al afio financiero que se
cierra a esa fecha.

Seglin vimos los compromisos solo pueden asumirse durante el afio
financiero y al expirar éste, los créditos no comprometidos caducan auto-
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méticamente, de donde, al no tener vigencia los saldos representativos de
economias, no pueden transferirse a otro rubro. No puede variarse el destino
de estos saldos pues los mismos, al no tener vigencia han perdido su ca-
racter de partidas autorizadas.

Por otra parte operada la trasposicién de rubros luego de vencido el
ejercicio, la misma'no podria tener efecto juridicamente valido, desde el
momento que con cargo a este refuerzo no podria contraerse ningin nuevo
compromiso, porque ya ha expirado el afio financiero. Esta misma inter-
pretacién se ve reforzada, con la norma contenida en el articulo 38 de la
misma ley de ordenamiento financiero que establece como condicién para
el pago de erogaciones contraidas en ejercicios anteriores, “que la impu-
“tacién respectiva hubiera sido efectuada por la Contaduria General de
“de la Nacién en el transcurso del periodo en que se contrajo la obliga-
“cién 7.

Para que la trasposicién de rubros realizada luego de vencido el afio
financiero con cargo a los rubras del ejercicio vencido, pudiera tener efica-
ca, seria condicién indispensable que el compromiso para el que se des-
tina el refuerzo, hubiera sido asumido durante el afio financiero. Pero ello
significaria que, al requerirse un refuerzo del rubro, el crédito no era sufi-
ciente para atender el compromiso, por la que se habrian violado los articu-
los 26 y 28 de la ley de ordenamiento financiero que requieren la existencia
de fubro para eomprometer un gasto y prohiben excederse en el uso de
los créditos autorizados. En consecuencia las trasposiciones de rubros efec-
tuadas con posterioridad al vencimiento del afio financiero, para que pu-
dieran tener eficacia, tendrian que decretarse para amparar un excesa
en el uso del crédito o lo que es lo mismo para amparar una ilegalidad.

Este criterio que sustentamos, es de aplicacién incluso para el pe-
riodo de vigencia de las leyes de ordenamiento financiero de los afios 1935
y 1936 porque las normas vigentes aplicables en la materia, son en esencia
muy semejantes a las que contenian aquellas leyes.

No obstante y hasta el afio 1956 era frecuente ver resoluciones dicta-
das luego de vencido el afio financiero que autorizaban a trasponer rubros
del ejercicio vencido. Incluso existe un decreto de 26 de enero de 1945 que
expresamente lo autorizaba. Dicho decreto dispone:

“Atento a que, por disposicién de la ley de 5 de enero de 1933 ar-
“ticulo 1° el periodo complementario de cada ejercicio vence el wltimo
“dia del mes de febrero, y a que es preciso sefialar un plazo, dentro de ese
“ periodo complementario, para la autorizacién de transposiciones de ru-
“bros, a fin de que la Contaduria General de la Nacién practique, con
“ tiempo, las operaciones de liquidaciéon y clausura de cuentas, y el Poder
“ Ejecutivo tome conocimiento, a la brevedad posible, de los resultados
“ econémico-financieros del ejercicio transcurrido, '
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“El Presidente de la Repiblica, en Consejo de Ministros
“DECRETA:

“Articulo 1°, — Las gestiones sobre transposicién de rubros se podran
“ tramitar y ser resueltas hasta el dia 10 del mes de febrero inclusive.

“Las transposiciones autorizadas se comunicaran antes del dia 15 del
“ mismo mes, directamente a la Contaduria General de la Nacién.

“Art. 2°, — Comuniquese e insértese”.

Para completar este tema creemos de interés transcribir la opinién del
Tribunal de Cuentas de la Repiblica sobre este punto:

“ Este Tribunal tomé oportuno conocimiento de la comunicacion
“N°® 7.435 cursada por la Contaduria General de la Nacién con fecha 7
“de agosto de 1957 en la que se hace referencia a la aplicacién de los arts.
“26, 27 y 28 de la ley de 27 de marzo de 1953, N° 11.925, expresando que
“su estricta aplicacién determinarad: a) que las trasposiciones de rubros
‘“ deberan hacerse con la anticipacién correspondiente, no aceptandose bajo
“ ningn punto de vista trasposiciones cuya fecha de resolucién sea poste-
“rior al cierre del ejercicio, es decir al 31-de diciembre;

“b) que no se admitirdn reservas de rubros por ningin concepto, en
“ forma global e indeterminada, o sin la resolucién que corresponda, y sern
‘““dadas de baja las imputaciones provisorias que al 31 de diciembre no
‘“hayan sido objeto de resolucidn.

“Estos aspectos legales de la ejecucién presupuestal fueron en repeti-
* das oportunidades considerados por este Tribunal, habiéndose puesto en
“ conocimiento de ese Ministerio los criterios sustentados, coincidentes en su
““mayor parte con los de la Contaduria General.

“No obstante, se estima del caso, frente a la proximidad de la finali-
“zacién de un nuevo ejercicio, destacar algunos aspectos y reiterar el cri-
“ terio discrepante que se tiene con la Contaduria General de la Nacién en
“lo relativo a la caducidad de las imputaciones provisorias.

“ Con respecto al punto expuesto en la letra a) no cabe discrepancia
“ alguna, correspondiendo tnicamente destacar que es necesario que por
ese Ministerio se dicten instrucciones, si es que ya no se ha hecho, a fin
“de que las distintas dependencias del Estado planteen sus trasposiciones
‘“de rubros con tiempo suficiente para que el Poder Ejecutivo pueda pres-
“ tarles aprobacion antes del cierre del ejercicio.

“A ese respecto, este Tribunal ha podido apreciar que en ejercicios an-
“ teriores el Poder Ejecutivo ha prestado aprobacién a trasposiciones de
“ rubros luego de cerrado el ejercicio, por tratarse de gestiones iniciadas
‘“ con anterioridad al misme y cuya tramitacién se dilata.
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“Tales resoluciones, a mas de irregulares, determinan situaciones que
impiden a los organismos utilizar la totalidad de sus disponibilidades
“ presupuestales para atender reales necesidades de sus servicios, cerrando
“los ejercicios con economias en algunos rubros en tanto que otros, insu-
“ ficientemente dotados, no han podido dar satisfaccién a dichas necesida-
“des de la Administracién”. (1)

En pérrafos anteriores hemos dado nuestra opinién coincidente con
la del Tribunal de Cuentas en este aspecto, y estimamos, por las razones
que expusimos, que el decreto de 26 de enero de 1945, era ilegal.

[

7. — Réglmen para organismos docentes,

Como se expresara anteriormente los organismos docentes estin some-
tidos a un régimen de excepcién que significa una mayor autonomia en la
administracién de los créditos presupuestales.

No son de aplicacién para estos organismos las normas contenidas en
la Ley de Ordenamiento Financiero, sino que para ellos la ley N°.12.376
de 31 de enero de 1957 ha estructurado un sistema especial basado en el
crédito global, sin perjuicio del contralor del Tribunal de Cuentas en la
ejecucién presupuestal.

La ley les otorga un crédito global subdividida en cuatr(3 o einca
partidas también globales, para atender remuneraciones de personal do-
cente, personal administrativo, personal de servicio, gastos, etc., y deja
librado a las autoridades de dichos organismos la distribucién de esas par-
tidas globales de acuerdo con la nomenclatura que establezca el Tribunal
de Cuentas, con la obligacién de comunicar esa distribucién a la Asamblea
General.

Este régimen de excepci6n, que como expresamos introduce la ley
N¢ 12.376 de 31 de enero de 1957 estd contenido en los articulos siguientes
de dicha ley:

“Art. 36 — Los Consejos Directivos de la Universidad de la Repi-
“blica, Universidad del Trabajo, Ensefianza Primaria y Normal y Ense-
“flanza Secundaria, estructurarin sus Presupuestos de acuerdo a las par-
“tidas globales y normas de ejecucién que esta ley establece. Los Consejos
“ Directivos comunicaran sus Presupuestos a la Asamblea General , antes
“del 30 de junio de cada ejercicio, por intermedio del Poder Ejecutivo
“y en ocasién de dar éste cumplimiento a lo dispuesto por el articulo 215
“de la Constitucién, especificando las afectaciones que hayan previsto de
“los créditos autorizados para el ejercicio en ejecucién, con determinacién

(1) Tribunal de Cuentas de la-Repiblica - Boletin Bimestral, Afio I, N* 3, Junio-
Julio 1958 - Montevideo - pdg. 28.
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“ de servicios, personal y naturaleza de sus funciones, y monto de los distin-
“tos rubros de gastos de acuerdo a la nomenclatura que establezca el Tri-
“bunal de Cuentas.

“Art. 37. — En la ejecucién de sus  Presupuestos los Entes de Ense-
“flanza se ajustaran a las crdenanzas de Contabilidad que dicte el Tribu-
“nal de Cuentas.

“Art. 85. — No podran compremeterse gastos ni celebrarse contratos
“ que signifiquen erogaciones sin la constancia previa de la Contaduria de
“la Universidad de que hay rubro o ley especial que lo autorice. Las can-
“ tidades asi comprometidas se tomarin como gastadas a los efectos de de-
‘“terminar el saldo respectivo. No podra decretarse ningiin gastd que exce-
““da la cantidad autorizada en la ley o rubro respectivo”.

“Art. 86. — Las autorizaciones de pago, sin excepcién alguna, deberan
“ser registradas e imputadas en el rubro correspondiente por la Contaduria
“ General de la Universidad”.

“Art. 87. — La Universidad de la Republica, podra abonar los crédi-
“tos correspondientes a erogaciones contraidas en ejercicios anteriores que
“hubieran quedado impagos a la clausura de los mismos, siempre que la
“ imputacién respectiva hubiera sido efectuada por la Contaduria General
““de la Universidad, en el transcurso del periodo en que se contrajo la obli-
“ gacién.

Art. 89. — La Contaduria General de la Universidad, dentro de los
“4 (cuatro) meses siguientes a la clausura de cada ejercicio anual, presen-
“tar4 al Tribunal de Cuentas los estados demostrativos de la ejecucién pre-
“supuestal, los que se estructuraran de acuerdo con las normas que este
“ Organismo establezca a esos efectos.

“Dichos estados serdn remitidos al Poder Ejecutivo para que los in-
“cluya en la Rendicién de Cuentas a que se refiere el articulo 215 de la
“Constitucién”.

La ley de presupuesto N 12.803 de 30 de noviembre de 1960, man-
tuvo el mismo régimen que habia introducido la ley N° 12.376 de 31 de
enero de 1957, v agregé ademis estas disposiciones:

“Art. 112. — Los sobrantes de las partidas presupuestales de los Or-
** ganismos Docentes, en cada ejercicio, acreceran las disponibilidades del
“ ejercicic siguiente. Esta disposicién comprendera los remanentes al 31 de
“diciembre de 1959. '

“En caso del Consejo Nacional de Ensefianza Primaria y Normal, las
“ economias de la Partida I — Sueldos del Personal Docente — y IT —
“ Sueldos del Personal Adiminstrativo, Especializado, Obrero y de Servi-
“cio—, se verterdn anualmente en la Partida III —Retribucién de Servi-
“cios Personales y compensaciones—, cuyos remanentes anuales quedan
“ comprendidos en lo que dispone el inciso precedente.
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“Por una sola vez ...............cuu..

“ Las economias en sueldo podran aplicarse a gastos

“Art, 117. — Autorizase al Consejo Nacional de Ense¢ianza Prima-
“ria y Normal a transferir de las Partidas de Retribucién de Servicios Per-
“sonales, a la de Gastos (Partida IV), los mantos correspondientes a los
“ cargos cuya supresién al vacar indique su Presupuesto, en oportunidad en
“ que cada vacancia se produzca El Consejo deberd comunicar tales trans-
“ ferencias a la Contaduria General de la Nacién y al Tribunal de Cuentas
“de la Reptblica. Cuando los cargos que vaquen no sean de la Wltima
“categoria de cada escalafén, se proveerdn por ascenso, suprimiéndose, en
““ esos casos, el Gltimo cargo del escalafén respectivo”,

Las normas que regulan la administracion de los créditos presupues-
tales de los organismos docentes se completan con la Ordenanza del Tribu-
nal de Cuentas de la Repiblica de 28 de junio de 1957 que establece: (%)

“Vista las disposiciones contenidas en el art. 36 de la Ley 12.376 de
“31 de enero de 1957, por la que se determina que las planillas presupues-
“ tales de los Entes Auténomos de Ensefianza que integran el Presupuesto
“ General de Gastos se estructurardn por partidas o créditos globales vy
‘ éstos seran distribuidos por los Consejos Directivos de esos Entes con
“ especificaciébn de Servicios, personal y naturaleza de sus funciones, y
“ monto de los rubros de gastos, conforme a la nomenclatura que establezca
‘el Tribunal de Cuentas de la Reptiblica;

“Considerando: 1°?) que las disposiciones precitadas introducen una
“ modificacion al principio de la especializacién del gasto piblico, que ha
“ caracterizado a nuestro régimen presupuestal, y que como regla general
‘“ mantiene el articulo 1? de la ley citada;

2?) que por virtud de este régimen de partidas o créditos globales, y
“dentro de las limitaciones establecidas por el propio articulo 36 citado,
“se han dado a los Entes Auténomos de Ensefianza de una mayor autono-
“mia en la administracién de los créditos globales (Cimara de Senadores,
* Publicacién Informativa N° 384, 63* Sesi6én Ordinaria - Extraordinaria,
“pags. 7, 14, 34 y 39) pero sujeta a las normas y formalidades que con-
“ciernentes a su ejecucién establezcan la ley N° 12.376 (art. 36) y las Or-
“ denanzas de Contabilidad dictadas por el Tribunal de Cuentas de al Re-
‘“ publica (art. 37);

“3°) que es propia del régimen de las partidas o créditos globales la
“facultad del administrador de disponer transferencias o trasposiciones en-

(1) Publicada por el Instituto de Administracién Pidblica de la Facaltad -de
Ciencias Econémicus y de Administracion - Seleccion de Temas - Tomo II - Montevideo,
1958, pag. 36 y stes,
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“tre los rubros o créditos parciales en que se subdivida la partida o crédito
“ global, pero sin introducir conceptos nuevos ni alterar el monto del cré-
“dito global (Bayetto, Temas de Contabilidad Piblica, Fasciculo 11, pa-
“gina 25, Buenos Aires 1949). Aunque la ley N° 12.376, no consagra esta
“facultad en forma expresa como lo hace la ley N° 12.961 de Contabili-
“dad y Organizacién de la Contaduria General de la Nacién de la Rept-
“blica Argentina, en su art. 10 y su decreto reglamentario N* 5.201-48,
“ Art. 10, ella se infiere de sus mismas disposiciones; por la indole de los
“ créditos globales y por someter la ejecucién de las planillas presupuestales
*de los Entes Auténomos de Ensefianza a las normas reglamentarias que
“dicte el Tribunal de Cuentas de la Republica (Art. 37), lo que confi-
‘““gura una excepciéon dentro del régimen juridico de ejecuciéon del Pre-
“supuesto General de Gastos, que se rige por normas specificamente con-
“tenidas en la ley (la de Ordenamiento Financiero y reajuste administra-
“tivo N°® 11.925, como norma general, y las de la misma ley de Presu-
‘“ puesto General de Gastos como normas especiales) ;

“4°) que habiéndose establecido en el decreto del 17 de diciembre
“de 1937 una clasificacién o nomenclatura de los gastos publicos que se
‘“ha adoptado para la estructuracién.de las planillas que componen el Pre-
“ supuesto General de Gastos (art. 1°, ley N? 12.376), y para la formacién
‘“de los estados demostrativos de ejecucién presupuestal (art. 43 de la ley
“nimero 11.925, citada y Ordenanza de Contabilidad del 18 de setiembre
“de 1956), es pertinente mantener esa clasificacién o nomenclatura para
“distribucién de las partidas o créditos globales de los Entes Aut6nomos
“de Ensefianza, a fin de que la Contabilidad Publica se desarrolle en todo
“su proceso dentro de una uniformidad racional; para facilitar la estructu-
“racion, andlisis e interpretacién de la rendicién de las cuentas publicas;

“ATENTO a que es necesario dictar las normas para que los Entes
“ mencionados afecten o distribuyan las partidas o créditos globales a los
“ fines de su comunicacién a la Asamblea General, y en el ejercicio de las
“facultades que le acuerdan el art. 211, inc. F) de la Constitucién y el
“art. 36 de la ley 12.376;

“EL TRIBUNAL ACUERDA:

“1°) Las partidas o créditos globales que integran las planillas presu-
‘“ puestales de los Entes Auténomos de Ensefianza serdn distribuidos en
‘““rubros o créditos parciales por ejercicio (art. 43, inciso 3° de la ley
“N¢ 11.925 por los Consejos Directivos de acuerdo con la clasificaciéon o
“ nomenclatura de los gastos publicos, establecida por el decreto del 17 de
‘ diciembre de 1937;

“2°) A los efectos del art. 38 de la ley N° 12.376, los sueldos de los
“ cargos administrativos, docentes, técnicos, obreros y de servicio, que ten-

— 44 —



“ gan un caricter permanente serin computados y relacionados dentro del
“rubro 1.01 —Sueldos de cargos presupuestados— y los que no tengan ese
‘“ caracter y correspondan a una exigencia eventual o transitoria del servi-
“cio, seran computados y relacionados dentro del rubro 1.02 —Sueldos
“con cargo a partidas globales.

“3°) Durante el ejercicio y con la anuencia del Tribunal de Cuentas
““de la Republica los Consejos Directivos de los Entes Auténomos de En-
‘“seflanza podran disponer trasposiciones o compensaciones entre los rubros
“o créditos parciales de una partida o crédito global, pero sin introducir
‘“ conceptos nuevos ni alterar el monto de la partida o crédito global;

4°) Hasta que no se efectie la distribucién de la partida o crédito
“global para un ejercicio, rige la distribucién aprobada para el ejercicio
‘“ precedente (art. 228 de la Constitucién de la Republica). Sin perjuicio
“de la comunicacién dispuesta por el art. 36 de la ley N° 12.376, los Con-
“sejos Directivos de los Entes Auténomos de Ensefanza, comunicaran
“también al Tribunal de Cuentas de la Republica la afectacién o distri-
“bucién de las partidas o créditos globales que hubieren acordado para
“el ejercicio, con expresa indicacién de la fecha del acuerdo — a los
“ efectos del contralor que le compete por los arts. 211 y 227 de la Cons-
“titucién de la Republica y disposiciones contenidas en la ley N° 12.376
““ concordantes;

“5?) Comuniquese a la Asamblea General, al Poder Ejecutivo y a los
“ Entes Auténomos de Ensefanza”.

El articulo 3° de la ordenanza transcripta fue modificado por la or-
denanza de 17 de junio de 1958 que establece: ‘()

“Vistas las disposiciones contenidas en la Ordcnanza de contabilidad
‘“de 28 de junio de 1957, dictada de conforimdad con el art. 37 de la ley
“N°® 12.376 del 31 de enero de 1957;

“Considerando que es conveniente facilitar el procedimiento de las
‘“ trasposiciones de rubros o compensaciones entre los rubros o créditos par-
“ ciales de una partida o crédito global, —reglamentado en el art. 3? de la
“ Ordenanza de Contabilidad precitada—;

“Por tanto, y de conformidad con lo dispuesto por el art. 211, inc. F)
“de la Constitucién,

EL TRIBUNAL ACUERDA

“19) Modificar el art. 3° de la Ordenanza de Contabilidad del 28 de
“ junio de 1957, el que quedari redactado en los siguientes términos:

(1) Publicada por el Boletin Bimestral del Tribunal de Cuentas de la Repiublica -
Afio I - N° 2 . Junio-Julio 1958.
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¢ ¢3%) Durante el ejercicio y con conocimiento del Tribunal de Cuen-
 “Cuentas, los Consejos Directivos de los Entes Auténomos de Ensefianza,
‘“ “podran disponer trasposiciones o compensaciones entre los rubros o cré-
‘“ “ditos parciales de una partida o crédito global, pero sin introducir con-
“ “ceptos nuevos ni alterar el monto de la partida o crédito global”; y

¢ «“2°) Comuniquese a la Asamblea General, al Poder Ejecutivo y a
“los Entes Auténomos de Ensefianza”.

Como acabamos de ver de las normas transcriptas, la trasposicién de
rubros en los organismos auténomos de ensefianza, no esta sometida a las
limitaciones generales que estipula la ley de ordenamiento financiero y que
resefiamos en e] presente capitulo. Al otorgatse @ estos organismos partidas
globales. implicitamente se les faculta utilizar esas partidas, siempre dentro
del total autorizado, en la forma que lo requieran sus necesidades. La pro-
pia naturaleza de la partida global importa una elasticidad en el uso del cré-
dito que tiene como unica limitacién el monte y por supuesto el destino
genérico de la partida.

Asi lo ha entendido el Tribunal de Cuentas y lo expresa en los conside-
randos de la Ordenanza de Contabilidad de 28 de junio ‘de 1957 y lo con-
sagra en el art. 3° de esa misma ordenanza modificado por la de 17 de
junio de 1958.

La facultad en el usg de las economias, que la legislacién ha otorgado
a estos organismos hace también pricticamente inaplicable la limitacién
temporal que mencionamos precedentemente.

En sintesis para estos organismos docentes, al estructurarse el presu-
puesto en base a partidas globales, al autorizarse el uso de las econamias de
las mismas en el préximo eiercicio y al permitirse. destinar las economias de
sueldos en gastos, pierden entidad las limitaciones de las trasposiciones de
rubros y atin puede decirse que pierden entidad las propias limitaciones del
crédito presupuestal.



IV. — CONCLUSIONES

Tanto desde un punto de vista teérico como politico, la trasposicién
de rubros por via administrativa ha sido muy criticada; es frecuente ver
estas criticas en la literatura financiera y en la administrativa.

Y ellas no dejan de tener su razén y su légica fundamentacién si tene-
mos en cuenta el andamiaje juridico y administrativo que se estructura, de-
limitando facultades y competencias, para la preparacién, sancién y ejecu-
cién del presupuesto, que puede verse desvirtuado por el uso, a veces abu-
sivo, del instituto de la trasposicién de rubros.

El Poder Legislativo suele ser minucioso y detallista en la autorizacién
del crédito presupuestal, con estudio pormenorizado de cada concepto o
clase de gasto, en una tarea muchas veces pesada, lenta y fatigosa. Parece
que todo ello pasaria a un lugar secundario, si luego, en la oportunidad de
la ejecucién, del uso de esos créditos, se desconoce o no se cumple esa deli-
mitacién del crédito presupuestal, al variar el destino para el que origi-
nalmente fue creado, "haciendo uso, el poder administrador, de esa facul-
tad concedida por el propio cuerpo legislativo.

Ello tiene atn mas relevancia si consideramos un presupuesto como
plan de gobierno, por cuanto una autorizacién amplia para variar el des-
tino de los créditos, puede importar practicamente, por via indirecta, la au-
torizacién para variar ese plan de gobierno aprobado legislativamente o lo
que seria lo mismo, a dejar librado al propio 6rgano administrador la reali-
zaci6n del plan que, durante el periodo de ejecucién, creyera mdis opor-
tuno, atendiendo a las variadas circunstancias o consideraciones que pudie-
ran presentarse.

Todo ello, en un enfoque teérico es posible, por lo que entendemos
que son procedentes las criticas que a este instituto se formulan.

En nuestro medio se ha hecho uso con frecuencia de efa facultad de
variar el destino de las partidas autorizadas, y su causa debgmos buscarla
en la rigidez de la estructura presupuestal, con una subdivisién excesiva del
crédito, sin que ella tenga por fin, ni dé una nocién de plan de gobierno,
sino puramente un detalle contable administrativo de los gastos autorizados
(arrendamientos, Gtiles y materiales para oficina, limpieza y: aseo, trans-
porte de cosas, vestuario y articulo afines, combustibles y lubritantes, etc.).

47 —



El total de rubros de la clasificacién ‘contable del presupuesto se eleva
a cincuenta y cinco, ademas es corriente la subdivisién posterior de estos
rubros por la via de llamadas insertas en la propia planilla presupuestal.
Por 1tltimo esta subdivisién del crédito se aplica a cada Item del presu-
puesto (oficina o servicio) que suele a su vez dividirse en unidades menores
‘(departamento, divisién, seccién).

Esta estructura presupuestal, con su excesiva divisién y determinacién
del crédito presupuestal, que en los hechos suele aparejar una pulverizacién
del crédito, es incompatible con la necesaria elasticidad de la administra-
cién en la ejecucién del presupuesto, lo que provoca el uso de la facultad
de trasponer rubros, no como un expediente de excepcidn, sino ¢tmd una
préctica normal ¥ necesaria, pues de lo contrario se corre ¢l riesgo de para~
lizar la administracién o por lo menos de entorpecer seriamente la gestién.

La solucién pues debe buscarse en sus causas, esto es en {a estructura
presupuestal, no por la via del crédito global, indiscriminado, que es el otro
extremo, sino por la via de una estructura que sin desnaturalizar la inter-
vencién parlamentaria en la autorizacién del crédito y en el contralor de
su uso, contemple la necesaria flexibilidad en la ejecucion del presupuesto.

— 48 —



	296482_page-0001
	296482_page-0002
	296482_page-0003
	296482_page-0004
	296482_page-0005
	296482_page-0006
	296482_page-0007
	296482_page-0008
	296482_page-0009
	296482_page-0010
	296482_page-0011
	296482_page-0012
	296482_page-0013
	296482_page-0014
	296482_page-0015
	296482_page-0016
	296482_page-0017
	296482_page-0018
	296482_page-0019
	296482_page-0020
	296482_page-0021
	296482_page-0022
	296482_page-0023
	296482_page-0024
	296482_page-0025
	296482_page-0026
	296482_page-0027
	296482_page-0028
	296482_page-0029
	296482_page-0030
	296482_page-0031
	296482_page-0032
	296482_page-0033
	296482_page-0034
	296482_page-0035
	296482_page-0036
	296482_page-0037
	296482_page-0038
	296482_page-0039
	296482_page-0040
	296482_page-0041
	296482_page-0042
	296482_page-0043
	296482_page-0044
	296482_page-0045
	296482_page-0046

