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Capitulo I.

INTRODUCCION.

El presente trabajo de investigacion se enfoca en la etapa procedimental de

tratamiento de los presupuestos quinquenales de los Gobiernos Departamentales.

El Gobierno y Administracion de los departamentos, ocurre a partir del
régimen autondémico funcional y financiero, dado por el disefio previsto en la

Constitucion de la Republica, que tiene por punto de partida, el faro del principio de
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autonomia de los Gobiernos Locales, consagrado en el articulo 262 de la Carta

Magna, en el marco de un régimen de descentralizacion territorial.

Dichas autonomias, ocurren segun las caracteristicas del Estado uruguayo,

que se organiza desde un régimen unitario atenuado.

En la Constitucion se establece el régimen de la Hacienda Publica, también
se regula las atribuciones y procedimientos para la elaboracién, tratamiento y
aprobacion de la herramienta de gestidon fundamental, de todo Gobierno, como lo es

el caso del presupuesto.

A partir de la vigencia de la Constitucion de 1934, se inaugura la participacion
preceptiva del Tribunal de Cuentas, en tanto érgano de naturaleza constitucional,
dotado de autonomia funcional, al que le compete el rol de asesoramiento y

colaboracion, en la etapa del tratamiento del proyecto de presupuesto. ?

Se elige estudiar esta etapa y en el ambito de los Gobiernos Departamentales,
porque alli se da ciertas peculiaridades y aspectos no resueltos por el disefio

constitucional, que interesa abordar. 3

En el escenario de la comunicacién inter organica en el ambito de la actividad
administrativa, entre Tribunal de Cuentas y los Gobiernos Departamentales, dado en
el ambito forense, fue que ocurrieron circunstancias que derivaron en situaciones

litigiosas; algunas de ellas han tenido su dia ante la Suprema Corte de Justicia.

Los litigios fueron fundados, en interpretaciones no coincidentes, sobre el

alcance de las atribuciones del Tribunal de Cuentas y el de las autonomias locales.

1 Seccién XVI del Gobierno y Administraciéon de los departamentos.

2 La Constitucion vigente trata los referidos aspectos en las secciones XllI del Tribunal de
Cuentas y XIV de la hacienda publica.

3 SAYAGUES LASO, Enrique, Tratado de Derecho Administrativo, tomo | (92 edicién puesta
al dia a 2010 por Daniel Hugo MARTINS, FCU, 2010), 213.
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Como punto de partida, se aborda al inicio, la evolucién que sobre todo a
través de las distintas reformas de la Constitucién, ha tenido el disefio de la

descentralizacion territorial en Uruguay.

Se analiza los primeros pasos en la vida constitucional del pais, para luego
transitar por subsiguientes regimenes, que tienen por peculiaridad distintos alcances
de las autonomias y organizacion de los Gobiernos Departamentales, hasta llegar al

planteo del disefio vigente.

Se entiende, que aun hoy, subsisten problemas interpretativos respecto al
silencio que la Constitucion mantiene, en referencia al alcance de competencias y
en aspectos de procedimiento, en atencién a la participacion del Tribunal de

Cuentas, en la etapa de tratamiento de la iniciativa presupuestal.
El referido silencio se mantiene pese a sendas reformas de la Constitucion.

Finalmente, el estudio concluye en la necesidad de realizar ajustes al disefio
constitucional, lo que seria deseable a los efectos de despejar interrogantes que han
ocurrido y que en cierto modo subsisten, en torno al mencionado alcance de las
atribuciones del Tribunal de Cuentas, en el marco de un asesoramiento, que

condiciona en definitiva la sancién del presupuesto.

Capitulo Il.

METODOLOGIA.

1. Aproximacion al tema.

El presente trabajo de graduacion, importa la pretensién de una elaboracion
cientifica que se construye a partir de una investigacion, que recae sobre el
procedimiento que aplica al tratamiento de las iniciativas presupuestales
departamentales.
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Como consecuencia de lo expuesto, el trabajo aborda lo propio, para su eventual

ampliacion anual.

En la cuspide del sistema organico del Gobierno Departamental, se ubica el
Intendente y la Junta Departamental, contemplandose una concepcion republicana

en el ambito territorial departamental.

La Constitucién prevé dos modalidades de presupuesto quinquenal, una para
el funcionamiento de la Junta Departamental que, aprobado, se incorpora luego al

otro tipo, denominado Presupuesto Departamental.

Para la aprobacion de ambos presupuestos, se aplican procedimientos

diferentes, que incluso se ubican en distintas sesiones de la Constitucion.

1.1. Procedimiento previsto en el articulo 222 y siguientes de la
Constitucién: aplica para la aprobacion del presupuesto departamental (capitulo IV
de la seccién XIV DE LA HACIENDA PUBICA).

En este caso, la Constitucidn contempla la participacién preceptiva del

Tribunal de Cuentas, durante el tratamiento del proyecto.

1.2. Procedimiento previsto en el numeral 6) del articulo 273 de la
Constitucion: aplica para la aprobacion del presupuesto de la Junta Departamental,
(capitulo I, de la SECCION XVI DEL GOBIERNO Y DE LA ADMINSTRACION DE
LOS DEPARTAMENTOS); en este caso la Constitucion, no contempla a texto

expreso la intervencion del Tribunal de Cuentas, en la etapa de su elaboracion.

Como se viene adelantando, el procedimiento constitucional vigente en
materia de aprobacion del presupuesto, es el resultado de la evolucién historica
nacional, con particular quiebre tras la sancion de la Constitucion de 1934.
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El marco evolutivo normativo del régimen de descentralizacion territorial de
los gobiernos departamentales, se caracteriza a lo largo del tiempo, por una serie de
marchas y contramarchas, en torno a los alcances de la autonomia concedida a los

organos que integran la administracion territorial local.

2. Planteamiento de la pregunta — problema.

El enfoque elegido, recae sobre el alcance de las atribuciones del Gobierno
Departamental, ponderandolas a partir del dialogo inter organico en la referida etapa

de tratamiento del proyecto de presupuesto.

El Gobierno Departamental, a partir de su autonomia financiera, ha de
elaborar, tratar y finalmente aprobar, su presupuesto, a punto de partida del disefio

dado por la Constitucion.

Sin embargo, se advierte hasta al dia de hoy, que el Constituyente no se
pronuncia expresamente, respecto de aspectos procedimentales, que
posteriormente debieron ser interpretados por la Ley nacional y por Acordadas del

Tribunal de Cuentas.

Concretamente, interesa abordar las consecuencias de la atribucion legal por
parte del Tribunal de Cuentas, de suspender su plazo, al tiempo de elaboracion de

su informe, previo a la sancién definitiva del proyecto de presupuesto.

Partiendo de la antes referida inquietud, se plantea la siguiente pregunta —

problema:

¢ Qué consecuencia de caracter juridico y pragmatico apareja, la evolucion

del diserio constitucional posterior a la sancién de la Ley nro. 9.515/35?
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En el marco de una aproximacion al tema que se investiga, importa poner
énfasis, en el alcance de las atribuciones del Tribunal de Cuentas, en etapa de
elaboracién del informe a recabar por cada Junta Departamental, en el contexto
dado por los articulos 224 y 225 de la Constitucion de la Republica (Capitulo IV,
Seccién IV, DE LA HACIENDA PUBLICA).

La Ley 9.515 reglamenta la Constitucién, aunque no lo hizo en todos sus
aspectos, dado que, en los hechos con posterioridad a su sancién, esta tematica en
algunos puntos debid ser interpretada por Ley presupuestal posterior, a partir de que
las sucesivas reformas constitucionales, continuaron guardando silencio sobre

puntos interpretativos que han presentado discordias interpretativas.

3. Ambitos de aplicacion de la presente de la investigacion.

¢Qué se investiga? La estructura del disefio constitucional en la etapa de
tratamiento de los presupuestos departamentales, en particular las eventuales

diferencias entre el 6rgano externo de control y las Juntas Departamentales.

3.1. Ambito espacial.

El ambito espacial de esta investigacion, se ubica en las jurisdicciones de los

Gobiernos Departamentales.

El articulo 262 de la Constitucidon vigente, establece que el Gobierno y la
Administracion de los departamentos, con excepcidon de los servicios de seguridad
publica, seran ejercidos por una Junta Departamental y un Intendente. Tendran sus
sedes en la capital de cada departamento e iniciaran sus funciones sesenta dias

después de su eleccion.

3.2. Ambito temporal.
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El ambito temporal de la presente investigacion, viene dado por el examen de
las distintas reformas constitucionales donde se ubica los distintos abordajes del

procedimiento para la aprobacion de las iniciativas presupuestales.

Con la sancién de la Constitucion de 1934, se inaugura un nuevo disefio que
persiste a nuestros dias, con la aparicion del Tribunal de Cuentas. Ello ocurre, en el

marco de un contexto historico politico, por el que se retraen considerablemente las
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potestades autonémicas de los Gobiernos Departamentales en comparacion con la

reforma inmediatamente anterior.

3.3. Ambito material.

Desde esta perspectiva, se aborda la funcion legislativa local, durante el

tratamiento de los presupuestos.

4. Sintesis de investigacion.

El nucleo de la presente investigacion, radica en la suspensiéon del plazo

constitucional, previsto en la ley 9.515, en su articulo 19 numeral 2.
La disposicion legal expresa lo que sigue:

“. Si el Tribunal de Cuentas notare que el presupuesto adolece de defectos
de forma o que afectaren antecedentes ilustrativos que considere indispensables
para expedirse de acuerdo con los preceptos constitucionales y la ley de
Contabilidad, podra solicitarlos y en ese caso, el plazo para informar se
suspendera hasta que se reciba el presupuesto corregido o los antecedentes que
hubiere pedido, computandose a los efectos del término, el tiempo transcurrido con

anterioridad..”, (la negrita nos pertenece).

En tal sentido la disyuntiva resulta a partir de saber si la Ley, esta

interpretando el texto de superior jerarquia, o esta creando derecho.

En todo caso, si se trata de un supuesto de inconstitucionalidad o de
desaplicacion de la Ley por oposicion a una reforma constitucional posterior, lo que

implica la eventual aplicacion del instituto de la derogacion tacita.
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Finalmente importa estudiar los modos de defensa de la Constitucion, sea del
instituto de declaracion de inconstitucionalidad de la Ley (articulo 256 y siguientes
de la Constitucion), o el instituto de lesidon de autonomia departamental (articulo 283

de la Constitucion).

5. Justificacion del tema planteado.

En referencia a la practica forense, se detectan algunos litigios donde se puso
en tela de juicio por algunas Juntas Departamentales, el sentido de la interpretacion

que el Tribunal de Cuentas ubica en el texto de sus Ordenanzas reglamentarias.

Asi, en la generalidad del tratamiento de los proyectos, las Ordenanzas nros.
51 de fecha 22 de noviembre de 1972; 69 de fecha 20 de julio de 1994; 70 del 20 de
juliode 1994,y 71 del 31 de mayo de 1995, han sido cuestionadas, desafiandose su

validez.

Asimismo, es importante, que una futura reforma constitucional contemple

expresamente el punto.

La suspension indefinida por parte del Tribunal de Cuentas, del plazo que
cuenta para la elaboracién de su dictamen e informe, podria acarrear al menos en
teoria, el rechazo del proyecto, en caso de cumplirse el plazo con el que cuenta la

Junta Departamental, para sancionarlo.

Importa tal como se ha dicho, una proyecciéon para un futuro ajuste o
adecuacion de la Constitucién, a los efectos de poder colmar el silencio que hoy se

mantiene, desde la Constitucion de 1934, en el punto sometido al analisis.

Se considera que hoy no resulta determinado a texto expreso, si
efectivamente, una suspension indefinida del plazo del que el propio Tribunal
dispone para su pronunciamiento tiene por consecuencia el rechazo tacito del

proyecto presupuestal.
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La seguridad juridica en el marco del procedimiento, sin duda alguna, es el

principio general de derecho, que justifica el presente trabajo.

6. Objetivos.

6.1 Objetivo general.

El objetivo general que se procura con el presente estudio, es el de realizar
aportes para la solucién al problema planteado, con una mirada desde la Constitucion,

contribuyendo a la seguridad juridica.

6.2 Objetivo especifico.

Importa indagar sobre las posturas existentes referidas a la

constitucionalidad de la suspensién del plazo del Tribunal de Cuentas.

La referida actividad importa la teorizacion del problema, donde se procura
indagar sobre los criterios para referir a la interpretacion auténtica de la Constitucién

y a la interpretacion obligatoria.
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Interesa ubicar los criterios que permitan distinguir cuando estamos ante una
interpretacion de la Constitucion, o ante la creacién de Derecho nuevo, con lo cual
en todo caso importa visualizar la compatibilidad con el texto constitucional, desde

el punto de vista formal y material.

Se pretende a partir de la presente investigacion generar las bases para la

generacion de conocimiento nuevo respecto de una inquietud novedosa. *

La constitucionalidad de la mencionada suspensién del plazo, a partir del
abordaje de campo, no refleja unanimidades entre las juridicas de las Juntas
Departamentales que accedieron a brindar su punto de vista para este trabajo,

mediante informe.

Se relevan indicios, que hacen pensar aquellos organismos deliberativos
departamentales que no se pronunciaron en la convocatoria a dar su punto de vista
para la elaboracion de esta tesis, aceptan pacificamente la dinamica operativa de la

elaboracion presupuestal, sin cuestionarla. °

7. Metodologia aplicada a la investigacion.

La metodologia aplicada parte de diferentes disefios metodolégicos que
procuran ser instrumentados en la medida que puedan ser complementarios entre

los mismos.

7.1 Método exploratorio.

4 FERRY, Gilles, Pedagogia de la formacion (Facultad de Filosofia y Letras UBA, ediciones
Novedades Educativas, formacién de formadores, serie, los documentos 6, 1997), 75y ss.

5 BOURDIEU, Pierre, El sentido practico (Siglo veintiuno editores, Argentina, 2007), 51y ss.
20



Implica la familiarizacion con un tema poco abordado por la dogmatica,
accediendo al disefio Constitucional uruguayo, procurando algunas referencias con
paises como Argentina y Francia, que han estado involucrados en el desarrollo
evolutivo del funcionamiento de los gobiernos en los departamentos y puntualmente

del propio Tribunal de Cuentas.

7.2 Método descriptivo.

El método descriptivo del procedimiento, marco evolutivo de la Constitucion

y de algunos ejemplos del Derecho Comparado (abordaje juridico — dogmatico).

7.3 Método explicativo.

Procura relevar la opinion de algunas juridicas de Juntas Departamentales

que se avinieron a dar respuesta a la pregunta promotora del presente trabajo de

Tesis.

7.4 Método empirico.

Importa el examen del procedimiento, marco evolutivo de la Constitucion y de

algunos ejemplos del Derecho Comparado (abordaje juridico — dogmatico).

21



8. Estado del arte.

No se visualizan estudios concretos que aborden en profundidad la
constitucionalidad de la suspension del plazo de veinte dias, por si y ante si, por el

Tribunal de Cuentas.

Sin embargo y enfocado en el alcance de las atribuciones del érgano externo
de contralor, existen estudios referidos a la preceptividad, si 0 no, respecto de su
intervencidn preceptiva, en el tratamiento del proyecto de presupuesto de

funcionamiento de las Juntas Departamentales.

En cuanto al primer punto referente a la autonomia plena de las Juntas
Departamentales, se toma a consideracion como punto de partida, la tesis que al
respecto escribié Alberto Ramoén REAL, para luego abordar, aspectos relacionados
con un pronunciamiento de la Suprema Corte de Justicia sobre el punto, el avance
normativo legal interpretativo que hubo con posterioridad, y las consideraciones y
resultancias a partir de la interpretacién obligatorias, fueron pronunciadas en otro

reciente fallo de la Suprema Corte de Justicia.

En definitiva, el aspecto central del estudio refiere a aspectos argumentativos

para:

- La_constitucionalidad de la suspension el plazo, estipulado en el

numeral 2 del articulo 19 de la Ley nro. 9.515/35 (Ley Organica

Departamental).

- Lalegitimidad de la atribucién del TC, para interpretar la Constitucion;
Ordenanzas nro. 70/94; 51/72 y 69/94.

Justificacion del tema planteado.

En tanto el presupuesto, es la expresion financiera del Estado y la herramienta
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mas importante para el cumplimiento de los objetivos de gestion para todo Gobierno.

La complejidad de los temas a tratar en el texto de un presupuesto, puede

repercutir en que la suspension del plazo no deje margen para su tratamiento.

Si bien la Junta, no puede introducir modificaciones con posterioridad al
pronunciamiento: ;qué sucede si el mismo no ocurre o sucede sobre la finalizacion del

plazo de cuatro meses que dispone el érgano legislativo departamental?

Capitulo Il

EVOLUCION DE LOS GOBIERNOS TERRITORIALES.

Alexis Henri CHARLES DE CLEREL, vizconde de TOCQUEVILLE, al
abordar el fenémeno de la organizacion de las pequefias comunidades, expresa en

su obra “La democracia en América”:
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“La comunidad se aviene también con la naturaleza: que donde quiera que

ser retinen hombres se forma por si misma una comunidad. ...

He dicho antes que el principio de la soberania popular es la base de todo el
sistema politico de los angloamericanos; .... En las naciones donde aquel principio
reina, cada ciudadano es al mismo tiempo participe por igual con los demas, en la

soberania y en el gobierno del Estado”. ©
El autor compara:

“En Francia el gobierno le presta sus agentes a la comunidad — En América

la comunidad le presta los suyos al gobierno”.

“En esta parte de la Union, (refiriendo a América del Norte) /a vida politica ha
tomado su origen del seno mismo de las comunidades. Se podria decir que en su
principio cada comunidad alli era una nacion independiente. Cuando, contra esto,
los reyes de Inglaterra reclamaron su parte de soberania, se limitaron a ejercer
respecto a ellas, el poder central. Dejaron a la comunidad en el estado en que la
encontraron. No obstante que las comunidades de la Nueva Inglaterra fueron
subditas, en el comienzo no lo eran, o lo eran sélo apenas. No han recibido de nadie
Su poder, mas bien son ellas que han cedido una parte de su independencia en favor

del Estado. Distincion importante que se debe tener presente en lo sucesivo.

Las comunidades no estan, sin embargo, sometidas al Estado, sino cuando
se trata de un interés que se podria llamar social, es decir, que participan de él

juntamente con otras”.”

Todo indica, que el proceso uruguayo, se consolida al revés de lo que
TOCQUEVILLE informa sobre la realidad norteamericana, en tanto en el territorio

oriental, lo primero en llegar es el Estado y luego las comunidades, segun el proceso

6 DE TOCQUEVILLE, Alexis, La Democracia en América. Primera Parte. (Biblioteca
cientifico — filosofica, Madrid Daniel Jorro, Editor, 1911), 76.

" DE TOCQUEVILLE, Alexis, La Democracia ..., ob cit.,77 y sigts.
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dado antes de su nacimiento, concretamente desde la dominacién de la Corona

Espafola y posterior a su independencia como Nacion.

1. EI Régimen Colonial Espaiol y la conformacion del Cabildo.

Hacia fines del siglo XVII (1724 -1726), la Corona Espafiola comienza a
ejercer actos de posesion en territorios del Rio de la Plata, promoviendo la fundacion
de centros poblados, con la finalidad de ejercer su poder politico, administrativo y

militar.

De esta manera, el régimen colonial, procura afianzarse en parte del territorio
de la Bana Oriental, zona de friccién entre los intereses espanoles, ingleses,

franceses y portugueses.

El territorio de la Banda Oriental se encuentra ocupado por indigenas

némades.

Primero llega el poder de la Corona y luego comienzan a constituirse las
Instituciones, siendo el elemento nuclear de la apropiacion del territorio, la ciudad y

el Cabildo Colonial (un Cuerpo de Gobierno).

Para conquistar el territorio, no basta con una fortaleza militar, hay que fundar

ciudades.

GROS ESPIELL, ilustra:

“La tardia colonizacion espafriola en las tierras situadas al norte del Rio de la
Plata y al este del rio Uruguay (que luego habran de constituir la base geografica de
la Republica Oriental del Uruguay), no aparejé la creacion de una unidad politica o

administrativa que se extendiera sobre todo ese territorio, ya que Montevideo tuvo
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hasta los ultimos arfios del dominio espafiol una limitada jurisdiccion territorial,
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mientras las otras partes de la futura Banda Oriental dependieron directamente de

Buenos Aires o de las Misiones”. 8

Bruno Mauricio DE ZABALA, gobernador y capitan general del Rio de la Plata,
dependiente del Virreinato del Peru, ordena la creacidén de San Felipe y Santiago de
Montevideo de la banda oriental, hacia el aiio 1724, en el marco de un proceso que

culmina hacia el 1 de enero de 1730. °

La gobernacion de la ciudad esta regida por el Cabildo, siendo lo propio de la
denominacion espanola. La institucion cabildante se constituye a partir de la previa

conformacion del fenémeno urbano.

La experiencia viene siendo llevada a cabo por el Imperio Espafol en la

peninsula, como manera de asegurar la expulsion de la poblacion islamica.

El Cabildo Espanol, tiene por sentido politico, el encabezamiento de la
poblacion, siendo sus miembros originarios, notables elegidos, por el propio
gobernador. Constituye, el centro de la organizacion colonial y resume en la
autoridad de sus miembros, todas las funciones inherentes a la Administracion local

de la ciudad. 10

Quiere decir pues, que la idea del Cabildo Hispano, se centra en la
experiencia europea espafola, en tanto una suerte de estructura Municipal, de
“‘Ayuntamiento” o “Consejo”, con la finalidad de resolver el asentamiento, la

seguridad y las dificultades de los pobladores.

Por ese entonces, Montevideo es la unica poblacién importante de la Banda

Oriental, que se circunscribe a un limitado territorio amurallado.

8 GROS ESPIELL, Héctor, Evolucion constitucional del Uruguay, (FCU, 2003), 7.
9 En honor al Rey de Esparia, Felipe V.
0 BLANCO ACEVEDO, Pablo E/ Gobierno Colonial en el Uruguay y los origenes de la

nacionalidad (Montevideo, Ministerio de Educacion y Cultura, 1944), 61 y ss.
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El Cabildo de Montevideo Espanol, se integra con un Alcalde Ordinario de
Primer Voto, un Alcalde Ordinario de Segundo Voto, un Alférez Real, un Alguacil
Mayor, un Alcalde Provincial, un Fiel Ejecutor, un Depositario General, un Alcalde de

la Santa Hermandad y un Procurador General. '

El régimen de integracion se determina por el mecanismo de “cooptacion”,

una vez cumplido el mandato, los futuros miembros son elegidos por los salientes.

Montevideo forma parte del Virreinato del Peru hasta el afio 1776, dada la
creacion de la Gobernacién del Rio de la Plata por Felipe Ill, en diciembre de 1617
y luego en 1811 se constituye como capital del Virreinato, por lo que no solo se
autonomiza del centralismo de Buenos Aires, sino que encabeza el mandato de la

Corona en la zona.

El Gobierno politico y militar de Montevideo, es creado en 1751, con el Rey
Fernando VI, tras la finalidad de hacer mas efectivo el control de la margen oriental
del Rio de la Plata.

El Cabildo de Montevideo, en sus inicios, carece de competencias en materia

politica, militar y de justicia, las que se ubican a cargo de Buenos Aires.

A posteriori, la importancia y relevancia que comienza a tener el Cabildo de
Montevideo, en tanto su préspero funcionamiento comercial entre sus pobladores y
las bondades naturales de su puerto, repercute en su creciente aspiracion

autonomica respecto del centralismo de Buenos Aires. 2

La Administracion local del absolutismo, es dada a partir de privilegios
personales, bajo la forma de oficios hereditarios, y la practica de los comisarios
“departis” o enviados por el Monarca para administrar los lugares en su nombre (los

Corregidores en la Administracion Espariola).

" GROS ESPIELL, Héctor, Esquema de la evolucién constitucional del Uruguay, (FCU,
1973), 12.

12 GUTIERREZ, Fulvio, La descentralizacién departamento y local en el Uruguay (FCU,
primera edicién 2021), 18.



2. La concepciodn artiguista del Cabildo.

2.1. La influencia de la revolucién francesa en Hispanoamérica y la

incursion del Municipalismo.

Con el advenimiento de la revolucion francesa aparece el Municipalismo,
siendo su concepcion virtuosa, en opinion de GARCIA DE ENTRERRIA, en tanto

como institucion, se ubica vigente hasta nuestros dias.

Elllamado “poder Municipal”, nace en su formulacién estricta con la Asamblea

Constituyente francesa, durante el critico afio 1789.

El criterio subjetivo o personal sobre dicho orden se funda en la idea de una
sociedad abierta e igualitaria, ordenada unicamente por el juego natural del mercado
sobre la base de la propiedad, alimentada en su dinamismo, a partir de la

“circulacion de la riqueza”.

En el marco de la organizacién del Municipio, importa que solo los habitantes
del lugar pertenecen al gobierno del mismo, sin emisarios privilegiados del monarca.
3 Francia, postula en Europa una nueva estructura social y gubernamental, de
Administracion local, a la que se le procura dotar de racionalidad y vocacién

universal.

Como se viene sefialando, la nueva organizacion esta dota de racionalidad,
para la gestion del territorio, de manera que este sea funcional al ambito de negocios

de sus pobladores.

13 GARCIA DE ENTRERRIA, Eduardo, “Turgot y los origenes del municipalismo moderno,
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales”; https://www.cepc.gob.es/sites/default/files/2021-
12/221411960033079.pdf
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Las regiones del antiguo régimen, con su criterio nobiliario, no responde en

absoluto al nuevo esquema.

Ese sistema racionalizador, comienza a ser el adoptado por las republicas
hispanoamericanas, coincidiendo con un rechazo generalizado al régimen colonial
espanol por la adopcidn de instituciones que se intuyen logicas en el marco de un

régimen de igualdad ante la ley.

Explica GARCIA DE ENTRERRIA, que la antigua estructura social sobre la
base de las clases privilegiadas y de los poderes intermedios desaparece como
consecuencia de la igualdad, pero no para implicar la desaparicion de todo poder,
sino para reunir todos estos antiguos poderes dispersos en el seno Unico de una

Administracion centralizada.

El departamento, como una parte del todo, es el origen conceptual

organizativo racional del territorio.

“Este proceso se cumplio asi rigurosamente. EI mismo Tocqueville aduce el
precioso testimonio de Mirabeau, que sin que la Revolucion hubiese cumplido un

afo escribia al Rey:

Varios reinados de gobierno absoluto no hubiesen hecho tanto como en este

solo afio de revolucién en favor de la autoridad real.

Las alteraciones revolucionarias, las guerras exteriores, las luchas de
facciones, el desorden interno, ocultaron durante algun tiempo esta profunda

realidad. Napoleon le dio forma definitiva y la hizo patente para siempre...”. 1#

En efecto, y como bien lo expresa GROS ESPIELL:

“Conjuntamente con la divulgacion del pensamiento francés (con las

caracteristicas que le hemos asignado) se recibe en América otro grupo de

4 GARCIA DE ENTRERRIA, EDUARDO, La revolucién Francesa y la Administracién
contemporanea (editorial Civitas S.A, Madrid, 1994), 62.
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influencias: las que provienen de la América del Norte. Los Estados Unidos eran
ejemplo realizado de parte de las ideas del siglo. Sin poder entrar al estudio de las
relaciones del pensamiento europeo del siglo XVIII con las declaraciones
norteamericanas, creemos que hoy se puede afirmar con Cassirer que ‘las
declaraciones norteamericanas se encuentran bajo la influencia dominante del
nuevo espiritu jusnaturalista. No son ellas las raices de donde ha surgido la
exigencia los derechos del hombre y del ciudadano, sino que representan nada mas
que una rama, un desarrollo especial, favorecido por motivos y circunstancias
historicas particulares, experimentado por las ideas generales del derecho natural=.
Fue un desarrollo del pensamiento jusnaturalista el que permitio la existencia, como
se ha afirmado, no solo de una filosofia de la libertad, sino también de una legislacion
de la libertad”. 1°

2.2. El Cabildo Gobernador.

Poco después de la toma de Montevideo por las tropas orientales, en febrero
de 1815, el comandante militar de las fuerzas patriotas, José Artigas, por orden del
21 de marzo 1815, inviste a Otorgués de la autoridad militar y politica de la ciudad

de Montevideo.

A partir de ese momento, es el Cabildo que actua como autoridad politica, no

solo sobre la ciudad, sino sobre gran parte del territorio oriental.

“El Cabildo montevideano se transformé asi en un Cabildo Gobernador, para
el cual Artigas establecié un régimen electoral, destinado a permitir que fuera

realmente representativo de la Provincia”. 16

5 GROS ESPIELL, Héctor, “El pensamiento institucional del periodo artiguista (1810 -
1820)”, (Revista de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales, vol. 12, nro.1, 1961), 251.
6 GROS ESPIELL, Héctor, “Evolucion...”, ob. cit., 16.



Es asi que la ligazén entre el jefe de los orientales y el Cabildo Gobernador,
es establecida por medio de un delegado que, con amplias facultades, actua en

Montevideo.

Artigas ejerce permanentemente sobre estas autoridades una
supervigilancia, al mismo tiempo que impartia, mediante una copiosisima

correspondencia, las directivas generales a que debian ajustar su accion.

Ensefia GROS ESPIELL, que el resto de la Provincia fue también organizada
en este periodo, dividiéndola en departamentos, cuyo gobierno estaba a cargo de

cabildos, elegidos por un sistema popular representativo indirecto.

Estos cabildos son subordinados al de Montevideo y, a su vez, hay dentro de
los departamentos autoridades locales sometidas a la autoridad del Cabildo

Departamental.

Artigas y las tropas orientales, le dan otro sentido al Cabildo de Montevideo,
que se transforma con competencias de gobierno hacia fuera de la ciudad, al mismo
tiempo que sus autoridades son electas de manera democratica, planteandose por

ello, la caracteristica de abierto.

La nueva estructura implica una forma distinta de gestionar el territorio,
pretendiendo el fortalecimiento de una Administracion, como no habia conocido

siquiera el antiguo régimen. 7

Por primera vez en la historia de las revoluciones no se pretende unicamente,
un cambio de politica o de titulares de la misma, y ni siquiera de la estructura de

poder.

El Gobierno local en la llamada Provincia Oriental, segun consta en actas, el
27 de enero de 1816, discute y aprueba la creacion de la primera subdivision en

cantones o departamentos.'®

7 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo, “Revolucién .....”, ob. cit., 41y ss.
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Se trata del primer antecedente de los posteriores departamentos que se
constituiran con la era constitucional. Hacia 1816 pues, se conforman las primeras
circunscripciones electivas denominadas departamentos (segun influencia francesa)

en el territorio de la Provincia Oriental.

Artigas sustituye el sistema de cooptacion, por el sistema representativo,

siendo la incidencia directa, de los pobladores en las decisiones gubernamentales.

La Provincia se divide territorialmente tras la creacion de 6 circunscripciones
que son las de Montevideo, Canelones, San José, Maldonado, Soriano y Colonia

(seis al sur del Rio Negro), cada una de ellas seria gobernada por un Cabildo.

El resto del territorio, si bien habia asentamientos humanos, no tenian la
densidad poblacional suficiente, ni las caracteristicas necesarias para constituirse

en cabeza de un territorio estable.

El régimen de gestion y administracion local, con el pensamiento artiguista
cambia de sentido, pasando de ser una institucion de notables, para ser un Cabildo

democratico. 1°

Esta caracteristica Municipal implica que los pobladores de una determinada
localidad inciden en los destinos del ambito geografico donde residen, eligiendo a

los cabildantes.

Existe aqui un fuerte espiritu descentralizador, manteniéndose los Cabildos
como institucion nuclear en cada departamento, como ambito de competencia

territorial de este.

El antecedente artiguista tiene su trascendencia, porque para volver a

visualizar al esquema Municipal, hay que aguardar a la Constituciéon de 1918.

Todo este esquema reacciona ante el Régimen Colonial espafiol anterior,

pretendiendo dotar de mayor racionalidad, autonomia y participacion de los

9 GUTIERREZ, Fulvio, “La descentralizacion departamental ..”, ob. cit.,18.
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pobladores; todo lo cal es profundamente influenciado por la revolucién francesa de

principio.

2.3. Ruptura con el Régimen Espanol.

No es casualidad la denominacién “departamento”, en tanto nada asi habia
en el Régimen Espanol, en el entendido de compartimentacién. El iluminismo
racionalista es determinante, para que el departamento se constituya en una
circunscripcion territorial dotada de una organizacién racional, para todos y no solo

para la nobleza, planteado asi, por la Asamblea Constituyente francesa de 1790.

La organizacion Provincial espanola de 1833, también obedece a este
esquema, organizada en Provincias, con la misma idea de racionalizacion en la

gestion del territorio.

Durante el periodo de la Provincia Cisplatina, sin perjuicio de abolirse todo
atisbo a la soberania popular promovida por el artiguismo, se conserva el concepto
de unidad territorial, 2° aunque el 23 de octubre de 1826, la Junta de Representantes

de la Provincia suprime los Cabildos.

3. Periodo de vigencia de la Constitucion nacional de 1830 y la
organizacion centralista de las Autoridades Locales formalmente en

Departamentos.

Ratificada la Convencion Preliminar de Paz del 4 de octubre de 1828, por los
gobiernos de las Provincias Unidas, ser realiza la eleccion para designar a los

representantes para el Gobierno del territorio Oriental, y al mismo tiempo para la

20 MARTINS, Daniel Hugo, “Antecedentes histoéricos de la Republica Oriental del Uruguay,
Revista de Derecho Pubico — afio 24 — nimero 48 — diciembre 2015”, 93.
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redaccion de la Constitucién del nuevo Estado, ello con las urgencias que presenta

una realidad institucional en la que casi todo esta por hacer.

La Asamblea comienza a tratar el proyecto el 6 de mayo de 1829 y lo aprueba
el 16 de setiembre. Como la Convencioén Preliminar de Paz requiere la aprobacion
de la Carta por los gobiernos vecinos, Santiago Vazquez es enviado a Buenos Aires
y Nicolas Herrera a Rio de Janeiro con el proyecto constitucional. Ambos gobiernos
reconocieron que no existen clausulas que los perjudicaran siendo aprobada en Rio

el 26 de mayo de 1830, liderando asi el camino para su Jura por la poblacion Oriental.
21

3.1. Caracteres de la primera Constitucion.

La Constitucion nacional de 1830, del 10 de setiembre de 1829, se presenta
fuertemente centralista, unitaria y rigida, en el marco de una concepcién republicana,

con basamento en la separacion de poderes e igualdad ante la Ley.

El Estado Oriental del Uruguay, que nace a la vida, de conformidad con la
Convencion preliminar de paz, celebrada entre la Republica Argentina y el Imperio
de Brasil, el 27 de agosto de 1828, es la asociacion politica de todos los ciudadanos
comprendidos en los nueve departamentos de su territorio, segun lo dispone el

articulo 1 de su capitulo I, de la seccién primera De la Nacién, su soberania y culto.

La Constitucidon en su texto concibe expresamente los departamentos,
aunque no como hoy, en tanto no gozan éstos de autonomias; la organizacion estatal

es presidencial y centralista.

3.2. Los Jefes Politicos y las Juntas Econdmico - Administrativas.

21 NAHUM, Benjamin, Manual de Historia del Uruguay Tomo I: 1830 -1903, (ediciones de la
Banda Oriental, Montevideo 2002), 50.
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En la cabeza de cada uno de los departamentos, se designa un agente del
Poder Ejecutivo, en su condicién de “Jefe Politico”, segun lo dispone el articulo 118,
ubicado en el capitulo |, de la Seccion X, Del Gobierno y Administracion interior de

los departamentos.

El articulo 121 dispone:

“El nombramiento de estos Jefes y sus Tenientes correspondera

exclusivamente al Poder Ejecutivo”.

El articulo 122 del capitulo Il, de la sesion antes comentada, establece que en
los mismos pueblos cabeza de los departamentos se establecen Juntas Econdmico
— Administrativas, compuestas por ciudadanos vecinos, con propiedades raices en
sus respectivos distritos; y cuyo numero, segun la poblacion, no puede bajar de cinco

ni pasar de nueve.

Culminada la guerra grande puede apreciarse un proceso tendiente a dotar a
las Juntas Econdmico — Administrativas, de mayores atribuciones y poderes, aun

cuando las soluciones propuestas colidan muchas veces con la Constitucion.

GUTIERREZ, ensefia:

“.... con el transcurso de los largos afios de vigencia de esta Constitucion, el
proceso se invirtid. Las Juntas Econémico- Administrativas fueron absorbiendo

competencia hasta que se transformaron en verdaderos centros de poder del
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gobierno departamental. Esta situacion de hecho y al margen del texto
constitucional, fue llegalizada por la famosa Ley de Juntas de 1903 y completada
por la Ley del 18 de diciembre de 1908, con la creacion de una Intendencia a cargo

del ejecutivo departamental, pasando las Juntas a cumplir funciones legislativas” 22

En efecto, la Ley Organica de las Juntas Economico - Administrativas, nro.
2.820, del 10 de julio de 1903, amplia sus cometidos, en un contexto de crecimiento

de las actividades de los Departamentos.

La estructura dada por la Constitucion de 1830 a las Autoridades
Departamentales, consiste en que las funciones gubernativas estan a cargo de un
agente del Poder Ejecutivo denominado “Jefe Politico” (articulo 118), en tanto se
establece en los “pueblos cabeza de los departamentos” las llamadas juntas
economico — administrativas, siendo elegidas directamente cada tres afos (art. 122-
123).

DEMICHELI califica las funciones de las Juntas, como “vagas e inocuas”, por
cuanto la primera Carta les asigna meramente cometidos de promocion y
proposicién de mejoras a los poderes del Estado, lo que lleva al autor citado a

concluir, que se consagrada “un Estado sin municipios, rigidamente centralizado’.

SILVA FORNE, ensefia:

“A lo largo del siglo XIX las Juntas comienzan a adquirir nuevos cometidos,
transformandose de forma consuetudinaria al decir de GROS ESPIELL, en 6rganos
de gobierno de los departamentos, asi como se diferencia su estructura interna
mediante el dictado de diversas disposiciones, lo que es ratificado por normas como
el Reglamento Organico de la Junta de Montevideo, de 04.12.1891, que recuerda a
DEMICHELI, el sistema norteamericano de Gobierno por Comisién. La ley de

10.07.1903 (Ley de Juntas) generalizé los principios adoptados para Montevideo,

22 GUTIERREZ, Fulvio, La descentralizacion..., ob. cit, 21.
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entre cuyas soluciones se encontraba las Comisiones Auxiliares (ya creadas por
Decreto de 1867 y previstas en el Reglamento de Montevideo) que, nombradas por
la Junta, desempenfiarian funciones administrativas delegadas en las villas del
Departamento. A su vez, la ley de 18.12.1908 (Ley de Intendencias) cred el
Departamento Ejecutivo en las Juntas Econémico — Administrativas, con funciones
administrativas y ejecutivas — que seria desemperiado por un Intendente Municipal
(se introduce esta figura), en tanto las Juntas conservarian su caracter de Consejo
Deliberante; si bien esta ley racionalizo la estructura de los Organos
departamentales, significo6 una injerencia del Gobierno en tanto los Intendentes
serian designados por el Poder Ejecutivo, llevando a cabo las funciones que antes
cumplian el Presidente y Directores de las Juntas. Recuerda SAYAGUES LASO que
sobre todas estas disposiciones hubo cuestionamiento acerca de su

constitucionalidad”, 23

La nota general de estas Leyes es su inconstitucionalidad, consagrando un

régimen de descentralizacién administrativa, sin llegar a autonomia.

Para el ejercicio practico de las funciones ejecutivas y administrativas, divide
la Administracion Municipal en diversas direcciones, organizadas y reglamentadas

por las mismas Juntas, la cual designan a sus miembros para dirigir cada una. %

Sefiala MARTINS, que las Juntas heredan la jurisdiccion territorial
(departamentos) de los Cabildos, pero todo lo gubernativo pasa al Jefe Politico

agente del Poder Ejecutivo. 2°

23 SILVA FORNE, Diego. La Ley de Ordenamiento Territorial y la Autonomia de los
Gobiernos Departamentales, (FDER - UDELAR), cita online:
https://revista.fder.edu.uy/index.php/rfd/article/download/147/153/#:~:text=La%20ley%20de%2010.
07.1903,funciones%20administrativas%20delegadas%20en%20las

24 RISSO FERRAND, Martin, Descentralizacion territorial en Uruguay: evolucion y situacion
actual, (CELADU, 1989), 15-16.

25 MARTINS, Hugo Daniel E/ Municipio contemporaneo, (FCU, 1978), 112.


https://revista.fder.edu.uy/index.php/rfd/article/download/147/153/#%3A~%3Atext%3DLa%20ley%20de%2010.07.1903%2Cfunciones%20administrativas%20delegadas%20en%20las
https://revista.fder.edu.uy/index.php/rfd/article/download/147/153/#%3A~%3Atext%3DLa%20ley%20de%2010.07.1903%2Cfunciones%20administrativas%20delegadas%20en%20las

3.3. La competencia presupuestal.

En materia de presupuesto, el numeral 4 del articulo 17, sito en el capitulo |
de la seccion |V Del Poder Legislativo y sus Camaras, refiere a la competencia de la
Asamblea General, para aprobar o reprobar, aumentar o disminuir, los Presupuestos

de Gastos que presente el Poder Ejecutivo.

3.4. Continua la divisidn territorial en departamentos.

Por Ley nro. 158 del 16 de junio de 1837, se divide el departamento de
Paysandu en tres partes, dando origen a los departamentos de Salto y Tacuarembdé.
A partir del territorio que antes forma parte de Cerro Largo y Maldonado, esta misma

ley crea el departamento de Minas, mas tarde, renombrado Lavalleja.

Mediante ley nro. 493 del 10 de junio de 1856, se constituye el departamento

de Florida a partir del territorio del departamento de San José.

El 7 de julio de 1880 se dispone mediante las Leyes numeros 1474 y 1475 la
creacion de los departamentos de Rocha y Rio Negro, respectivamente, que segun

dichas normas se hace efectiva el 1 de agosto de 1881.

En 1884 se crea el departamento de Treinta y Tres, con partes de Cerro Largo

y Minas.

PorLeynro. 1757 de 1 de octubre de 1884 se crea el departamento de Artigas,

con partes del departamento de Salto en su seccion norte.

Finalmente, mediante Ley nro. 1854 del 30 de diciembre de 1885 se crea el
departamento de Flores, tomando parte de los territorios del departamento de San

José.
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4. Constitucion de 1918 y la consolidacidon de amplias autonomias.

La Constitucion de 1918, plebiscitada el 25 de noviembre de 1917, consagra
la maxima expresion de autonomia departamental, tratandose de una contundente

reaccion al centralismo estipulado en la Constitucion de 1830.

De esta manera, como lo plantea DEMICHELLI, 26 el problema politico de las
autonomias de los Gobiernos Locales, es un asunto Constitucional por excelencia.
Politicamente, la Constituyente de la época se hace cargo de un clamor de los

pobladores de la campafia uruguaya.

Asimismo, el Poder Ejecutivo es delegado al Presidente de la Republica y al

Concejo Nacional de Administracion, electos mediante eleccion directa.

Uno de los temores que prima, es la desconfianza en los Ejecutivos
unipersonales, habida cuenta del avance de la obra estatal, desde 1830 hasta ese

momento.

Es asi que, respecto de la integracion del Concejo Nacional de
Administracion, las dos terceras partes le corresponde a la lista mas votada, y la
tercera parte restante a la del otro partido que le siga en el numero de sufragios

obtenidos.

4.1 Consagracion de la maxima autonomia funcional y financiera de la

historia evolutiva de nuestros regimenes constitucionales.

26 DEMICHELI, Alberto, E/ Gobierno Local Auténomo Régimen Juridico Tomo I=
(Montevideo, MCMXXIX 1944), 74 y ss.
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Desde el punto de vista politico y juridico, la soberania se fracciona, con la
creacion de los nuevos organos Gobiernos Departamentales y sus nuevas

potestades autondmicas.
Dichos 6rganos territoriales son:

a) la Asamblea Representativa con funciones legislativas y con facultades

incluso para crear impuestos;
b) uno o mas Concejos de Administracion autbnomos.

En ambos casos, electos por el voto popular y directo; asimismo, se
establecen institutos de democracia directa, como el recurso de apelacion contra

decisiones de la Asamblea Representativa.

Es de hacer notar que los jefes de policia ya no se ocupan de la funcion

propiamente local, en el sentido de Municipal.

Se trata del régimen con la mas amplia autonomia departamental, en tanto la
Asamblea Representativa funciona practicamente sin limites en torno a sus

potestades.

Es el articulo 133, establece autonomia para que las Asambleas

Representativas, tengan la potestad de crear impuestos:

“La Ley reconocera a las Asambleas Representativas la facultad de crear
impuestos, con la sola limitacion de no poder gravar el transito, ni crear impuestos

interdepartamentales a los Articulos de produccion nacional’.

DEMICHELLI, refiere a la “parlamentarizacion” de los Gobiernos Locales:

“El caracter legislativo de las Asambleas no puede ponerse en duda, aun

cuando la Constitucion no contenga al respecto, ninguna declaratoria expresa. La
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funcion legislativa es propia de las Asambleas...Ciertos preceptos constitucionales,

ratifican a su vez esa conclusion:

a) Elart. 133, por ejemplo, confia a las Asambleas Representativas la funcion

de crear impuestos locales. ...” 27

Se consagra pues, el principio de autonomia patrimonial local; la legislatura
local estd confiada a la Asamblea Representativa, tratandose de Ila
parlamentarizacion de los Gobiernos Departamentales, organizados en régimen

unicameral.

Le compete a la Asamblea Representativa, el ejercicio de la potestad
financiera del departamento, pudiendo crear impuestos, contratar empréstitos,
sancionar presupuestos y aprobar en general, todos los actos administrativos de

naturaleza patrimonial.

La Asamblea Representativa, se compone por Diputados, de caracter
honorario (articulo 15), cuyo numero oscila entre el maximo de 94 en Montevideo, y
el minimo de 31 en los Departamentos de menor importancia (Ley del 3 de

noviembre de 1922).

La Asamblea, tiene asegurada su independencia frente al Ejecutivo, logrando

autonomia frente a los demas poderes del Estado.

El numero de Concejales, asi como su remuneracion, dependera de la

potestad de la Asamblea Representativa.

4.2. Los antecedentes de la Ley 9.515.
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27 DEMICHELL, Alberto, El Gobierno Local Auténomo.., ob. cit., 96.
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Durante la vigencia de la Constitucién de 1918, se aprueba la ley nro. 7.042
de 23 de diciembre de 1919, que sin duda fue el antecedente de la Ley nro. 9.515
actualmente vigente. 22 Ensefia Fulvio GUTIERREZ, que aquella Ley de 1919,
reglamentd extensamente las competencias de los organos departamentales,
previendo tres organos: la Asamblea Representativa, los Consejos de
Administracion y los Consejos Auxiliares Honorarios. Aunque la norma no lo
indicaba, la Asamblea Representativa era el 6rgano legislativo y de contralor,
conforme lo disponia el articulo 19, sus miembros se denominaban Diputados
Departamentales, eran electivos y, en el periodo de receso anual, funcionaba una
Comisién Permanente Departamental, Tenia entre 30 y 90 miembros, y la propia Ley
establecia que en Montevideo tenia 90 miembros, en Canelones 56 miembros, en
Colonia 40 miembros, en Salto 37 miembros, en Paysandu y Minas, 32 miembros y
en los restantes departamentos 30 miembros. Asimismo, el Consejo de
Administracion contaba entre 3 y 7 miembros de acuerdo a lo que estableciera la
Asamblea Representativa, tenia un Presidente y un Vicepresidente, sus miembros
se llamaban Concejales y eran electivos. Aunque la Ley no lo indicaba
expresamente, cumplian la funcién ejecutiva y administrativa segun lo disponia el
articulo 54. Los Consejos Auxiliares Honorarios eran nombrados por el Consejo de
Administracion, y aunque la Ley no lo indicaba expresamente, eran autoridades

locales, con una competencia similar a las actuales Juntas Locales Comunes. 2°

5. La Constitucion de 1934, crea los 6rganos locales Intendente y

Junta Departamental; crea el régimen presupuestal y el Tribunal de Cuentas.

Este periodo resulta fundacional, de una nueva organizacion departamental,

como también y en lo que a esta tesis interesa puntualmente, de un procedimiento

28 E| concepto de Autoridad Local, no se retomara hasta la reforma constitucional de 1997.
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29 GUTIERREZ, Fulvio, ob. cit. La descentralizacion ... pagina 22 — 23.
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detallado para la aprobacion de los presupuestos, sujetos por vez primera, al

contralor de Tribunal de Cuentas, érgano asimismo creado en la misma Carta.

5.1. Contexto.

Los 6rganos ejecutivos colegiados que se constituyen con la Constitucion de
1918 son para muchos inadecuados para enfrentar la violencia econémica que ya

es mundial.

En el marco de una situacion coyuntural econdémicamente inestable, se
convoca a la Convencion Nacional Constituyente, promoviéndose un texto que
cambia una vez mas, la organizacion y competencia de los Gobiernos
Departamentales, produciéndose una vuelta de péndulo, en referencia al avance de

las autonomias.

Impera pues, la idea contraria a que la iniciativa del gasto publico fuere

potestad de los legislativos, sobre todo en materia impositiva. 30

El bicefalismo del Poder Ejecutivo queda sin efecto, y el Presidente de la

Republica puede ahora actuar individualmente o en Consejo de Ministros.

Los Gobiernos Departamentales se encomiendan a Intendentes y Juntas,

restringiéndose sus potestades de crear impuestos.

Se crean organismos de contralor de la gestién del Estado: Tribunal de lo

Contencioso Administrativo y Tribunal de Cuentas, incluyéndose la Corte Electoral.

5.2.  Una nueva organizacion para los Gobiernos Departamentales.

30 MARTINS, Daniel Hugo, E/ Municipio Contemporaneo, (FCU, 1978), 153 y ss.



Como se viene diciendo la Constituyente reacciona a la plena autonomia

departamental consagrada con la reforma constitucional anterior.

El texto constitucional en su articulo 236 determina que:

“El gobierno y administracion de los departamentos, con excepcion de los
servicios de policia, estaran a cargo de un Intendente, una Junta Departamental y

una o mas Juntas Locales”.

Las Juntas Departamentales se componen de once miembros en Montevideo
y de nueve en los demas departamentos, distribuyéndose los cargos entre los

diversos lemas, proporcionalmente, en cada eleccion nacional.

Los Intendentes también son elegidos directamente por el pueblo a mayoria

simple de votantes.

Respecto al 6rgano Junta Departamental, el articulo 242 de la comentada
Constitucion de 1934, le otorga las funciones de contralor y legislativa, y entre otras
atribuciones, en el numeral 2, la de sancionar anualmente el Presupuesto del

Municipio, aunque no establece expresamente el procedimiento para ello.

Importante tener presente en la presente tesis, que la Constitucion en analisis,

sienta las bases del régimen departamental que se recoge luego enla Ley nro. 9.515.

Aparece por primera vez el concepto, de que el partido mayoritario debe tener

la mayoria de integrantes en cada Junta Departamental.

El entonces articulo 237 inciso 3 de la Constitucion, establecia:

“Se atribuira a la lista cuyo candidato a Intendente haya resultado triunfante,

la totalidad de los cargos que correspondan a su lema’.
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El articulo 241 numeral 2, dispuso:

“Corresponde al Intendente la funcion ejecutiva en el Gobierno
Departamental. Ademas de las que la Ley determine, sus atribuciones seran: ---2°
Preparar el presupuesto general de gastos y someterlo a la aprobacion de la Junta

Departamental ..”

5.3. Creacion del Tribunal de Cuentas y el presupuesto departamental.

Como venimos sefialando, nos interesa recaer en la cuestion de las
autonomias de los Gobiernos Departamentales; en este caso, en la instancia del
tratamiento de sus presupuestos, asi como en la relacién inter organica entre éstos

y el érgano de contralor externo Tribunal de Cuentas.

En la seccién Xl “De la Hacienda Publica”, se crea y regula el Tribunal de

Cuentas de la Republica, a partir del articulo 201 y siguientes.

Es asi que entonces, la vigilancia en la ejecucion de los presupuestos y la
funciéon de contralor en toda gestion relativa a la hacienda publica, es de cargo del

organo de contralor externo, el que asimismo actua con autonomia funcional.

Sin embargo, hasta el presente no se ha dictado su Ley Organica, la que debe

reglamentar los aspectos que refieren a la autonomia funcional del ente.

Se mantiene la caracteristica del presupuesto anual, el Intendente debe
remitirlo cada afio a la Junta Departamental, para su estudio y sancién, debiendo ser

un proyecto equilibrado.

La Junta puede modificarlo solamente para aumentar los recursos o disminuir

los gastos, no pudiendo prestar aprobacién a ningun proyecto que signifique déficits,
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ni crear empleos por su iniciativa.

49



Los d6rganos legislativos departamentales pierden por completo la iniciativa
tributaria; con ello, la creacion o modificacion de impuestos, ocurre a iniciativa del
Intendente con anuencia de la Junta Departamental, debiéndose presentar a

solicitud o propuesta ante el Poder Legislativo.

El articulo 256 del capitulo 1V, de la seccidon XVI Del gobierno y administracion

de los departamentos, establece:

“Solo el Poder Legislativo, a solicitud del Intendente, con acuerdo de la Junta
Departamental y previo informe del Tribunal de Cuentas, podra crear nuevos

impuestos municipales”.

Quiere decir pues, que es el érgano parlamentario nacional, el Unico con
potestad de crear nuevos impuestos en la érbita Municipal, para ello se precisa
iniciativa del Intendente y posterior acuerdo de la Junta Departamental, previo al

pronunciamiento.

Concretamente, en cuanto a los procedimientos para la aprobacion de los
proyectos de Presupuestos locales, el inciso segundo y siguientes del articulo 254,

dispone:

“Previamente a la sancion del presupuesto, la Junta recabara informes del
Tribunal de Cuentas, que se pronunciara dentro de los veinte dias, pudiendo
formular observaciones tUnicamente sobre error en el calculo de los recursos,
omision de obligaciones presupuestales o violacion de las disposiciones
constitucionales o Leyes aplicables. Si la Junta aceptase las observaciones del
Tribunal de Cuentas o no mediaren éstas, sancionara definitivamente el

presupuesto.

En ningun caso la Junta podra introducir modificaciones, con posterioridad al

informe del Tribunal.
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5.4.

Si la Junta Departamental no aceptase las observaciones formuladas por el
Tribunal de Cuentas, el presupuesto se remitira, con lo actuado, a la Asamblea
General, para que esta, en reunion de ambas Camaras, resuelva las discrepancias
dentro del plazo de cuarenta dias, y si no recayera decision, el presupuesto se

tendra por sancionado.

Los presupuestos municipales declarados vigentes se comunicaran al Poder
Ejecutivo para su inclusion, a titulo informativo, en el Presupuesto General de
Gastos y al Tribunal de Cuentas, con instruccion a éste de los antecedentes relativos

a sus observaciones, cuando las hubiere”.

Es asi entonces, como sefiala DELPIAZZO, evocando a GROS ESPIELL3!
uno de los rasgos esenciales de la Constitucion de 1934 fue el de instrumentar un
sistema de contralores que instituyd sobre la accion de los diversos organos

Constitucionales.

Es en esta etapa donde se crea el 6rgano Tribunal de Cuentas, en los ultimos
seis articulos de la Sesion Xlll, titulada de la “Hacienda Publica”, como érgano

dotado de autonomia funcional.

La ley 9.515.

SAYAGUES LASO, presidio la Comision encargada de preparar el proyecto

de Ley Organica Municipal que luego se plasmara en la Ley nro. 9.515. 32

31 GROS ESPIELL, Héctor. Esquema de la Evolucién Constitucional del Uruguay. Biblioteca
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de Publicaciones Oficiales de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales, Montevideo (1966), 117.
82 Apartado de la “Revista de la Facultad de Derecho afio VII, nro. 4, sobre el Proyecto de
ley Orgénica Municipal”, (Montevideo, 1957), 997 y 998.
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Esta Ley, se considera la obra complementaria de la Constitucion, que
reglamenta dicho texto, en referencia a la materia a estudio, considerandose un

verdadero Codigo Municipal, encontrandose vigente hasta el dia de la fecha.

El 25 de abril de 1936, el Poder Ejecutivo decretd, que la recopilacion de
antecedentes Constitucionales y Legislativos del régimen Municipal vigente, tiene
caracter oficial, en cumplimiento del articulo 7 de las disposiciones transitorias de la

Ley Orgéanica Municipal.33

La recopilacién oficial, ocurre en dos tomos, donde constan todos los
antecedentes de la Convencién Constituyente de la discusion parlamentaria, el

proyecto original del Poder Ejecutivo y el texto final.

La presente tesis pondra foco en el articulo 19 de la referida Ley, en tanto
regula las competencias de la Junta Departamental, concretamente en su numeral
2, introduciendo una innovacion al texto de la Constitucion de 1934, como es la
potestad del Tribunal, para suspender su plazo constitucional a los efectos de la

remision de las correcciones o antecedentes solicitados por éste.

Las autonomias de los Gobiernos Departamentales, son fuertemente
retaceadas, al tiempo que resultan por primera vez, a partir del presente periodo,

sujetas al contralor del Tribunal de Cuentas, que se crea en esta instancia.

Ello se releva, en el tramite de aprobacién de los presupuestos locales, en
tanto la delimitacidn de las potestades de éstos como la del Tribunal de Cuentas, ha
sido objeto de litigios que por “lesidbn de autonomia” se han impetrado ante la

Suprema Corte de Justicia.

33 PEREIRA BUSTAMANTE, Benjamin, “El régimen municipal vigente: el gobierno
municipal en la Constitucion, La ley organica de los municipios, recopilacidon ordenada y anotada de
todos los antecedentes legislativos, informes y discusiones parlamentarias, tomos | y 11”7, (editorial

Montevideo, talleres graficos institutos penales, 1936).
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6. Constitucion de 1952, avanza en materia de descentralizacion

territorial y funcional, en el marco de un régimen colegiado.

Con la Constitucion de 1952, plebiscitada el 16 de diciembre de 1951, triunfa
nuevamente la vision colegiada, al tiempo que se retoma la mas amplia potestad

financiera a cargo de los Gobiernos Departamentales.

Se impone la colegializacion de los érganos Ejecutivos, creandose a nivel
Departamental, un Consejo Departamental de Gobierno integrado por siete
miembros en Montevideo y cinco en los demas departamentos con funciones

ejecutivas, elegidos por el voto popular.
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Esta visidon de los Ejecutivos Colegiados, no fue recogida en la Constitucidon

de 1918, todo lo cual resulta una innovacion.

El procedimiento para la aprobacion de los presupuestos departamentales
cambia de ubicacion en la Constitucion y emigra a la seccion Xlll de la Hacienda

Publica. En lugar de referirse al afio, cambia la redaccion a doce meses.
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7. La Constitucion de 1967.

La redaccion incorpora a las llamadas Autoridades Locales. Una vez mas,
queda atras un sistema de Gobierno con una organizacion colegiada, tras nuevas
criticas al funcionamiento de dichos 6rganos colegiados, en tanto los Ejecutivos
reproducian, segun se sefalaba, la dinamica del deliberativo nacional, en el marco

de un contexto de crisis econdmica. 34

La descripcion del procedimiento, tratamiento y aprobacion transita entre los

articulos 222 y 227 de la Constitucion.

34 Con la Constitucion y reforma de 1966 se vuelve a los tres 6rganos de la Constituciéon de

1934: Intendente Municipal, Junta Departamental y Junta Local.

Se previeron las <Autoridades Locales= posibilitando su creacién mediante accién conjunta
del Intendente y la Junta Departamental. Dichas autoridades tenian la competencia Municipal,
mientras que los Intendentes y Juntas Departamentales tendran competencia departamental. Sobre
el punto y con posterioridad en el tiempo, se sanciona la Ley nro. 19.272 del 18 de setiembre de 2014,

que establece:

De acuerdo con lo previsto por los articulos 262, 287 y disposicion transitoria Y de la
Constitucién de la Republica, que las Autoridades Locales se denominaran Municipios, configurando

un tercer nivel de Gobierno y de Administracion.

Los Municipios se conforman por un Alcalde y el Consejo Municipal, tratandose de 6rganos
desconcentrados del Intendente, siendo que no tienen potestad de crear tributos, aunque si de
administrar los recursos financieros que les asigna el Gobierno Departamental. Los Municipios,

también dependen de las partidas especificas que les asigna el Gobierno Central.
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Se estipula plazo perentorio de seis meses a cada Intendente para su
presentacion (articulo 223), asimismo de cuatro meses para que las Juntas
Departamentales, consideren el proyecto (articulo 224), y para el informe del

Tribunal, un plazo de veinte dias (articulo 225 inciso segundo).

8. Conclusiones preliminares respecto de la perspectiva histérico —

evolutiva.

La evolucidn normativa que aplica a los Gobiernos Departamentales del
Uruguay, marca avances Yy retrocesos, en torno a la amplitud y restriccidon respecto
al alcance de las autonomias recogidas en las distintas reformas de la Constitucion,
en particular en lo referido a la autonomia operativa y financiera en materia de la

planificacion de sus presupuestos.

Asimismo, lo dicho va de la mano, con las diferentes estructuras del sistema
organico Gobierno Departamental, que transcurre entre una organizacion
unipersonal y colegiada del Ejecutivo Departamental, asi como también respecto de

las potestades mas amplias o restringidas del Legislativo Departamental.

Es importante a los efectos del presente trabajo, destacar que no siempre el
Gobierno Departamental, tuvo potestad impositiva, asi como también la proyeccion
del presupuesto, no siempre fue quinquenal. Ello redunda, en que el Tribunal de
Cuentas a la hora de prestar su asesoramiento en la etapa del tratamiento del
proyecto de presupuesto, debe atender y considerar diecinueve realidades

diferentes.

Sin embargo, pese a que hubo una modificacion en el sentido ante dicho, el
procedimiento no se modificd y se mantuvo inalterado, en los términos plantados por
la Constitucion de 1934.
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Capitulo IV.

LOS GOBIERNOS DEPARTAMENTALES Y LAS HACIENDAS
PUBLICAS.

1. Los diversos sentidos del Estado y la multiplicidad de haciendas

publicas.

El Estado uruguayo en el marco de los sentidos por el que se lo conceptualiza,
tiene multiplicidad de haciendas publicas. Nuestro ordenamiento juridico refiere al

Estado, al menos en tres sentidos, en la manera de ver de DELPIAZZO:

1.1 El Estado en su sentido “mas amplio”, como organizacion politica de la
comunidad, comprensiva de su territorio, poblacion y poder etatico, al que se le

denomina “Estado comunidad”.

El articulo 1 de la Constitucion, establece:

“La Republica Oriental del Uruguay es la asociacion politica de todos los

habitantes comprendidos dentro de su territorio”.

Se define al Estado uruguayo con la indicada maxima amplitud, no solo para
aludir explicitamente a los habitantes (la poblacion) y al territorio, sino para referir a

su “asociacion politica” (que implica la organizacion del poder).

58



1.2 El Estado en el sentido “amplio”, refiere a la organizacioén juridica de la
colectividad, como conjunto de 6rganos y autoridades que forman la estructura de

gobierno de un pais.

Le caben expresiones tales como: “Estado aparato” o “Estado Gobierno”.

1.3 La denominacion Estado, en sentido “restringido”, se utiliza como
nocion, para nombrar a la persona juridica publica mayor, donde se asientan los tres

poderes de gobierno y los 6rganos constitucionales de control.

Asi, el articulo 24 de la Constitucion, refiere al Estado en ambos sentidos,

amplio y restringido, al establecer:

“El Estado, los Gobiernos Departamentales, los Entes Auténomos, los
Servicios Descentralizados y, en general, todo 6rgano del Estado, seran civilmente
responsables del dafio causado a terceros, en la ejecucion de los servicios pubicos

confiados a su gestion o direccion”.

Conclusion de lo dicho, todas las entidades estatales comprendidas dentro de
la organizacion juridica de la colectividad que llamamos “Estado” en sentido amplio,

ostentan un patrimonio, su propia hacienda.

2. La descentralizacion dada a los Gobiernos Departamentales.
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Nuestro régimen juridico estipula una pluralidad de patrimonios, importando
una pluralidad de haciendas publicas, en cabeza de cada una de las

administraciones personificadas. 3°

Hoy el Estado uruguayo, segun lo previsto en la Constitucion vigente, es de
caracter unitario de modo atenuado, lo que explica una descentralizacién territorial
dada a los Gobiernos Departamentales, la que ocurre a partir de la impronta de un
aparato estatal que fue abarcando cada vez mas cometidos, en el decurso del Siglo
XX.

Como se viene expresando, los departamentos, se ubican en un régimen de
descentralizacion territorial, con referencia a un disefio que les adjudica
competencias, cometidos y funciones, dentro de los limites de cada jurisdiccion

departamental.

También les rige a los Gobiernos Departamentales, la descentralizaciéon
material o por servicios, en tanto cumplimiento de funciones por exclusion, como es
el caso de la seguridad interior y exterior, o cuando el articulo 297 de la Constitucion,
limita las facultades departamentales en materia de recursos financieros, al

establecer las fuentes de los mismos.

El articulo 262 de la Constitucion es ilustrativo de ambas modalidades de

descentralizacion.

Ensefia GUTIERREZ, que el término “autbnomo”, proviene del griego “autds”
que significa propio y “només” que significa ley; con lo cual, etimolégicamente, un

gobierno autbnomo es aquél que dicta sus propias normas.

En el caso de los Gobiernos Departamentales del Uruguay, la
descentralizacion es el maximo grado o autonomia, (en tanto conceptos que resultan

dificiles separar), operando mediante la atribucion de partes de

35 DELPIAZZO, Carlos E, Derecho Administrativo General, volumen 2, segunda edicion
actualizada y ampliada (AMF, 2017), 17.
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competencias, que se le quita al poder central, y otorga a entes dotados de
personalidad juridica propia y constituidos por érganos propios que expresan su
voluntad con capacidad para decidir por si mismos, aunque siempre dentro de la misma

organizacion estatal.

La autonomia implica la posibilidad de darse sus propias normas, dentro
siempre de un marco normativo superior, todo lo cual importa el ejercicio de la

funcion administrativa como la funcion legislativa.

3. La Hacienda Publica. Conceptualizacion.

Uno de los objetivos de la gestion financiera publica, es el manejo de los

recursos humanos, materiales y financieros en el ambito de la “Hacienda Publica”.

La importancia del concepto, determina sea quien titule la Seccién XIV de la

Constitucion vigente.

ATCHABAMHIAN, 3¢ |a define como aquella “coordinaciéon econémica activa de
personas y de bienes econémicos, establecida por los habitantes afincados en un
territorio, con la finalidad de satisfacer las necesidades de orden colectivo o comun

que los individuos no podrian atender aisladamente”.

DELPIAZZO, citando FRUGONE SCHIAVONE 7, promueve un triple criterio

para su definicion:

36 ATCHABAHIAN, Adolfo, Régimen Juridico de la Gestion y del Control en la Hacienda
Pubica. Tercera edicion, integralmente revisada, (la Ley, Bs As, 2008), 26.

37 DELPIAZZO, Carlos E., Derecho Administrativo General, volumen 2, ob cit, a pagina 18.
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A) Criterio objetivo: aludiendo al conjunto de bienes, muebles e
inmuebles, corporales e incorporales, que constituyen el patrimonio estatal, en

sentido amplio.

B) Criterio material: para referir a la denominada actividad financiera
estatal, comprensiva de la obtencion, administracién y empleo de los recursos
necesarios para satisfacer las necesidades publicas, que en realidad son las
necesidades de la sociedad que van a ser atendidas a partir del desenvolvimiento

de los cometidos de cada entidad estatal.

Dichos cometidos, no son facultativos, sino un deber para cada una de las
entidades y para que ellas puedan cumplirlos a cabalidad, se le asignan poderes
juridicos, funcionarios, bienes y recursos econémicos (los que se prevény se regulan

mediante los presupuestos).

C) Criterio organico: alude al Fisco, es decir, al Estado mismo en cuanto
ejercita derechos y obligaciones referentes a la vida econdmica, es decir atendiendo
a sus gastos, administrando sus bienes, recibiendo sus ingresos, comprando y

vendiendo, contrayendo deudas y realizando créditos.

VIDAL, conceptualiza la hacienda publica como:

“El conjunto de 6rganos, normas, procedimientos que, dentro del Estado,
llevan a cabo o se refieren a su administracion financiera y constituyen lo que se
llama Hacienda Publica. Es la parte del Estado que posee, produce, utiliza y gasta
riquezas para lograr fines determinados que la politica de un gobierno le han

impuesto”. 38

La autora de referencia, al nombrar las caracteristicas, sostiene que la

hacienda publica es divisa, porque comprende una parte central o nucleo y una serie

38 VIDAL, Martha, La gestion financiera del Estado, 22 edicién, (FCU; Montevideo, 2015),
34.
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de partes anexas: las entidades descentralizadas, resultan segun su grado en

cuanto a su autonomia funcional, financiera /o territorial.

4. La actividad financiera. Concepto.

4.1 Actividad financiera como cometido estatal esencial.

En el marco de la clasica distincion entre funciones y cometidos,
CAJARVILLE, * evocando a SAYAGUES, ensefia que:

“.. las funciones, son los distintos poderes juridicos que el derecho objetivo
asigna a los 6rganos pubicos para que puedan actuar y cumplir las tareas que les

competen’.

Asi, lo que tradicionalmente se denominan “funciones juridicas del Estado”’,
son los poderes juridicos que el Derecho objetivo asigna a las entidades estatales, y
que, “atendiendo a las caracteristicas de esos poderes juridicos”, se distinguen las

funciones de legislacién, de administracidn, jurisdiccional y constituyente.

Las funciones estatales o funciones juridicas del Estado, desde esta

concepcion, aparecen identificadas con los “poderes juridicos”.

Sin embargo, también se advierte que, si se tiene en cuenta a los poderes
juridicos que el Derecho objetivo asigna a las entidades estatales, se presentan una

variedad inmensa que no podrian reducirse a las cuatro funciones resefiadas.

SAYAGUES, al analizar posteriormente, la distincion entre “funciones” y

“‘cometidos”, expresa que éstos ultimos son:

39 CAJARVILLE PELUFFO, Juan Pablo, Sobre Derecho Administrativo, tomo |, tercera
edicion ampliada, (FCU, 2012), 127 y ss.
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‘las diversas actividades o tareas que tienen a su cargo las entidades
estatales conforme al derecho vigente”, mientras que las funciones serian ‘las
distintas formas que asume la actividad estatal para la realizacion de aquellos

cometidos”.

CAJARVILLE, a partir de la lectura de SAYAGUES, concluye que no hay en
esta doble concepcion de las funciones expuesta por el mencionado autor (funcion
como poder, funcidon como actividad), contradiccion o incoherencia alguna, en tanto

conceptos no excluyentes sino complementarios.

En efecto, el ejercicio del poder se traduce necesariamente en actividad, de
manera que el poder se exterioriza como actividad, y la actividad es siempre

exteriorizacién o realizacion de un poder del érgano que la cumple.

Decir que esa actividad es atribuida por normas juridicas, implica sefalar que

es actividad debida, autorizada, pero también impuesta y limitada por el Derecho.

CORTINAS PELAEZ, a quien CARJARVILLE resefia, a partir, asimismo, de

la influencia que tuvo SAYAGUES en la doctrina extranjera, expresa que:

“. la funcion del Poder Publico es una manifestacion de la voluntad general
que, mediante la emisiéon de actos juridicos y/o la realizacion de operaciones
materiales, tiende al cumplimento de los fines supremos del Estado, preceptuados

por la Constitucion y demas reglas subordinadas del ordenamiento juridico objetivo”.
40

40 CORTINAS -PELAEZ, Leén, “Teoria General de los cometidos del poder publico
(perspectiva, mexicana de una doctrina de validez universal)”, revista uruguaya de derecho

Constitucional y Politico nro. 18, (Montevideo, 1987), 21.
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La actividad financiera entonces, es un cometido esencial del Estado,
consistente en las tareas de “obtencién, administracion y empleo de los recursos

monetarios necesarios para satisfacer las necesidades publicas”. *'

Los cometidos esenciales, conforme con la obra de SAYAGUES, son
aquellos inherentes al Estado, en su calidad de tal, por tanto, no son concebidos,

sino ejercidos directamente por él mismo, en tanto participan de su propia esencia.
42

Por tanto, no pueden ser sino ser desarrollados, desplegados, por el propio
Estado, no pudiendo este, por ejemplo, asignar a los particulares, dichos cometidos

esenciales para que sean desarrollados por ellos.

Asimismo, la Administracion en uso de tales cometidos esenciales, esta
dotada de poderes juridicos mas intensos e incluso sanciones muy severas, a los
efectos de poder lograr el desarrollo de la actividad para el cumplimiento de los

objetivos propuestos.

4.2 Sentido material de la actividad financiera.

En su sentido material, la actividad financiera procura:

‘obtener, manutener y emplear recursos necesarios para Ssatisfacer las

necesidades publicas”. 43

41 LEIZA ZUNINO, Pablo, Derecho Publico Econémico. Constitucional — Administrativo I,
(B de F Ltda. 2021), 94.

422 SAYAGUES LASO, Enrique, Tratado de Derecho Administrativo, tomo I.., ob. cit, 78 y
ss.

4 FRUGONE, Héctor, “La actividad financiera del Estado”, (Montevideo, FCU, 1982), 18.
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La actividad financiera por otra parte, se traduce en una serie de entradas y
salidas de dinero en la Caja del Estado. Se trata de una actividad, cuya caracteristica
fundamental es su “instrumentalidad”, siendo esa la condicién indispensable para el

desarrollo de las otras actividades finalistas.

Esto es asi, porque ninguna actuacion del Estado seria posible, si no hubiese
obtenido previamente los fondos necesarios para solventar su actividad en procura

de satisfacer las necesidades publicas. 44

En nuestro pais, dicha actividad financiera es controlada de forma “externa”

por el Tribunal de Cuentas e “internamente” por la Contaduria General de la Nacion.

El numeral 19 del articulo 168 de la Constitucion uruguaya, ubicado en la
Seccion IV del Poder Ejecutivo, Capitulo Ill, establece que le corresponde a ese
organo (Presidente de la Republica, actuando con el Ministro o Ministros respectivos,

o con el Consejo de Ministros):

‘Recaudar las rentas que, conforme a las leyes deban serlo por sus

dependencias, y darles el destino que segun aquella corresponda’.

A su turno, el articulo 57 de la Ley nro. 16.736, del “Presupuesto Nacional de
Sueldos, Gastos e Inversiones. Ejercicio 1995 -1999” de 5 de enero de 1995, define

la “Actividad financiera” como:

“

. el conjunto de normas y procesos administrativos que permiten la
obtencion de recursos publicos, su aplicacion al logro de los objetivos de la misma,

a través de los organismos u operaciones competentes y, en general, todos los

44 VILLEGAS, Héctor B, Curso de finanzas, derecho financiero y tributario. 72 edicion,

ampliada y actualizada, (ediciones Depalma Bs As, 2001), 9y 10.
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hechos, actos u operaciones de los que se deriven transformaciones o variaciones

de la Hacienda Publica’.

Partiendo de la base de su indudable caracter eminentemente econémico, la
actividad financiera, reviste también un caracter politico, en tanto se traduce
precisamente en la toma de decisiones en consecucién del bien comun publico, que
asimismo en todas sus dimensiones, se encuentra reglada por normas de caracter
juridico.

A la actividad financiera ademas se le atribuye una dimensién de caracter
técnico, que se traduce en la expresion presupuestal especificamente; esto es, en el
accionar tendiente a captar ingresos e incurrir en gastos, en el marco de una

planificacion, con determinadas metas y objetivos.

Los “ingresos publicos” son transferencias monetarias (coactivas o
voluntarias) realizadas a favor de los organismos publicos. A efectos de satisfacer
las necesidades colectivas, el Estado debe obtener los recursos o ingresos

necesarios para con ellos financiar los gastos que originan sus actividades.

Ensefa VIDAL, desde el punto de vista econdmico, los “gastos publicos”
consisten en el empleo definitivo de las riquezas obtenidas del dominio fiscal o de
los particulares para el cumplimiento de los servicios publicos. Desde el punto de
vista financiero, interesan los gastos en cuanto a expresion material de salida de
fondos, aunque ésta fuera destinada a inversiones, a aumentar el patrimonio del
Estado o a disminuir sus obligaciones. En esta optica, la preocupacion se centra en
las salidas de caja o de tesoreria. Para el concepto juridico de gasto publico, éste
nace con la obligacion de ese caracter que contrae el Estado. Y la obligacion de
pagar surge al incorporarse un bien, aunque aun no haya sido usado o al utilizar un

servicio de terceros.
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4.3 Otros caracteres de la actividad financiera.

La actividad financiera se la caracteriza por un contenido eminentemente
economico y una dimension politica que se traduce en la consecucion del bien
comun publico. Se trata, asimismo, de una actividad eminentemente reglada por
normas de caracter juridico y técnico asi, la norma de caracter técnico que reglan la

actividad administrativa, es el presupuesto.

La actividad financiera, en su caracter politico emana del poder coactivo que
detenta el sector publico, y que le permite utilizar instrumentos singulares para el

cumplimiento de las metas y objetivos.

El Presupuesto, es el centro de las elecciones econdmicas del sector publico,
en tanto decisiones financieras programadas por la economia publica que en él se

recogen.

4 .4 Fuentes de la actividad financiera.

La actividad financiera, se rige por distintas fuentes de derecho, en particular
por la Constitucion, la Ley, Decretos y Ordenanzas, asi como por resoluciones

dictadas por el 6rgano competente.

No obstante, los Principios Generales de Derecho adquieren trascendencia
dogmatica, siendo contemplados en diversos textos.

Sin perjuicio de ello, y a la luz de las tendencias interpretativas, en particular,
del neoconstitucionalismo, las diversas fuentes que integran el ordenamiento
juridico, se interpretan a partir de la Constitucion, todo lo cual importa una mirada

desde ese ambito normativo hacia el resto del ordenamiento.
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5. Nuestro ordenamiento positivo.

Nuestra Constitucion establece en su articulo 222 que:

“Se aplicaran al Presupuesto Departamental, en lo pertinente, las
disposiciones de los articulos 86,133,214,215,216 y 219”.

Al tiempo que, conforme con el articulo 224:

“Las Juntas Departamentales consideraran los proyectos de presupuestos

preparados por los Intendentes dentro de los cuatro meses de su presentacion”.

5.1 Aspectos en la Constitucion a ser tenidos en cuenta al tiempo de la

elaboracién del presupuesto departamental.

El articulo 86 de la Constitucion, refiere a la creacion de empleos y servicios
publicos, fijacién y modificacion de dotaciones y a la autorizacion para los gastos.
Todo debe estar previsto en el presupuesto, con sujecion a lo establecido en la

seccion XIV, referida a la hacienda publica.

El articulo 133 de la Constitucion, refiere a que se requerira la iniciativa del
Ejecutivo, para todo proyecto de Ley que determine exoneraciones tributarias, o fije
salarios minimos, o precios de adquisicion a los productos o bienes de la actividad

publica o privada.

5.2 Las fuentes de los ingresos.
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La actividad financiera importa la obtencion de medios, para el cumplimento
de los fines perseguidos a los efectos de satisfacer las necesidades pubicas

establecidas en la herramienta presupuestal.

El articulo 214 de la Constitucion refiere a que el Poder Ejecutivo proyectara
con el presupuesto nacional, los recursos y la estimacion de su producido, asi como
el porcentaje que, sobre el monto total de recursos, correspondera a los gobiernos

departamentales.

El articulo 3 del T.O.C.A.F, dispone que constituyen recursos y fuentes de

financiamiento del Estado:

1) Los impuestos, contribuciones o tasas que se establezcan de conformidad

con la Constitucion de la Republica.
2) La renta de bienes del patrimonio del Estado y el producto de su venta.

3) El producto neto de las empresas del dominio comercial e industrial del

Estado, en cuanto no esté afectado por sus Leyes organicas o especiales.
4) El producto de otros servicios que se prestan con cobro de retribucion.
5) El producto de empréstitos y otras operaciones de crédito.

6) Toda entrada que se prevea legalmente o que provenga de hechos, actos

u operaciones que generen créditos o beneficios para el Estado.

La Constitucion en el articulo 297, establece que las fuentes de recursos de

los Gobiernos Departamentales, decretados y administrados por éstos, son:

“1) Los impuestos sobre la propiedad inmueble, urbana y suburbana, situada
dentro de los limites de su jurisdiccion, con excepcion, en todos los casos, de los

adicionales nacionales establecidos o que se establecieren.
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2) El impuesto a los baldios y a la edificacion inapropiada en las zonas

urbanas y suburbanas de las ciudades, villas, pueblos y centros poblados.

3) Los impuestos establecidos con destino a los Gobiernos Departamentales
y los que se creen por Ley en lo futuro con igual finalidad sobre fuentes no

enumeradas en dicho articulo.

4) Las contribuciones por mejoras a los inmuebles beneficiados por obras

publicas departamentales.

5) Las tasas, tarifas y precios por utilizacion, aprovechamiento o beneficios
obtenidos por servicios prestados por el Gobierno Departamental, y las
contribuciones a cargo de las empresas concesionarias de servicios exclusivamente

departamentales.

6) Los impuestos a los espectaculos publicos en general, con alguna

excepcion.

7) Los impuestos a la propaganda y avisos de todas clases, con alguna

excepcion.

8) Los beneficios de la explotacion de los juegos de azar, que les hubiere

autorizado o les autorice la Ley.

9) Los impuestos a los juegos de carreras de caballos y demas competencias

en que se efectuen apuestas.
10) El producido de las multas.

11) Las rentas de los bienes de propiedad del Gobierno Departamental y el

producto de las ventas de éstos.
12) Las donaciones, herencias y legados que se hicieren y aceptaren.

13) La cuota parte del porcentaje que, sobre el monto total de recursos del

Presupuesto Nacional, fijara la Ley Presupuestal’.
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5.3 El gasto publico.

El articulo 214 de la Constitucion refiere a que el Poder Ejecutivo proyectara
en el presupuesto nacional, los gastos corrientes e inversiones del Estado,

distribuidos en cada inciso por programa.

El articulo 13 del T.O.C.A.F, refiere a las asignaciones presupuestales, en
tanto créditos abiertos a los organismos publicos para realizar los gastos de
funcionamiento y de inversién y de amortizacion de deuda publica, necesarios para

la atencion de los servicios a su cargo.

6. La autonomia financiera.

VIDAL, % ensefia que los diferentes érganos de la estructura del Estado,
poseen diferente tipo de autonomia y ello, influye en sus sistemas de informacion y

en su manejo financiero.

Asi, los organismos que poseen autonomia funcional tienen independencia

para fijar sus politicas dentro del marco dado por el ordenamiento juridico.

Al mismo tiempo, la autonomia financiera refiere en principio, todos los
recursos que generan los Entes que la poseen, por el desarrollo de sus propias
actividades pueden aplicarlos al pago de su propio presupuesto, rindiendo cuenta en

forma global (estados contables) y a posteriori

En cambio, los entes que no poseen autonomia financiera son aquellos que

dependen fuertemente de rentas generales, para su funcionamiento.

Dentro de los organismos con autonomia funcional y financiera se ubican los

gobiernos departamentales, por mandato del articulo 262 de la Constitucion.
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45 VIDAL, Martha La gestion...ob. cit., 49.
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CAPITULO V.

CONTRALOR EXTERNO DE LA ACTIVIDAD FINANCIERA.

1. Generalidades sobre la actividad de contralor.

Las acepciones dadas a la palabra “control”, por el diccionario de la Real
Academia Espafiola, refieren a los sinénimos de: “inspeccion, observacion, examen,

comprobacion, registro o vigilancia”.

SAYAGUES, en términos generales, refiere a que la multiplicidad vy
complejidad de la actividad administrativa de los entes publicos, hace imprescindible
la existencia de procedimientos de contralor, destinados a asegurar que aquélla se

realice conforme a derecho y a los principios de buena administracion.

DELPIAZZO, cuando refiere a los fundamentos de la teoria del control,
sostiene que no hay Estado de Derecho sin control, ya que la plena vigencia del
principio de juridicidad que le es inherente, implica deban existir los medios para que
la actividad o inactividad administrativa se ajuste al mismo; en caso contrario, operan

los mecanismos adecuados para hacer valer las responsabilidades comprometidas.
46

Se trata el “control”, de la esencia de todo Estado de Derecho, siendo el
instrumento juridico, que otorga garantias de buena administracion a la
Administracion, como a los individuos que componen la sociedad destinataria de la

servicialidad administrativa.

46 DELPIAZZO, Carlos E, Derecho Administrativo General, volumen 2, ob. cit, 291.
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El “control en sentido amplio”, es una actividad que, referida al poder publico,
en tanto poder juridico politico de la comunidad, atraviesa toda la estructura y

funcionamiento del Estado en forma total.

FLORES DAPKEVICIUS, refiere al control publico, como poder juridicamente
reglado, llevado a cabo por el 6rgano de control, sobre el 6rgano controlado, siendo

dicha actividad, la esencia del Estado de derecho democratico.

Uno de los fines de ese control publico, es el de evitar el abuso de poder, a

partir de la limitacion del mismo. 47

Efectivamente, la actividad de control publico, limita el poder, permitiendo
observar la eficacia y la eficiencia del 6rgano controlado, en el cumplimiento de sus
cometidos, asi como de su regularidad juridica, evitando, en definitiva, el abuso de

poder.

2. El control de la Hacienda Publica.

Ensefia DELPIAZZO, que el contralor externo de la Hacienda Publica, tiene
su mas remoto antecedente en el periodo preconstitucional, con la ley del 15 de
febrero de 1830, sancionada por la Honorable Asamblea Constituyente y Legislativa
del Estado. Se crea una “Comision de Cuentas” nombrada por la Asamblea de su
seno, para el examen, liquidacién y comprobacién de las cuentas generales, que

cada ano el Gobierno debe presentar.

47 FLORES - DAPKEVICIUS, Rubén, “Teoria General del control en Uruguay” en
Cuestiones Constitucionales, Revista Mexicana de Derecho Constitucional, numero 22, enero — junio
2010, 133.
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En la actualidad, toda competencia en materia de contralor externo de la
gestion financiera estatal esta concentrada en el Tribunal de Cuentas, a partir de la

Constitucion de 1934 que lo crea.

DELPIAZZO reflexiona, que cuando se trata de la gestion financiera estatal,
el tema del contralor, adquiere singular relevancia por la magnitud de fondos
publicos que se manejan en el funcionamiento diario de los diversos érganos y por
las nefastas consecuencias que puede aparejar su utilizacion desviada e

irresponsable. 48

Dicha actividad de obtencion de ingresos para la realizacion del gasto, se
prevé sometida a la fiscalizacién de su cumplimiento o aplicacién de la regla técnica

que es el presupuesto y sometida a una fiscalizacion de la gestion de presupuesto.

El Tribunal de Cuentas, compuesto por siete miembros designados por la
Asamblea General, actua segun dispone la seccion XllI de la Constitucion, con
autonomia funcional, competiéndole dictaminar e informar en materia de
presupuestos, intervenir preventivamente en los gastos y lo pagos, dictaminar e
informar respecto de la rendicion de cuentas y gestiones, presentar a la Asamblea
General la memoria anual, intervenir en todo lo relativo a la gestién financiera y dictar

ordenanzas de contabilidad.

El T.O.C.A.F, ubica el control interno a cargo de la Auditoria Interna de la
Nacién en el articulo 104 y siguientes del T.O.C.A.F y el que se ubica a cargo del

Tribunal de Cuentas, en el articulo 111 y siguientes.

En el caso de los Gobiernos Departamentales, la actividad financiera es
sometida a la fiscalizacion de la regla técnica y de la gestion, unicamente del Tribunal

de Cuentas.

48 DELPIAZZO Carlos E, Tribunal de Cuentas, ob. cit.,17.
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3. El Tribunal de Cuentas.

3.1 Concepto.

DELPIAZZO, en su tesis sobre el Tribunal de Cuentas, ubica
institucionalmente al mismo como un érgano de la persona juridica Estado, que

encabeza el sistema organico en sentido lato.

No siendo un poder de Gobierno, integra el Estado en su concepcién como

persona publica mayor.

3.2 Naturaleza.

Ensefia DELPIAZZO, que el articulo 210 de la Constitucion define al Tribunal
de Cuentas como un érgano que actua con “autonomia funcional”, lo que conlleva a

preguntarse, sobre el alcance de tal afirmacion.

La regulacion del Tribunal de Cuentas, se encuentra dada en el Derecho
positivo, basicamente en la Constitucién de la Republica, a razéon que su Ley
Organica reglamentaria de organizacion y funcionamiento aun no ha sido

sancionada.

Es con la Constitucion de 1934 que se institucionaliza la fiscalizacién de la
gestion relativa a la hacienda publica del Estado, a cargo de un érgano dotado de

autonomia funcional, conforme lo estipulara el articulo 201 de la época.
Hasta el presente, conserva sus competencias dadas originalmente.

De acuerdo a lo expresado por la Constitucion de la Republica vigente, en su

articulo 210, el Tribunal de Cuentas, actua con autonomia funcional, razén por la
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cual su posicionamiento institucional, es ajeno a la jerarquia de las administraciones

controladas.

4. Posturas, referidas a su posiciéon organica.

a) El Tribunal de Cuentas es un Poder del Estado.

El Tribunal de Cuentas es un Poder del Estado, en la medida que, dentro de

la arquitectura constitucional, no integra ninguno de los tres clasicos Poderes.

b) EI Tribunal de Cuentas es un 6rgano dependiente del Poder

Legislativo.

El Tribunal de Cuentas es un érgano dependiente del Poder Legislativo, en

tanto sus miembros, son designados por la Asamblea General.

c) El Tribunal de Cuentas es un 6rgano del Poder Administrador.

El Tribunal de Cuentas es un érgano del Poder Administrador, en virtud de
participar de la funcién administrativa.

d) El Tribunal de Cuentas es un Ente Auténomo.

Su naturaleza juridica es autbnoma, en virtud de su autonomia funcional.
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DELPIAZZO, sostiene, que se trata de un érgano de contralor separado e
independiente de los Poderes del Estado, en tanto 6rgano maximo, como lo
denomina CASSINELLI, carente de subordinacion y que cuya organizacién y
competencias han sido reguladas expresa y explicitamente por el texto

constitucional.

Sin perjuicio de todo lo que se ha dicho, es dable considerar de acuerdo a la
normativa constitucional, que pese a tratarse de un 6rgano maximo, sus
pronunciamientos, pueden ser eventualmente revisables, cuando éstos importan
observaciones en etapa de consideracion de los proyectos presupuestales a cargo

de las Juntas Departamentales.

Implica que, si la Junta no aceptase las observaciones dadas por el Tribunal
de Cuentas, el proyecto de presupuesto se ha de remitir con lo actuado a la

Asamblea General.

En reunion de ambas Camaras, la Asamblea General ha de resolver las
discrepancias dentro del plazo de cuarenta dias, y si no recayera dicha resolucion,
el presupuesto se tiene por sancionado. Estamos refiriendo al articulo 225 de la

Constitucion en su inciso final.

Hipotéticamente hay chance de que la Asamblea General, rechace las
observaciones al Tribunal de Cuentas dentro de su plazo constitucional del que

dispone para tal definicion, atendiendo el punto de vista de la Junta Departamental.

Se devela una probabilidad, por la cual el Tribunal de Cuentas debe acatar el
pronunciamiento adverso que sobre su opinidon recae con la decision del érgano

Asamblea General.

Quiere decir que el disefio constitucional, contempla el supuesto de que el
Tribunal mediante su dictamen e informe, observe el proyecto de presupuesto
puesto a su consideracién, y aquél supuesto por el cual el 6rgano Junta
Departamental no comparta el punto de vista del érgano de contralor. Sera la
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Asamblea General quien laudara al respecto, pudiendo eventualmente desautorizar

al érgano externo dictaminante.

3.3 Integracion.

De acuerdo a los articulos 208 y 209, del capitulo unico de la seccién Xlll de
la Constitucion, la integracion del Tribunal de Cuentas se conforma con siete

miembros, que deben de reunir las mismas calidades exigidas para ser Senador.

En la opinion de CASSINELLI:

“Una vez designados, los miembros del Tribunal, actuan con la misma
independencia que los titulares de un 6rgano maximo de un Poder del Gobierno.
Estan en la misma altura institucional que el Poder Ejecutivo o el Poder Legislativo
o la Suprema Corte de Justicia, etc. El Tribunal de Cuentas no es una dependencia

de nadie, sino que es un érgano maximo” 4°

3.4. Lacompetencia Constitucional, de asesoramiento preceptivo.

No existe norma Constitucional que defina la competencia del referido 6rgano

de contralor; sin embargo, se las enumera en el articulo 211 de la Carta Magna.

Todos los actos que dicta el Tribunal son formalmente actos administrativos,

siendo que en su gran mayoria no producen efectos juridicos ejecutorios, sino que

49 CASSINELLI MUNOZ, Horacio, Derecho Publico. Versién de las clases del curso de
Derecho Pubico dictadas en la Facultad de Ciencias Econémicas y de Administracion de la
Universidad de la Republica, actualizada al 1 de enero de 1999, (FCU,1999), 279.
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se trata de resoluciones que aprueban dictamenes; es decir, se trata de opiniones

o informes.

Sin perjuicio del conjunto de competencias asignadas Constitucionalmente,

interesa al presente trabajo, la asignada por imperio del literal A) del articulo 211:

“Dictaminar e informar en materia de presupuestos”.

Se consigna en el articulo 111 del T.O.C.A.F, que resulta competencia del

Tribunal:

“Dictaminar e informar en materia de presupuestos a solicitud expresa de la
Asamblea General o de cualquiera de sus Camaras, cuando se trata del
Presupuesto Nacional y preceptivamente sobre los presupuestos de los entes
industriales y comerciales del Estado y Gobiernos Departamentales (articulo 211,

literal a), articulo 221 y 225 de la Constitucion de la Republica”.

3.5 Contralor externo del Tribunal de Cuentas durante el procedimiento

de tratamiento del presupuesto departamental.

Como ha quedado dicho, la intervencion del Tribunal de Cuentas, ocurre
durante el tramite del proyecto de presupuesto en el seno de la Junta Departamental.
50 En cambio, el articulo 273 numeral 6) de la Constitucion, no prevé a texto expreso
la intervencion preceptiva del Tribunal de Cuentas, durante el tratamiento del

proyecto de presupuesto de funcionamiento para la Junta Departamental.

50 CASSINELLI MUNOZ, Horacio, Derecho Publico .. ob. cit., 281.
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SARLO, en referencia al rol que cumple el Tribunal de Cuentas a la hora de

su Dictamen, expresa:

“es en principio (..) una funcion tipica de asesoramiento” (ETCHANDY,
1977:311), dictamina e informa, es decir, da su opinion, abre juicio, hace, en otros
términos, el analisis critico de los presupuestos sometidos a su consideracion y

produce el informe pertinente”. 57

DELPIAZZO en cuanto al alcance de la intervencion del Tribunal, ensefa:

“Como ocurre generalmente con todos los Organos de contralor
administrativo, el Tribunal de Cuentas cumple una importante labor de
asesoramiento en materias para las que esta particularmente dotado en virtud de su

especializacion organica”.

Citando a Renato ALESSI, continua:

“Dicha tarea consiste precisamente en una actividad de colaboracion técnico
— juridica, que se manifiesta por medio de informes y fundamentalmente de
dictamenes, que constituyen lo que ha dado en llamarse “meros actos

administrativos” y, mas especificamente, “actos de aclaracion”. %2

51 SARLO, Oscar, Presupuesto, justicia y contralor, (Montevideo, FCU, 1992), 76.
52 DELPIAZZO, Carlos E, Tribunal de Cuentas, ob. cit., 79.
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A través de su rol competencial, fiscaliza la juridicidad, no administrando
activamente, ni ejerciendo la funcion jurisdiccional. Su actividad es consultiva,

dentro del marco de control de juridicidad.

Su contralor que tiene por objeto verificar la conformidad de los actos
emanados de los 6rganos de administracion activa con determinadas normas
(legitimidad), o su correspondencia y proporciéon con los fines establecidos

(oportunidad y conveniencia). 53

Se trata pues de una actividad de colaboracién técnico — juridica, que se
manifiesta por intermedio de los referidos informes y fundamentalmente de
dictamenes, que en su naturaleza son “meros actos administrativos” y, mas
especificamente, “actos de aclaracién”, segun lo plantea ALESSI, citado por
DELPIAZZO.

Sus observaciones se acotan al error de calculo en la proyeccion de los
recursos a ingresar, asi como por la omisién de obligaciones presupuestales o

violacién de disposiciones constitucionales y leyes aplicables.

En tal sentido, el Tribunal solicitara informacién complementaria, al 6rgano
controlado, teniendo la posibilidad de suspender el plazo que corre para el dictado

de su dictamen. .%*

Los informes y el dictamen final que constituyen el pronunciamiento previo del
Tribunal de Cuentas, no se perfeccionaran, si el Gobierno Departamental no cumple
en tiempo y forma con la requisitoria complementaria o la correccion de los errores

que solicitara el 6rgano de contralor.

La Ley 9.515 otorga al Tribunal, la atribucion de suspender su plazo

Constitucional de veinte dias, cuando notare que el presupuesto adolece de

53 DELPIAZZO, Carlos E, Tribunal de Cuentas, ob. cit, 57.

5 SOTO KLOSS, Eduardo, “La toma de razén y el poder normativo de la Contaduria
General de la Republica”, (publicacion en conmemoracién de su cincuentario, Chile, 1977), pagina
177, citado por DELPIAZZO, en Tribunal de Cuentas a pagina 66.
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defectos de forma o que faltaren antecedentes ilustrativos que considere

indispensables para informar.

En tanto el 6rgano de contralor requirente no reciba del Gobierno
Departamental, el proyecto corregido o los antecedentes que hubiese solicitado, el

plazo se mantiene suspendido hasta que dicho extremo no se configure.

La Ley de referencia, no estipula en su texto, la consecuencia juridica, en
caso de que el 6rgano requerido incurra en omision. ¢;Se tiene por rechazado el
proyecto de presupuesto? ;Opera la denegatoria ficta? ; La Junta Departamental se
encuentra habilitada por la norma Constitucional, a pronunciarse en algun sentido si

no se tiene a la vista el informe del Tribunal, con su pronunciamiento?

Lo que aparece como una mera actividad de asesoria, resulta de relevancia
como supuesto para el pronunciamiento definitivo de la Junta Departamental, al

menos en el caso que ocupa al proyecto de presupuesto departamental.

Lo que aqui subyace es si la atribucion dada por Ley, al Tribunal de Cuentas,
de suspender, por tiempo indefinido su plazo, en la hipdtesis de omisién del érgano
requerido, importare una sancion que a la postre pudiere interpretarse en el sentido
de menoscabo a la autonomia del Gobierno Departamental. Dicho menoscabo
pudiere interpretarse en el sentido que, no siendo previsto en la Constitucion, la
suspension del plazo que aplica al Tribunal de Cuentas, este 6rgano debiere
pronunciarse de cualquier manera, a los efectos de habilitar el tratamiento y sancién

definitiva del proyecto.

Capitulo VI.

EL REGIMEN PRESUPUESTAL DE LA ADMINISTRACION.

1. La planificacion.
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Con referencia a una definicidén descriptiva, se entiende por <planificacion=, el
proceso por el cual una organizacion proyecta el futuro que desea alcanzar,

persiguiendo objetivos estratégicos, metas y objetivos operativos.

Como se viene diciendo, es con la planificacién, que se fija los objetivos de la
organizacion, cuantificando los mismos en metas, determinando las acciones
necesarias para alcanzarlos, definiendo cantidad y calidad de los recursos humanos
y materiales necesarios, para cumplir con las acciones proyectadas, asignandose

responsabilidades.

El referido concepto se engloba dentro de lo que se enmarca como gestién o

actividad financiera. %°

DELPIAZZO plantea que los presupuestos, constituyen una de las
manifestaciones mas nitidas de la conduccion de las politicas sectoriales a cargo de
las diversas administraciones, por cuanto s6lo mediante una planificacion adecuada
y una gestién eficiente de las disponibilidades financieras, es posible alcanzar los

objetivos perseguidos.

Por lo tanto, el caracter vicarial del quehacer administrativo obra como foco
iluminador y fundamento comun de todos los medios que el Derecho asigna a las

Administraciones y cuyo empleo esta especialmente sujeto al principio de juridicidad.

En el caso de los Gobiernos Departamentales, la etapa de planificacion del
presupuesto, en la actualidad se ubica a cargo de los Intendentes, en tanto la
Constitucion les otorga autonomia para proyectar las politicas publicas en sus
respectivos departamentos.

Las Juntas Departamentales a su turno, sélo pueden modificar lo proyectado

por los Intendentes, para aumentar recursos o disminuir los gastos, no pudiendo en

55 VIDAL, Martha La gestion..., ob. cit., 75.
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cambio, prestar aprobacion a ningun proyecto que signifique déficit, ni crear empleos

por su iniciativa.

Durante este periplo el Tribunal de Cuentas, observa y comunica mediante
sus informes y dictamen, eventualmente el error en el calculo de los recursos, la
omision de obligaciones presupuestales o la violacion de las disposiciones

constitucionales o leyes aplicables.

2. Concepto de presupuesto.

El presupuesto, es la expresion fiscal y financiera del programa de Gobierno
y refleja las prioridades de politicas publicas que se llevara adelante, logrando

transparencia en la generacion y la utilizacion de los recursos publicos. %

DELPIAZZO, 5 refiere a un concepto estatico o tradicional, que se puede

leer en VILLEGAS, cuando define el presupuesto como:

“el acto de gobierno mediante el cual se prevén los ingresos y gastos

estatales y se autorizan estos ultimos para un periodo futuro determinado’.

GIAMPIETRO BORRAS, conceptualiza el término presupuesto refiriendo que

es.

“el elenco sistematico de gastos planificados del Estado para un periodo de

tiempo futuro y de los recursos necesarios para cubrirlos’.

5% Pagina web del Ministerio de Economia y Finanzas, https://www.gub.uy/ministerio-
economia-finanzas/comunicacion/publicaciones/es-presupuesto-nacional

57 DELPIAZZO, Carlos E. Derecho Administrativo General. Volumen 2..., ob. cit., 181y ss.
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Estos autores refieren a un acto de gobierno donde se prevén gastos y a la

vez los ingresos que se precisan para cubrir dichos gastos.

Es una definicidn propia del Estado liberal que implica una simple proyeccién

de gastos y recursos para un periodo determinado.

Con posterioridad en el tiempo, se alcanza una conceptualizaciéon

dinamica de “presupuesto”.

DELPIAZZO cita a Juan Carlos PEIRANO FACIO, quien elabora el

concepto de presupuesto como:

“programa financiero para un periodo determinado de tiempo, aprobado por
la autoridad competente y que contiene los gastos que se autorizan y, en la mayoria

de los casos, una estimacion de los recursos previstos”.

Desde el punto de vista técnico, con ATCHABAHIAN, se despliegan los

siguientes caracteres:
A) es un acto juridico con contenido normativo y fuerza aplicativa;
B) es limitativo de los conceptos y montos a gastar;
C) es un acto periddico; y

D) contiene una estimacion de los recursos del ejercicio, es decir, un calculo

del rendimiento probable de las distintas fuentes de ingresos del Estado.

VALDES COSTA, sostiene que se trata del “programa financiero del Estado

para un periodo determinado”, el que sienta su base constitucional en el articulo 214.

3. El presupuesto como acto juridico.
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La regulacién técnica de la actividad financiera esta dada por el presupuesto.

Se trata de un acto juridico con contenido normativo y fuerza aplicativa, es

decir, como toda norma juridica, se compone de un presupuesto y una consecuencia.

Se trata asimismo de una autorizacion para gastar, en tanto ocurre la
asignacion presupuestal del gasto, a modo de créditos abiertos, para que el

organismo pueda satisfacer las necesidades programadas.

Se trata, de un acto juridico de caracter limitativo en tanto restringe los
conceptos y montos a gastar, en la medida que los ingresos son finitos, resulta
necesario limitarlos y ordenarlos a través de conceptos y montos maximos a ser

gastados.

Es también, un acto periddico y limitado en el tiempo siendo actualmente

quinquenal en el caso del presupuesto nacional y los presupuestos departamentales.

La Constitucién de la Republica sienta el marco juridico regulatorio del

proceso presupuestal uruguayo.

El articulo 214 de la Constitucion, en la redacciéon dada por la reforma
constitucional aprobada por el plebiscito del 8 de diciembre de 1996, determina la
existencia de un presupuesto nacional quinquenal que rige para cada gobierno
electo durante el periodo de su mandato y el mismo debe ser elaborado por el Poder

Ejecutivo con asesoramiento de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto.

Contiene una estimacion de los recursos del ejercicio, en tanto el calculo del

rendimiento probable de las fuentes de ingresos.
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DELPIAZZO, refiere al presupuesto como programa financiero en el sentido
etimoldgico de la palabra, con la significacion de declaracion previa de los que se

piensa hacer en determinada materia.

Es financiero en la medida que se vincula a la obtencién de recursos, estando
acotado a un determinado periodo de tiempo porque no es posible hacer un
programa financiero de duracion indefinida ya que ello implicaria desconocer la

realidad de los ciclos econdmicos.

4. Las bases constitucionales del presupuesto.

Las normas fundamentales en materia de presupuesto, se hallan contenidas
en la Constitucion de la Republica, tanto en su técnica presupuestal, como en

referencia a los distintos procedimientos que aplican:

“...se explica por cuanto refieren a una de las cuestiones basicas del régimen
politico del pais; el caracter dependiente de la hacienda en un Estado democratico,
el control estricto sobre la detraccion y empleo de la riqueza social que requiere el

aparato estatal y la cuantificacion de los distintos objetivos politicos del gobierno”.58

DELPIAZZO alude a los supuestos conceptuales o metodoldgicos para que
el presupuesto sea tal, incluyendo de esta manera las bases de unidad;

universalidad; temporalidad; especializacion y exclusividad.

% SARLO, Oscar “Presupuesto, Justicia y Contralor. Andlisis y critica del régimen

presupuestal del articulo 220 de la Constitucion uruguaya”, FCU (1992) a pag. 43.
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La unidad implica un solo documento, que incluya todos los ingresos y
egresos; unidad en el tramite para su estudio y aprobacién, en una sola oportunidad

y con la correspondiente unidad de caja.

La universalidad como abarcamiento del conjunto de la actividad financiera.
En este sentido, nuestro Derecho positivo estipula en el articulo 214 ubicado en la
Seccion XIV de la hacienda publica, Capitulo |, la estructura del presupuesto publico,

cuyo contenido para el caso del presupuesto nacional, se conforma por:

A) Gastos corrientes e inversiones del Estado distribuidos en cada Inciso

por programa.

B) Escalafones y sueldos funcionales distribuidos en cada Inciso por

programa.

C) Recursos y estimacion de su producido, asi como el porcentaje que,

sobre el monto total de recursos, correspondera a los gobiernos departamentales.

D) Normas para la “ejecucion e interpretacion del presupuesto”.

La base de la temporalidad, refiere a su ejecucion en un periodo
determinado; en la actualidad por un periodo de cinco afios, sin perjuicio de los

presupuestos rectificativos anuales.

La especializacidon consiste en que el presupuesto habilita los créditos no
con caracter general (sistema de abono) sino exclusiva y exactamente con un objeto
concreto (sistema de especificacion del gasto). °° Desde el punto de vista de
DELPIAZZO, el articulo 215 de la Constitucién adhiere al sistema del abono en tanto
establece que “El Poder Legislativo se pronunciara exclusivamente sobre montos

globales”, no debe perderse de vista que el constituyente consagro el régimen del
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59 DELPIAZZO, Carlos, Derecho Administrativo General Volumen 2, ob cit,187.
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Presupuesto por programas conforme al cual el texto de dicha disposicidén continua
diciendo que tales montos globales se aprobaran “por Inciso, programas, objetivos
de los mismos, escalafones y nimero de funcionarios y recursos”, con lo cual parece

claro que se afilia al sistema de especificacion del gasto.

La base de exclusividad, se ubica en el articulo 216 inciso segundo de la
Constitucion, en tanto: “No se incluira ni en los presupuestos ni en las leyes de
Rendicion de Cuentas, disposiciones cuya vigencia exceda la del mandato de
Gobierno ni aquellas que no se refieran exclusivamente a su interpretacion o

ejecucion’.

La base del equilibrio refiere concretamente a lo financiero y a la
equivalencia de gastos e ingresos (sea en términos reales o nominales). Por déficit,
se entiende el exceso de gastos con relacion a los recursos disponibles. Asi, por
superavit, se entiende el exceso de los ingresos respecto de los egresos. La doctrina
moderna, sustituye el enfoque del equilibrio puramente financiero, al econémico, es
decir por el conjunto de la economia. Bajo esta perspectiva, el déficit presupuestario
puede ser necesario para lograr en ciertos casos el equilibrio econémico, segun la

denominada teoria del déficit sistematico.

Ensefa DELPIAZZO aun, cuando las Constituciones de 1830 y de 1917
carecen de disposiciones al respecto, de conformidad con la doctrina tradicional se
considera necesaria la consolidacion del equilibrio presupuestal.

A partir de la Constitucion de 1934, se consagra expresamente la base del
“Presupuesto equilibrado”, para los gobiernos departamentales, solucion mantenida

en la Constituciéon de 1952.

De acuerdo al articulo 225 inciso primero, de la Constitucion de 1967:
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“Las Juntas Departamentales soélo podran modificar los proyectos de
presupuestos para aumentar los recursos o disminuir los gastos, no pudiendo

prestar aprobacion a ningun proyecto que signifique déficit”.

5. Clasificacién que aplica al presupuesto departamental.

VIDAL refiere a que, las clasificaciones establecidas en la Constitucién en los
articulos 214 y 215 aplican por remision para los gobiernos departamentales en

virtud de lo dispuesto en el articulo 222 que remite a los mismos.
En tal sentido, se clasifica:
A) Institucional, en atencion a la estructura organica;
B) Segun la construccién econdémica del gasto:
a) gastos de financiamiento y de inversion.

b) gastos por programa, en tanto el uso de la metodologia de planificacion

estratégica.
c) gastos por actividades;

C) Segun el objeto del gasto, en tanto la obligatoriedad de establecer grupos,

subgrupos, objetos y auxiliares.

D) Segun las fuentes de financiamiento, en tanto aquellos recursos de origen

nacional, de aquellos recursos de origen departamental.

Capitulo VII.

LA ELABORACION DE LOS PRESUPUESTOS Y POTESTADES DEL
TRIBUNAL DE CUENTAS DURANTE LA MISMA.
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1. Generalidades.

El disefio procedimental constitucional para la aprobacién del presupuesto
departamental, se ubica expuesto en los articulos 222 a 227, de la Constitucién
vigente. Implica la intervencién de los 6rganos del sistema organico Gobierno
Departamental, y la intervencidn preceptiva del sistema organico Tribunal de

Cuentas, en lo previo a la sancién del proyecto presupuestal.

Asimismo, la Constitucién de la Republica prevé un diseno especifico para la
aprobacion concreta del Presupuesto de la Junta Departamental, que en definitiva

debe ser incluido posteriormente a su sancion, en el presupuesto departamental.

Este procedimiento constitucional especifico, para la elaboracion del
presupuesto de la Junta Departamental, se ubica concretamente dado, en la

redaccion del numeral 6 del articulo 273 de la Constitucion.

En ambos casos el presupuesto, eventualmente se anualiza, mediante
posibles ampliaciones y /o modificaciones, en oportunidad de la rendicion de

cuentas.

En el caso del presupuesto departamental, sigue el mismo esquema, en tanto

en cualquier caso se requiere iniciativa privativa del 6rgano Intendente.

El disefio de la Constitucidn se ubica, en el capitulo IV de la seccién XIV DE
LA HACIENDA PUBLICA.

El articulo 223 del texto constitucional, dispone:

“Cada Intendente proyectara el Presupuesto Departamental que regira para
su periodo de Gobierno y lo sometera a la consideracion de la Junta Departamental,

dentro de los seis primeros meses del gjercicio de su mandato”.
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Fecho, y en aplicacién del articulo 224:

95



“Las Juntas Departamentales consideraran los proyectos de presupuestos

preparados por los Intendentes dentro de los cuatro meses de su presentacion”.

A su turno articulo 225 expresa que:

“Las Juntas Departamentales soélo podran modificar los proyectos de
presupuestos para aumentar los recursos o disminuir los gastos, no pudiendo
prestar aprobacion a ningun otro proyecto que signifique déficit, ni crear empleos por

Su iniciativa.

Previamente a la sancion del presupuesto, la Junta recabara informes del
Tribunal de Cuentas, el que se pronunciara dentro de los veinte dias, pudiendo
unicamente formular observaciones sobre error en el calculo de los recursos,
omision de obligaciones presupuestales o violacion de disposiciones

constitucionales o leyes aplicables.

Si la Junta aceptase las observaciones del Tribunal de Cuentas, o no
mediaran éstas, sancionara definitivamente el presupuesto. En ningun caso la Junta
podra introducir otras modificaciones con posterioridad al informe del Tribunal. Si la
Junta Departamental no aceptase las observaciones dadas por el Tribunal de
Cuentas, el presupuesto se remitira, con lo actuado, a la Asamblea General, para
que en reunién de ambas Camaras, resuelva las discrepancias dentro del plazo de

cuarenta dias, y si no recayera, el presupuesto se tendra por sancionado”.

CASSINELLI, en ocasion de la intervencion de la Junta, en la elaboracion del

“

presupuesto Departamental sefiala: “... las Juntas Departamentales sancionan el
presupuesto dos veces: una vez en forma provisoria al solo efecto de que se sepa
cual es la opinion de la Junta y que sobre ella se expida después el Tribunal de

Cuentas; y si el Tribunal de Cuentas no le hace observaciones o si la Junta se ajusta
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a las observaciones del Tribunal, sanciona definitivamente el Presupuesto (segundo
pronunciamiento). Después del pronunciamiento del Tribunal no se pueden
modificar las disposiciones presupuestales, como es obvio, salvo en el sentido de

ajustarse a las observaciones del Tribunal”.

“Si la Junta no aceptara las observaciones del Tribunal, pasa como en el caso
de los Entes comerciales e industriales; en definitiva, va a la Asamblea General, pero
no para darle caracter de la ley, sino en reunion de ambas Camaras actuando como
arbitro de las discrepancias. Dice la Constitucion “..para que ésta (la Asamblea
General), en reunidon de ambas Camaras, resuelva las discrepancias dentro de un
plazo de 40 dias, y si no recayera decision, el presupuesto se tendra por

sancionado”.

No dice aca como se tiene por sancionado, si es tal como gustaba a la Junta
o tal como queria el Tribunal de Cuentas. La interpretacion mas aceptable -este
punto podria discutirse- es la de que tal como le gustaba a la Junta ;Por qué?
Porque los Gobiernos Departamentales son, en principio, autbnomos y para que la
solucioén fuera la contraria se requeriria un texto expreso como existe en el caso de

los Entes Autébnomos comerciales o industriales” 60

El autor es proclive a una opinién favorable a reivindicar la autonomia de los
gobiernos departamentales; no obstante, no se descarta que alguien pudiere
sostener una opinidn contraria. Lo que si resulta claro para el caso de los gobiernos
departamentales, en ningun caso, las juntas pueden aprobar presupuesto alguno,

que signifique un déficit.

Por remision del articulo 222 al articulo 219, se desprende que el Intendente
tiene potestad de enviar mensaje complementario o sustitutivo en el caso del
proyecto de presupuesto departamental, dentro de los veinte dias a partir de la

entrada del proyecto a la Junta.

60 CASSINELLI MUNOZ, Horacio, Derecho Publico, vol. Il (Montevideo, FCU, 2009), 292 y
294,
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El articulo 226 del texto constitucional, dispone que vencido el término
establecido en el articulo 224 sin que la Junta Departamental, hubiese tomado
resolucién definitiva, se considerara rechazado el proyecto de presupuesto remitido

por el Intendente.

Pues bien, de la lectura de los articulos de la Constitucién que corresponde
aplicar en el ambito de aprobacién del presupuesto departamental, surge en primer
término la intervencion preceptiva del Tribunal de Cuentas, sin que quepa duda

alguna, que la Junta debe requerirle informes en la etapa de aprobacion.

No obstante, la potestad de observar que tiene el érgano de contralor externo,
se encuentra limitada por mandato constitucional, a los contenidos previstos en la
Constitucion: error en el calculo de los recursos, omision de obligaciones

presupuestales o violacidén de disposiciones constitucionales o leyes aplicables.

2. Procedimiento que aplica para la aprobacién de los presupuestos

de las juntas departamentales.

La Constitucién prevé en el articulo 273 ordinal 6, que el presupuesto de la
Junta Departamental es aprobado por ésta a través de un acto de administracion, de

modo similar a lo que acontece en el caso de las camaras a nivel nacional.

No obstante, en este caso, el texto constitucional utiliza la expresion

“sancionar”, el que normalmente se asocia a la aprobacién de textos legislativos. ©

Resulta competente el mismo 6rgano para:

61 CORREA FREITAS, Ruben, Constitucion de la Republica Oriental del Uruguay de 1967,
con las reformas constitucionales parciales de 1989,1994,1997 y 2004. Anotada y concordada por
Ruben CORREA FREITAS, quinta edicién, (Montevideo, FCU, 2017), 155.
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“. sancionar por tres quintos del total de sus componentes, dentro de los doce
primeros meses de cada periodo de Gobierno, su Presupuesto de Sueldos y Gastos

y remitirlo al Intendente para que lo incluya en el Presupuesto respectivo”

Aqui las juntas aprueban su propio presupuesto, al igual que ocurre con los
Presupuestos de cada Camara del Poder Legislativo (articulo 108 de la

Constitucion).

DELPIAZZO ensefia, que el acto de aprobacion del presupuesto
departamental tiene naturaleza de decreto con fuerza de ley, mientras para el caso
del presupuesto de la Junta Departamental, el acto de aprobacion tiene naturaleza

de acto administrativo.

Explica el profesor DELPIAZZO: “A su vez, en el ambito departamental, la
Constitucion vigente regula en primer término, lo que denomina el Presupuesto
Departamental, previsto en los arts. 222° y siguientes, el cual se formula por el
Intendente y se aprueba por la Junta Departamental a través de un acto con fuerza
de ley en el departamento, es decir, a través de un decreto emanado de la Junta
Departamental; y, en sequndo lugar, la Constitucion prevé en el art. 273°, ordinal 6°,
el presupuesto de la Junta Departamental aprobado por ésta, en nuestra opinion
también a través de un acto de administracion, de modo similar a lo que acontece
en el caso de las Camaras a nivel nacional, no obstante observar que el
constituyente, en ese caso Uutiliza la expresion “sancionar”, la que normalmente se

asocia a la aprobacion de textos legislativos’.

En cuanto a la elaboracion de los presupuestos de los 6rganos legislativos de
los gobiernos departamentales, el numeral 6 del articulo 273 de la Constitucion,
establece una solucidn paralela a la prevista para las camaras del Poder
Legislativo.6?

La Junta Departamental en el ejercicio de las funciones legislativas y de

contralor en el Gobierno Departamental, tiene por atribucion, sancionar, por tres

62 DELPIAZZO, Carlos E, Derecho Administrativo General Volumen 2.., ob. cit., 212.
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quintos del total de sus componentes, dentro de los doce primeros meses de cada
periodo de Gobierno, su presupuesto de sueldos y gastos y remitirlo al Intendente

para que lo incluya en el presupuesto respectivo.

Ensefia DELPIAZZO respecto a la presentacidon, que la misma se debe
formalizar ante la propia Junta Departamental en la oportunidad constitucionalmente
prevista, pudiendo ademas presentarse modificaciones en los términos

contemplados en la fase final de la disposicion constitucional en examen.

En este caso, el acto de aprobacion tiene naturaleza de “acto de
administracion”,®® pese a que el constituyente utiliza la expresiéon “sancionar”, la

gue normalmente se asocia a la aprobacion de textos legislativos.

Siguiendo las ensefianzas de CASSINELLI MUNOZ, en el caso de la Junta
Departamental, se trata de un presupuesto de gastos de funcionamiento, donde los

recursos economicos los aporta la Intendencia Departamental.

El profesor, explicaba en su tiempo, de la siguiente manera: “Cada Camara y
cada Junta Departamental tienen la potestad de aprobar sus presupuestos propios,
de las dependencias de la propia Camara o Junta y de los gastos de funcionamiento
de la propia Junta o de la propia Camara, sin necesidad de prever los recursos, es
decir, que se hacen con cargo a “Rentas Generales” o como se suele decir — con
una cierta sonrisa, “con cargo al déficit”. Se confia en la prudencia de estos 6érganos,
en que no van, por ejemplo, a votarse para los Secretarios de los Ediles, de los
Senadores o de los Representantes, un sueldo excesivo y de esa manera fundir al
erario. No tienen que ser esos Presupuestos equilibrados, porque no tienen parte de
recursos. Los recursos tienen que estar en el otro Presupuesto, en el Presupuesto

que se aprueba por ley o por decreto de la Junta Departamental,

63 De modo similar a lo que acontece en el caso de las Camaras a nivel nacional, el articulo
108 de la Constitucion de la Republica, establece que cada Camara aprobara, dentro de los doce
primeros meses de cada Legislatura, sus presupuestos por tres quintos de votos del total de sus

componentes y lo comunicara al Poder Ejecutivo para que los incluya en el presupuesto nacional.
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promulgado por el Intendente, es decir, en el Presupuesto Nacional o en el

Presupuesto Departamental’. 64

Es asi entonces, que como lo establece el texto constitucional, una vez
aprobado el presupuesto de la Junta, ésta debe remitirlo al Intendente para que lo
incluya en el presupuesto respectivo, o en términos utilizados en la anterior

Constitucion de 1952, en el Presupuesto general.

Sefiala GUTIERREZ, en materia presupuestal, la Junta Departamental
interviene no solo en la sancion del presupuesto departamental, sino en la

aprobacion auténoma de su propio presupuesto.®

3. Naturaleza juridica del acto de aprobacion.

La naturaleza juridica del acto de aprobacion, para el caso del presupuesto

quinquenal de la Junta Departamental, es la de acto administrativo.

DELPIAZZO, sostiene que el acto administrativo que aprueba de manera
definitiva, el presupuesto de la Junta Departamental, constituye un verdadero
reglamento presupuestal; debe ser aprobado por tres quintos de votos dentro de los

doce primeros meses de su gestion.

En cambio, en el caso del presupuesto departamental, la naturaleza del acto

es la de decreto con fuerza de ley en su jurisdiccion.

4. Plazos para el pronunciamiento.

64 CASSINELLI MUNOZ, Horacio, Derecho Publico, volumen I, .. ob. cit., 339 y 340.

65 GUTIERREZ, Fluvio, La descentralizacion.. ob. cit., 54.
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De la interpretacion exegética, del capitulo IV de la seccion XIV de la hacienda
publica, y del capitulo IV de la seccién XVI del Gobierno y de la Administracion de

los departamentos, es dable concluir:

El disefio constitucional prevé distintos plazos para cada uno de los érganos

con injerencia en el tramite del proyecto presupuestal.

De esta manera, la Junta Departamental, debe sancionar su presupuesto,

dentro de los doce meses primeros meses de cada periodo de Gobierno.

A su turno, cada Intendente proyectara el presupuesto departamental dentro

de los seis primeros meses del ejercicio de su mandato.

La peculiaridad se centra en el plazo previsto para la consideracién de la
Junta Departamental, en tanto que dentro de ese mismo plazo se estipula un plazo
menor anterior que dispone el érgano Tribunal de Cuentas, y otro plazo eventual que

dispone la Asamblea General.

Es asi que la Junta Departamental dispone de cuatro meses desde su
presentacion para la consideracion del proyecto. Como hacemos notar, dentro de
los cuatro meses, debe tener presente ese o6rgano, que ha de sancionar
provisoriamente el proyecto remitido por el Intendente, y recabar en un siguiente
paso, los informes del Tribunal de Cuentas, el que dispone de veinte dias para

pronunciarse.

Sin embargo, el pronunciamiento del Tribunal debe ocurrir dentro del plazo de

cuatro meses del que dispone la Junta Departamental para su consideracion.

No obstante, si se diera la circunstancia de que el Tribunal de Cuentas
observa y la Junta rechaza las observaciones, el proyecto debe elevarse ante la
Asamblea General, la que tendra un plazo de cuarenta dias para pronunciarse.

Quiere decir que el deliberativo comunal ha de tener presente que, si bien
Constitucionalmente cuenta con un plazo de cuatro meses para considerar

definitivamente el Presupuesto Departamental, debe prever que, dentro de ese
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plazo, el Tribunal de Cuentas dispone de veinte dias para su pronunciamiento, y la

Asamblea General de cuarenta dias.

5. El valor del silencio de los 6rganos del sistema organico Gobierno
Departamental y el del sistema organico Tribunal de Cuentas, durante el

tratamiento del proyecto de presupuesto departamental.

El articulo 223 de la Constitucidn vigente, dispone que el Intendente, proyecta
el presupuesto departamental que rige para su periodo de Gobierno y lo somete a la
consideracion de la Junta Departamental, dentro de los seis primeros meses desde

el inicio del ejercicio de su mandato.

En consecuencia, si el Intendente no presenta la iniciativa presupuestal
dentro del plazo referido, su silencio tiene valor negativo, en tanto la preclusion

procedimental, de promoverla.

De la letra del articulo 226 del texto constitucional surge, que vencido el plazo
establecido en el articulo 224, de cuatro meses, sin que la Junta hubiere tomado

resolucion, el presupuesto se considera rechazado.

Quiere decir entonces, que la aprobacién del presupuesto departamental,
esta condicionada a que la Junta Departamental, tome resolucién favorable, en

tiempo constitucional.

Es aqui entonces, que el presupuesto departamental, debidamente

sancionado y declarado vigente, se comunica al Poder Ejecutivo.

En caso contrario, esto es, si la Junta Departamental rechaza expresamente

el proyecto, éste naturalmente se tiene expresamente por no aprobado.

La sancion del presupuesto departamental, también depende de la
intervencién preceptiva del Tribunal de Cuentas, y de su efectivo pronunciamiento

mediante dictamen e informes.
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Quiere decir que mientras tanto, el Tribunal de Cuentas no se pronuncie,
cualquiera sea la circunstancia, el silencio de ese érgano de contralor externo, como
de la Junta Departamental tiene caracter negativo, consolidandose una denegatoria

tacita de la iniciativa del Intendente.

En cambio, una vez que el Tribunal de Cuentas se pronuncia con su dictamen
e informes, no cabra ninguna posibilidad de que la Junta Departamental pueda
realizar modificacion alguna, por mandato de la Constitucion en su articulo 225 que

en su inciso cuarto dispone:

“En ningun caso la Junta podra introducir otras modificaciones con

posterioridad al informe del Tribunal”.

Inhabilitada constitucionalmente la Junta Departamental a introducir
modificaciones, habiéndose expedido el Tribunal de Cuentas, sus potestades se
limitan a aceptar o bien rechazar las observaciones, si las hubiere del 6rgano de

contralor.

No obstante, elevada que fuera la contienda a la Asamblea General, si esta
no se pronunciara en el plazo constitucional dentro del plazo de cuarenta dias, segun
elinciso final del articulo 225, el Presupuesto Departamental se tendra por aprobado,

a nuestro criterio, como lo quiso la Junta Departamental.

En este caso, el silencio de la Asamblea General, tiene valor positivo, en tanto

habilita, tras el vencimiento del plazo, a la sancion tacita del mismo.

6. Limitacion de las potestades de la Junta Departamental durante

su tratamiento.
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El articulo 225 de la Constitucion, establece que la Junta Departamental una
vez recibido el mensaje presupuestal, tiene la potestad de modificarlo, aumentando

los recursos o disminuyendo los gastos.

En cambio, el 6rgano legislativo departamental, se encuentra inhabilitado
para aprobar cualquier proyecto que signifique déficit, con las consecuencias que

ello apareja en sede de nulidades.

Asimismo, no tiene potestad la Junta Departamental, al tiempo del tratamiento

del proyecto, para crear puestos de empleos a su iniciativa.

Dicho texto es fiel reflejo del espiritu del Constituyente de 1934, cuando
procura mediante el entonces articulo 254, limitar las autonomias del sistema
organico Gobierno Departamental, al tiempo de la elaboracion de la herramienta

financiera.

Indudablemente, que se prohibe toda posibilidad de aprobacién de un
Presupuesto en desequilibrio, al tiempo que adjudica la iniciativa privativa al 6rgano

Intendente, para la creacion de nuevos puestos de empleo.

Dicho espiritu se ve reflejado en iguales términos, en el numeral 2 del articulo
19 de laley 9.515.

7. Limitacion de las potestades del Tribunal de Cuentas durante su

intervencion.

El Constituyente nada dice respecto a si la intervencién del Tribunal de
Cuentas en etapa de aprobacién del presupuesto de la Junta Departamental, resulta
de caracter pre

8. Consecuencia de la intervencion del Tribunal de Cuentas.
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Para el caso que la Asamblea General no se pronuncie en plazo de cuarenta
dias, ensena PEREIRA BUSTAMENTE, se consolida una decision ficta, resuelta a
favor de la voluntad de la Municipalidad (segun expresion de la época), todo lo cual
se entiende, resuelta a favor de la voluntad de esta ultima, es decir, la solucion mas

conveniente a la autonomia.

El disefio constitucional no soluciona este punto.

MAZZEO SENA, %¢ citando una clase impartida por el Dr. Milton RUIBAL
DIBELLO, refiere a que cuando el Parlamento Nacional sanciona una ley, el
presidente de la Republica tiene diez dias para promulgar dicho proyecto de ley. Lo
puede hacer expresamente estampando su firma o en forma tacita. Esta ultima
consecuencia de que, vencido el plazo, el presidente no promulgé la ley. Como
sefala el profesor RUIBAL, “el que calla no dice nada”, salvo que el derecho positivo le
atribuya algun sentido a ese silencio, a ese no decir nada. En este caso, el efecto del
silencio es considerar promulgada la ley, por tanto, hay una promulgacion tacita, ya
que el presidente expresamente no lo hizo. Y es que, en nuestro derecho, el silencio

genera distintos efectos, tanto como regulacién de este ocurran.

Al referirnos al articulo 226 de la Seccion XIV “De la Hacienda Publica”,
capitulo 1V, cuando el texto actual refiere a que: “Vencido el término establecido en
el articulo 224 sin que la Junta Departamental hubiese tomado resolucion definitiva,

se considerara rechazado el proyecto de presupuesto remitido por el Intendente”.

El texto dado por la Constitucion de 1952, le asigna expresamente un

significado al silencio constitucional, y éste es el rechazo.

Asi, en el caso de los articulos 217 y 218, las Camaras o la Asamblea General
tienen un plazo establecido para la aprobacion del o los proyectos de presupuesto o
de rendiciones de cuentas. Si ello no ocurriera, se consideraran rechazados; de

ocurrir dicho suceso, rige lo establecido en el articulo 228, inciso 2°: “Mientras no
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66 MAZZEO SENA, DANIEL ANDRES, E/ silencio constitucional, (FCU, 2024), 13,
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se aprueben los proyectos de presupuestos, continuaran rigiendo los presupuestos

vigentes”.

9. Potestad del Tribunal de Cuentas no prevista expresamente en la

Constitucion (numeral segundo del articulo 19 de la ley 9.515).

La potestad del Tribunal de Cuentas, de suspender su plazo constitucional
durante la valoracion del proyecto presupuestal para su dictamen e informes, nunca
estuvo prevista en la Constitucion, siendo hasta el momento una novedad de la Ley
9.515.

En tal sentido interesa lo que al respecto arroja la discusion que emana del
antecedente parlamentario, en este caso referida al ambito de la Camara de
Representantes al tratar el proyecto que cuenta con media sanciéon en Camara de

Senadores.

El diputado REGULES, pregunta al miembro informante sobre las razones por
las cuales no se amplian las facultades del Tribunal de Cuentas y expresa: “E/
Tribunal de Cuentas tiene funciones relativamente limitadas, porque no puede
formular observaciones sino sobre errores en el calculo de los recursos, omision de
obligaciones presupuestales o violacion de las disposiciones constitucionales o
leyes aplicables. Sin embargo, el Tribunal de Cuentas podria tener una latitud
mayor; producir un informe sobre el presupuesto mismo. Como no es nada mas que
un informe y es una garantia mas para que los Gobiernos locales, que tiene la
tendencia a excederse de los gastos y en sus compromisos, ese informe del Tribunal

de Cuentas seria un elemento mas de contencion”. 67

El entonces Diputado CANESSA, en su condicién de miembro informante,
durante el debate parlamentario del entonces proyecto de Ley, manifiesta: <Si

nosotros le diéramos otras facultades al Tribunal de Cuentas, entonces estarian
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67 PEREIRA BUSTAMENTE, Benjamin, E/ régimen Municipal...., 337.
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ellas en pugna con las facultades constitucionales que se le acuerdan al Tribunal de

Cuentas.

“... la Comision, creyo que podria efectuar alguna modificacion al proyecto
venido del Senado, sin vulnerar los principios autonémicos. Tan es asi que en aquél,
no se habia hecho referencia alguna a la interrupcion del plazo para producir el
informe presupuestal respectivo del Tribunal de Cuentas y entendio la Comision
que, si bien todos los términos establecidos con caracter constitucional tienen
caracter perentorios, existen casos, en que no hay prorroga del plazo, pero si, una
detencion del mismo, y es cuando la documentacion, o los elementos de juicio
presentados al Tribunal de Cuentas para producir su dictamen, no son
suficientemente completos, exactos o apropiados como para que éste pueda formar

un juicio cierto sobre el problema que debe informar.

Con tal proposito la Comision propone modificado el inciso respectivo en el
Senado, en este sentido: que, una vez recibidos por el Tribunal de Cuentas la
informacién o los antecedentes respectivos del proyecto ya aprobado por la Junta
Departamental, puede solicitar de la Junta informes que los preceptos
constitucionales le acuerdan al exigirle dictamen sobre esos puntos, porque es el
unico que puede y debe producirlos; y desde ese momento hasta la vuelta de las
informaciones respectivas, al Tribunal de Cuentas le corre el término, pero se
considera que el transcurrido con anterioridad ha sido empleado ultimamente
computandose aquél hasta sumar los veinte dias con el corrido con posterioridad a

la vuelta de los informes.

Entiende la Comision, que el informe del Tribunal de Cuentas es de absoluta
necesidad, de presencia necesaria en la aprobacion y sancion de los presupuestos,
siendo por lo demas, el unico organismo asesor y de contralor con que cuenta el
Parlamento, en lo que se relaciona con la administracion y las finanzas nacionales,
es un deber, de nuestra parte, apoyarlo y dotarle del mayor prestigio, en beneficio

de la buena administracion del Estado”, 68

68 PEREIRA BUSTAMENTE, Benjamin, E/ régimen Municipal..., ob. cit., 338.
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Todo ello se da en un contexto histérico y normativo donde la Constitucién de
1934 no solo suprime los Consejos y las Asambleas Departamentales,
sustituyéndoles por los Intendentes y Juntas conforme el articulo 236, sino que
ademas pone fin a la autonomia financiera de los departamentos, lo cual entiendo

es de relevancia en el punto que se esta tratando.

Lo que estamos queriendo seinalar, que esta norma que introduce el numeral
2 del articulo 19 de la Ley 9.515, en cuanto a la potestad del érgano de contralor de
suspender su plazo constitucional, se inscribe en un momento en el cual la
Constitucion de 1934, elimina la facultad de los departamentos, para establecer por
si, impuestos, reduciendo y delimitando los recursos financieros, articulos 256, 257
y 258.

Quiere decir que se crea un régimen presupuestal para los Gobiernos
Departamentales, sujeto al contralor del Tribunal de Cuentas y eventualmente del

Poder Legislativo, articulo 254.

Ahora bien, este sistema de Gobierno Departamental, es aceptado por la

reforma de 1942 y rige hasta la entrada en vigencia de la Constitucion de 1952.

La otra caracteristica normativa es que en ese entonces se trata de
presupuestos anuales, instaurandose el caracter quinquenal en la Constitucion de
1952, con la cual la eventualidad de que la Junta Departamental no se pronuncie en
su plazo constitucional, invalida la sancion de un presupuesto cuyo caracter es el de

ser quinquenal, lo cual agrava la situacién con relacion a la anualidad.

En definitiva, con la Constitucién de 1952, se devuelve a los gobiernos
departamentales la potestad tributaria.

El articulo 297 establece que seran fuentes de recursos de los Gobiernos
Departamentales, decretados y administrador por éstos: 1) Los impuestos sobre la
propiedad inmueble, situada dentro de los limites de su jurisdiccidn, excluidas las
mejoras de la propiedad raiz rural, y con excepcién de los adicionales nacionales

establecidos o que se establecieren. El resto del articulo 297 es igual al vigente con
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excepcion de la referencia a la propaganda televisiva (ordinal 7) y el ordinal 13 que

fueron incorporados en la reforma de 1967. ¢°

10. Algunas referencias al Derecho Comparado.

10.1 Aproximacién al régimen de aprobacion presupuestal Municipal,

de la Provincia de Buenos Aires Argentina.

La Constitucion de la Provincia de Buenos Aires (La Plata, 29 de noviembre

de 1934) Argentina, prevé en su seccion VII, su Régimen Municipal.

La administracion de los intereses y servicios locales en la Capital y cada uno
de los partidos que forman la Provincia, estd a cargo de una Municipalidad,
compuesta por un departamento ejecutivo unipersonal y un departamento
deliberativo cuyos miembros, que no podran ser menos de seis ni mas de
veinticuatro, duraran cuatro anos en sus funciones, renovandose cada dos afos por
mitad y seran elegidos en el mismo acto que se elijan los senadores y diputados, en

la forma que determine la ley (articulo 190).

Entre las atribuciones, del denominado régimen Municipal, se ubica la de
votar anualmente su presupuesto y los recursos para costearlo, asi como las de
examinary resolver las cuentas del aio vencido, remitiéndolas enseguida al Tribunal

de Cuentas.

En cuanto al procedimiento para su elaboracién y tratamiento, se establece
que el presupuesto sera proyectado por el departamento ejecutivo, siendo que el

poder deliberativo local, no esta facultado para aumentar su monto total.

Si el Ejecutivo, no lo remitiera antes del 31 de octubre, el Concejo Deliberante

podra proyectarlo y sancionarlo, pero su monto no podra exceder del total de la

69 RISSO FERRAND, Martin, Descentralizacion..., ob. cit.,21.
112



recaudacion habida en el afo inmediato anterior. Esta solucion, entiendo es la
opuesta a la consagrada en régimen uruguayo, en tanto en nuestro caso, la iniciativa
del Intendente, es privativa. Como correlato de la solucién provincial, se establece
que, en el caso de veto total o parcial, si el Concejo Deliberante insistiera por dos

tercios de votos, el intendente estara obligado a promulgarlo (articulo 192).

Vencido el ejercicio administrativo sin que el Concejo Deliberante sancione el
presupuesto de gastos, el intendente debera regirse por el sancionado para el afio

anterior.

En cuanto al 6rgano de control Tribunal de Cuentas, si bien la normativa prevé
que tiene por atribucién examinar las cuentas de percepcion e inversion de las rentas
publicas, aprobarlas o desaprobarlas (articulo 159), nada se dice sobre su
participacion en la etapa de elaboracion y tratamiento del proyecto presupuestal, por
lo que es dable concluir que en este aspecto la municipalidad goza de plena

autonomia.

En el caso de la Provincia de Buenos Aires, la ley organica del Tribunal de
Cuentas existe, siendo la nro. 10.869 del 27 de diciembre de 1989, la que, asimismo,

registra multiples posteriores modificaciones.

10.2 Aproximacién al régimen de aprobaciéon presupuestal Municipal,

de la Provincia de Entre Rios, Argentina.

El régimen, para la aprobacion presupuestal, no en lo sustancial diferente al

analizado anteriormente.

La Constitucion de la Provincia de Entre Rios, Argentina (Concepcion del

Uruguay, 11 de octubre de 2008) define al Municipio como:

“. una comunidad sociopolitica natural y esencial, con vida urbana propia e
intereses especificos que, unida por lazos de vecindad y arraigo territorial, concurre

en la busqueda del bien comun” (articulo 230).
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El Gobierno de los Municipios esta compuesto por dos érganos: uno ejecutivo

y otro deliberativo.

El Departamento Ejecutivo esta a cargo de un funcionario con el titulo de
Presidente Municipal, que es elegido por el voto directo del pueblo a simple

pluralidad de sufragios.

En la misma formula y por el mismo periodo se elige un Vicepresidente

Municipal.

El 6rgano deliberativo esta integrado por un Concejo Deliberante presidido
por el Vicepresidente Municipal, cuyos restantes miembros son elegidos

directamente por el pueblo, de acuerdo al sistema de representacion proporcional.

Entre las competencias de los Municipios se ubica la de confeccionar y

aprobar su presupuesto de gastos y calculo de recursos (articulo 240 numeral 10).

Se prevé un Tribunal de Cuentas con la funcion de resolver la percepcion e
inversion de caudales publicos, ejercer auditoria de la administracion publica,

formular instrucciones, sin que ello implique ejercer la funcion judicial (articulo 213).

Dicha provincia también cuenta con una Ley Organica del Tribunal de
Cuentas, nro. 5.796, del 12 de entero de 1976. En el marco de su competencia,
ejerce el contralor externo de la gestion financiero — patrimonial de la Administracion

Publica Provincial, Municipal y de las haciendas paraestatales (articulo 40).

El texto ordenado nro. 10.027 referido al régimen Municipal, promulgado el 10
de mayo de 2011, establece como atribucién del Consejo Deliberante (articulo 95
numeral n) la de sancionar anualmente el presupuesto general de gastos y calculo

de recursos de la administracion y las ordenanzas impositivas para el afio siguiente.

El presupuesto general de la Administracion municipal debera ser aprobado
por Ordenanza especial y requerira de su aprobacion la simple mayoria de votos de

los integrantes del Cuerpo (articulo 144).
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El Departamento Ejecutivo debera remitir el proyecto de presupuesto al
Concejo Deliberante, antes del primero de octubre del afio anterior al que deba regir.
Si el Presidente Municipal, no enviara al Concejo Deliberante en el plazo sefialado
precedentemente, debera este ultimo tomar la iniciativa sirviéndole de base el
presupuesto vigente. EI Concejo Deliberante debera sancionar la Ordenanza de
presupuesto antes del 15 de diciembre del afo inmediato anterior. Una vez
promulgado el presupuesto, no podra ser modificado sino por iniciativa del
Departamento Ejecutivo. Si el primero de enero no se hubiere sancionado el
presupuesto, regira el del afio anterior hasta que el Concejo Deliberante sancione el

nuevo (articulo 146).

Tampoco en ningun caso el Concejo Deliberante, al tratar el presupuesto
general podra aumentar los sueldos proyectados por el Departamento Ejecutivo para
los empleados de su dependencia, ni los gastos, salvo los casos de aumento o

inclusion de partidas para la ejecucion de Ordenanzas especiales (articulo 148).

La formulacion, aprobacién y ejecuciéon del presupuesto debera ajustarse a

un estricto equilibrio fiscal (articulo 156).

Nada refiere a la intervencion del Tribunal de Cuentas en esta etapa,
concluyendo al igual que en el ejemplo anterior, que la Municipalidad tiene plena

autonomia al tiempo de la elaboracion del presupuesto general de la Administracion.

10.3 Aproximacion a los presupuestos territoriales en Francia.

Hasta 1982, el control del conjunto de las cuentas publicas lo ejercia el
Tribunal de Cuentas, creado en 1807. El Tribunal de Cuentas experimenta un
proceso de descentralizacidén con la creacion de veintiséis Camaras Regionales y
Territoriales de Cuentas (C.R.C), con potestad de contralor en regiones,

departamentos y municipios.
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La autoridad local, o Municipio francés, se conforma por una Asamblea electa,
llamada Ayuntamiento, integrada por Concejales, que se eligen por sufragio directo.
La cantidad de Concejales dependen del numero de habitantes de la circunscripcion.

La duracion del mandato es de seis afos, y la renovacion es total.

La funcidn ejecutiva se ubica en manos del Alcalde y los Adjuntos

(denominados tenientes del Alcalde, que cumplen funciones delegadas).

El Alcalde es elegido entre los miembros electos del Municipio, esta votacion
tiene lugar mediante voto secreto, siendo necesaria la mayoria absoluta en las dos

primeras vueltas, en la tercera vuelta es suficiente la mayoria simple. °

El departamento francés se organiza con un Concejo Departamental y un
distrito administrativo, con un prefecto departamental, representante del Estado en

dicho departamento.

Con la ley del 2 de marzo de 1982, se promovieron regiones como

colectividad territorial descentralizada.

Existes pues en la Regién, un Concejo Regional, cuyos miembros son
elegidos mediante sufragio universal y por un periodo de 6 afos. EI Concejo
Regional elige, a su vez, de su seno a un Presidente, el cual lo es del Concejo
Regional. Dicho Presidente hereda todos los poderes antiguamente atribuidos a los

Prefectos.

El esquema se repite a nivel del departamento y de la Comuna o Municipio,
por consiguiente, cada departamento es administrado por un Concejo General, con
integrantes elegidos por sufragio universal por 6 anos. De ese Concejo, se elige al
Presidente del Concejo General. A nivel de la comuna o municipio, por su parte,

70 DE BIEUSSES, Subra. La Administracién  Municipal Francesa. (1991)

https://revistasonline.inap.es/index.php/DA/article/download/5266/5320/5498
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existe un Concejo Municipal, elegido por sufragio universal, y un Presidente del

Concejo Municipal, es decir, el Alcalde.”"

A la Comuna, le corresponde toda la llamada gestion de proximidad, es decir,

la gestion de vida cotidiana.
Al departamento, le corresponde esencialmente la accion social.

A la regién, a su vez, le corresponde la planificacion, el fomento de los

recursos, una mision de coordinacion.
Al Estado, se le reserva la gestidon de las universalidades.

Los departamentos de Francia son entidades territoriales, siendo 101 en la
actualidad agrupados en 13 regiones. Los departamentos franceses equivalen a las

capitales de provincia en Espaia.

La accion del Tribunal de Cuentas, también se ve descentralizada por las
Camaras Regionales de Cuentas, quienes tienen la atribucién, de elaborar los
presupuestos correspondientes, en caso de vencimiento del plazo o
presupuestacion desequilibrada, desposeyendo al Concejo Municipal, Consejo

General, Concejo Regional de su potestad presupuestaria.

La Camara elaborara un proyecto de presupuesto inspirandose
eventualmente en el no adoptado, en caso de que exista, e incluyendo unicamente,
en lo relativo a los gastos, los obligatorios y los indispensables para la continuidad

de los servicios.

La Camara Regional de Cuentas dispone, en principio, de un mes para

pronunciarse. 72

"TMEYSON - RENOUX, Catherine, “El modelo francés de descentralizaciéon”, (Revista de
Derecho, Vol. V, diciembre 1994), 53 -62. http://revistas.uach.cl/html/revider/v5/body/art06.htm
2 EURORAI “El sistema francés de control externo de las finanzas publicas regionales”,

https://www.eurorai.org/public/Attachment/2020/5/InformenacionalFrancia-versin2017.pdf
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CAPITULO ViIII.

LA DESCENTRALIZACION Y AUTONOMIA DEPARTAMENTAL.

1. Concepto.

RISSO FERRAND, "3 explica la diferencia entre el Estado unitario con el
Estado federal, en tanto el hecho de que en el primero pueda constituirse con entes
territoriales dotados de un variado grado de autonomia, la diferencia radica con la
segunda modalidad nombrada, radica en que los ordenamientos juridicos derivados

de estos entes, no seran nunca originarios.

Los entes territoriales, con diverso grado de descentralizacidn, llamese
provincia o departamento, ubicados en un Estado unitario, tienen ordenamientos

juridicos derivados, conforme se concibe en el disefio de la Constitucion.

El Estado uruguayo tiene la caracteristica de ser “unitario”, aunque
“atenuado”. La descentralizacion se rige en su modalidad de servicios, como es del
caso para el funcionamiento de los Ente Autébnomos y Servicios Descentralizados, o
en su modalidad territorial, como es del caso, para el funcionamiento de los

Gobiernos Departamentales.

Senala GUTIERREZ:

“En general, la relacion centralizacion — descentralizacion tiene una especial

vinculacion con la relacion entre los poderes de decision y los poderes de contralor”.

74

73 RISSO FERRAND, Martin, Descentralizacion territorial en Uruguay. Evolucion y situacién
actual. (CELADU 1989), 5.

74 GUTIERREZ, Fulvio, La descentralizacion..., ob. cit., 28.
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La descentralizacién necesariamente debe estar prevista en la Constitucion
de la Republica, repercutiendo de esta manera en el esquema estructura del

organigrama del Estado.

En el caso de la modalidad de descentralizacion territorial, se concibe desde
una significacion geografica y sociologica, refiriendo a la distribucion de nucleos de

poblacidn, de servicios, y de infraestructuras en todo el territorio del pais.

Y, en este sentido antes expresado, esta utilizada, la palabra

“descentralizacion”, en la reforma de 1997. 7

Se incorpora en el texto Constitucional, la distribucion de competencia
territorial entre los 6rganos centrales y descentralizados. Asimismo, se estipula la
relacion entre en el marco de la actividad administrativa segun las competencias que
ostentan el o6rgano de contralor externo y las conferidas a los Gobiernos

Departamentales, por el articulo 262 de la Constitucion.

2. Competencia, autonomias y posibilidades de lesién de las

mismas.

Como concepto técnico juridico, propio de la Teoria de la Organizacién, la
competencia opera como ambito de actuacién, que el ordenamiento juridico confiere
al érgano y asimismo como impulso al proceso decisorio de la organizacion, y como

limite a la actuacién organica. 7®

Asi, las Juntas Departamentales ejercen sus competencias mediante dos
funciones juridicas, la funcion legislativa y la funcién de control, siendo ésta ultima

una modalidad de la funcidn administrativa.

75 CASSINELLI, MUNOZ, Horacio, Derecho Publico ....ob. cit., 229.
76 DELPIAZZO, Carlos E, Derecho Administrativo General, Volumen 1. Tercera Edicidon

Actualizada y Ampliada. 2020, 268 y ss.
119



La Constitucion encomienda a la Ley que determine las competencias de la
Junta Departamental, al tiempo que les garantiza un minimo de atribuciones en el
articulo 273. Entre las atribuciones, se ubican las que dicen relacion con la actividad
financiera, en tanto el numeral 2 del antes referido articulo, estipula la de “sancionar

los presupuestos elevados a su consideracion por el Intendente”.

En cuanto a la posible lesion de las autonomias, el ordenamiento juridico
uruguayo, no prevé un Tribunal Constitucional, cuyo dictamen produzca efectos
generales; por el contrario, el articulo 283 de la Constitucién, prevé una solucién al
caso concreto, prescribiendo que los Intendentes o las Juntas Departamentales,
podran reclamar ante la Suprema Corte de Justicia, por cualquier lesién que se
infiera a la autonomia del departamento en la forma que establezca la Ley, a

iniciativa de parte, ante la Suprema Corte de Justicia.

El procedimiento a seguir, se ubica previsto en el articulo 71 de la ley 9.515

en cuanto establece:

“Los Intendentes o las Juntas Departamentales podran reclamar ante la
Suprema Corte de Justicia, por cualquier lesion que se infiera a la autonomia del
Departamento, sefialando concretamente el precepto constitucional o legal violado,

y en qué consiste la violacion”.

Resta considerar si los efectos de la sentencia aplicada al caso concreto,
produce un efecto “erga omnes” o bien para el caso concreto. Entre quienes se
pronunciaron favorablemente en torno a la primera posibilidad, se ubican, autores
como ROTONDO, SAYAGUES, CASSINELLI y PRAT. 77 Sin embargo, de examen
de la jurisprudencia existente, no se releva que los efectos tengan esa naturaleza,

dandoles efectos a dichas resoluciones, para el caso concreto.

7 GUTIERREZ, Fluvio, La descentralizacion ... ob. cit., 214.
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Capitulo IX.

DISTINAS POSTURAS SOBRE LA PRECEPTIVIDAD DE LA
INTERVENCION DEL TRIBUNAL DE CUENTAS DURANTE EL TRATAMIENTO
DE LOS PRESUPUESTOS DE LAS JUNTAS DEPARTAMENTALES.

1. Tesis de Alberto Ramén REAL, sobre la plena autonomia de las

Juntas Departamentales.

REAL, respecto de la intervencion preceptiva del Tribunal durante el
tratamiento del proyecto de presupuesto, por parte de las Juntas Departamentales,
reflexiona en el sentido que la solucion dada por la Ley 9.515, resulta congruente
con las tendencias anti autonomistas y centralizadoras de la época, de acuerdo con

la ideologia del golpe de Estado de 1933.

Explica que, con la Constitucion de 1934, comienza la intervencion de los
organos nacionales (Tribunal de Cuentas y eventualmente Asamblea General) en la

“aprobacion del presupuesto de la Junta, como en el general, del Municipio”.

La finalidad del Constituyente radica en la asistencia y contralor para esta
etapa de elaboracion y tratamiento de los proyectos de presupuestos, en la medida
de que se pueda corregiry en su caso laudar, posibles irregularidades que conlleven

vicios de legalidad o de financiacion.

A criterio de REAL, ocurre como contrapartida, una disminucion grave de las

autonomias concedidas a los Gobiernos Departamentales, antes de 1934.

Partiendo de este punto de vista, el catedratico elabora su tesis contraria a la

“preceptividad de la intervencion del Tribunal de Cuentas”, durante la etapa de
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tratamiento del presupuesto de funcionamiento de las Juntas Departamentales, en

un trabajo titulado: “Régimen presupuestal de las juntas departamentales”.”®

Expone alli, que sdlo a la Junta, como jerarca y como autoridad presupuestal
auténoma, le compete determinar la situacién futura de los funcionarios de sus
dependencias, sin perjuicio de las respectivas competencias jurisdiccionales (en el
ambito administrativo y, eventualmente en lo penal) y politicas, posible juicio politico

a ediles, medidas partidarias de disciplina contra los mismos, etc.

Concluye, que el Tribunal ha de intervenir a requerimiento voluntario de la
Junta Departamental, para su asesoramiento en la elaboracion de su presupuesto
de funcionamiento, pero en el caso que su intervencion sucediere sin que ocurriere
solicitud de la interesada, el 6rgano de contralor incurre en un manifiesto exceso de

poder, agrego, lesionando la autonomia del Gobierno Departamental.

La referida conclusién, para el autor, resulta de una interpretacion sencilla e
inevitable de la Constitucion; una interpretacion general y permanente que no admite

controversia, mientras permanezcan en vigor los actuales textos constitucionales:

“Esto es asi porque el inciso 6° del art. 273 de la Constitucioén confiere a las
Juntas Departamentales las mas completa autonomia presupuestal, la misma que
tienen las Camaras del Poder Legislativo nacional y por tanto ninguna disposicion
autoriza al Tribunal de Cuentas a intervenir, observando el proyecto de presupuesto
de la Junta, con el efecto de hacer necesaria la injerencia de la Asamblea General,
porque el procedimiento del Capitulo IV de la Seccién XIV de la Constitucion es

absolutamente inaplicable en el caso”.

Es también claro, que a la Junta Departamental le compete nombrar y destituir
a los funcionarios de su dependencia que necesite para su funcionamiento, fijando

su dotacion, por imperio del Articulo 19 numeral 9 de la ley 9.515, que

78 REAL, Alberto Ramén, “Régimen presupuestal de las juntas departamentales”, revista

de Derecho Publico, volumen 1, nro. 2, (Montevideo, 1973), 79 y ss.
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“

asimismo, estipula: “...previo informe del Tribunal de Cuentas de acuerdo con lo

preceptuado en el numeral 2° de este articulo”.

De la lectura del presente articulo en los numerales de referencia, la

intervencion del Tribunal de Cuentas resulta preceptiva.

No obstante, esta referencia normativa legal, se sanciona bajo el amparo del
régimen constitucional de 1934, que en su articulo 254, da cuenta del procedimiento
a seguir para de la aprobacion del procedimiento anual, de aprobacidon del

presupuesto departamental (Ilamado en ese tiempo municipal).

Hasta el momento la Junta Departamental, carece de autonomia para
proyectar, trata y aprobar, su propio presupuesto de funcionamiento, en tanto

carencia de referencia al punto.

En definitiva, todo se incluye en el tratamiento del presupuesto departamental
(en aquél entonces municipal), que ademas tiene la caracteristica de anualidad,
siendo que una vez declarado vigente, ha de comunicarse al Poder Ejecutivo para
su inclusidn, a titulo informativo, en el presupuesto general de gastos, y al Tribunal

de Cuentas.

REAL toma nota, que la Constitucion de 1952, establece como novedad, un
procedimiento autébnomo, para la aprobacion del presupuesto de la Junta

Departamental, previsto en el articulo 273 numeral 6.

Compete a las juntas departamentales, sancionar, dentro de los primeros
doce meses de su periodo de gobierno, su presupuesto de sueldos y gastos, por
mayoria absoluta de votos del total de sus componentes, para su posterior inclusion

en el presupuesto departamental respectivo.

Reflexiona el autor, que la ausencia de este procedimiento auténomo, es
razonable en la solucion inicial dada en la Constitucion de 1934, en tanto la

inexistencia de un presupuesto de funcionamiento propio de la Junta Departamental.
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REAL concluye su tesis, sefialando que la Constitucion de 1952 al
establecer un procedimiento concreto para la aprobacion del presupuesto de
funcionamiento de la Junta Departamental, deroga la referencia al articulo 19
numeral 2 de la ley 9.515, dada por el numeral 4 del mismo articulo,
concluyendo de este modo a favor de la claudicaciéon de la intervencion
preceptiva del Tribunal de Cuentas, otorgando la norma constitucional,

autonomia plena, a la Junta Departamental.

La derogacion ocurre para el autor, de manera tacita, al amparo del articulo

329 de la Constitucion de 1952 que declara:

“...en su fuerza y vigor las leyes que hasta aqui han regido en todas las

materias y puntos que directa o indirectamente no se opongan a esta Constitucion

”

Expresa REAL:

“.. Desde entonces solo pudo aplicarse por inercia rutinaria, inconstitucional.
Esa préactica erronea no crea derecho ni revive una ley derogada que ni el legislador

podria revivir, porque se opone a la Constitucion.”

En el libro “La Nueva Constitucion”, autoria del SANGUINETTIy PACHECO
SERE," se expresa en referencia a los votos para promover tales presupuestos, en
la Constitucion de 1967:

79 SANGUINETTI, Julio Mariay PACHECO SERE, Alvaro, La nueva constitucion: ensayo

(ALFA, primera edicion, Montevideo, 1967), 238.
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“La otra modificacion formulada a la Junta se refiere a sus Presupuestos. EI
art. 273 inc. 6 paralelo al art. 108 para los presupuestos de los oOrganos
parlamentarios nacionales, mantiene la atribucion de votarse su propio
Presupuesto, pero requiriéndose tres quintos de votos del total de sus miembros. El
mismo quorum se exige para aprobar modificaciones indispensables en ese

Presupuesto dentro de los cinco primeros meses de cada afno”.8°

JIMENEZ DE ARECHAGA, 8' explica que el presupuesto de las Camaras no

se hace por Ley:

“Cada una de las Camaras formula su propio presupuesto, y debe
comunicarlo al Poder Ejecutivo, al solo efecto que el Poder Ejecutivo lo publique
conjuntamente con el Presupuesto General de Gastos, pero sin que le quepa a este
Poder ninguna otra intervencién en cuanto a su sancion. La Camara es duefia de su

presupuesto’.

Finalmente, REAL, agrega a su conclusion, otras dos razones fundamentales:

Los d6rganos estatales no tienen competencia mas que para aquello que el
derecho les permite, a diferencia de los individuos, pueden hacer todo lo no

prohibido, en ejercicio de su libertad (arts. 10 y 72 de la Constitucion).

Asimismo, los principios de autonomia municipal y de autonomia de los
organos legislativos son reglas de interpretacion amplia, en cambio de estrictisima
interpretacion toda excepcidn a esas reglas. Estos principios interpretativos son
también unanimemente admitidos en el Estado de Derecho.

80 |_a Constitucion de 1954 refiere de aprobacion por mayoria absoluta de votos, mientras
que la Constitucion posterior de 1967, exige 3/5 del total de componente.

81 JIMENEZ DE ARECHAGA, Justino, La Constitucion Nacional, tomo | (Editorial Medina,
Montevideo,1946), 81.
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En consecuencia, a criterio del catedratico, no es posible extender por
analogia al presupuesto de la Junta (con respecto al cual no se menciona la Seccion
XIV) el procedimiento de sancién del presupuesto preparado por las Intendencias,
que debe hacerse conforme con lo dispuesto en la Seccion XIV, por mandato

expreso del art. 273 inciso 2°.

2. La reglamentacion del Tribunal de Cuentas.

El Tribunal de Cuentas mediante Ordenanza nro. 69 aprobada en Sesién del
20 de julio de 1994, reglamenta el procedimiento de sancién de los presupuestos y

modificaciones presupuestales de las Juntas Departamentales.

Dicho procedimiento se regula en el numeral 6) del articulo 273 de la

Constitucion de la Republica.

La Ordenanza, expresa que de acuerdo al literal A) del articulo 211 de la

Constitucion compete al Tribunal:

“dictaminar e informar en materia de Presupuesto”.

Considera el Tribunal, que, si bien la oportunidad y forma en que se ejerce
dicha competencia respecto a los presupuesto y modificaciones presupuestales de
las Juntas Departamentales no se encuentran regulados en el texto Constitucional,
resulta segun lo dispone dicho érgano, aplicable por analogia el art. 225 de dicho
texto (la negrita nos pertenece), conforme al cual ‘previamente a la sancion del
Presupuesto, la Junta recabara informes del Tribunal de Cuentas, que se
pronunciara dentro de los 20 dias pudiendo formular observaciones sobre error en

el calculo de los recursos, omision de obligaciones presupuestales, o violacion de
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las disposiciones constitucionales o leyes aplicables”, y de esta manera lo

ACUERDA, en el referido texto normativo.

A su turno, el Tribunal la referida Ordenanza establece en el numeral 2) del

Acuerdo que:

“. el plazo de 20 dias, que se dispone tras la aplicacion del articulo 225, se
computa en la forma dispuesta en la ordenanza nro. 51 de fecha 22 de noviembre
de 1972,

La Ordenanza nro. 51, establece que el proyecto debe ser remitido con

“suficiente antelacion”, a los efectos que el Tribunal pueda cumplir con su plazo.

Retornando a la Ordenanza nro. 69, el numeral 4) establece que en el caso

que:

“

. ho se aceptaran las observaciones sera de aplicacion el mecanismo

previsto en el articulo 225 de la Constitucion de la Republica”.

3. Posicionamiento de la Suprema Corte de Justicia mediante

sentencia nro. 159 del 17 de agosto de 1998.

En el afo 1996, la Junta Departamental de Rivera, promovié ante la Suprema
Corte de Justicia una accién por lesion de autonomia, en la elaboracién de su
presupuesto de sueldos y gastos, ejercicio 1996 -1997, lesién que le infiriere la

Ordenanza nro. 69/94, dictada por el Tribunal de Cuentas.

127



Sefala que el 31/05/1996, el Plenario de la Junta Departamental, aprobo con
las mayorias requeridas por el articulo 273 numeral 6 de la Constitucion vigente, las
modificaciones a su presupuesto de sueldos y gastos, mas conocido por enmienda
presupuestal. Fecho, fue enviado al Tribunal de Cuentas para su contralor a
posteriori, el que se expide con fecha 17/06/1996, sefalando que la Junta
Departamental, no ha cumplido con los tramites del articulo 225 de la Constitucién
vigente, lo cual le inhibe de producir su dictamen sobre dicha ampliacion

presupuestal.

Expresa la Junta, que la actitud del Tribunal de Cuentas, violando la
Constitucion mediante una Ordenanza, lesiona la autonomia de la en la elaboracion
de su presupuesto y de las sucesivas modificaciones, causandole ademas un dano
economico al quedarse sin las proyectadas, que no podran ser financiadas por la

Intendencia Municipal, de la época. 82

El Tribunal de Cuentas, luego de interponer excepciéon en cuanto a la
legitimacion del Presidente de la Junta Departamental, para plantear la accion sin
previo mandato de los integrantes del Cuerpo Legislativo, en su defensa sostuvo,
que, unicamente las leyes y los decretos de los Gobiernos Departamentales que
tengan fuerza de Ley en su jurisdiccion, pueden ser declarados inconstitucionales
por razon de forma o de contenido. 8 Expresa en su defensa el Tribunal, que la
Ordenanza nro. 69/94, en cuanto a su contenido y motivacion tiene directa relacion
con el cumplimiento de las tareas de vigilancia y contralor que la Constitucion

encomendo al Tribunal de Cuentas; y que, en realidad el dafio invocado no deriva

82 Suprema Corte de Justicia, sentencia nro. 159/1998, Marabotto — Alonso — Marifio —
Cairoli — Guillot, cita online: “UY/JUR/329/1998”, “LJU 119, 01/01/1999,5, Accién por lesion de
autonomia departamental’.

83 Asi, por Sentencia nro. 25 de fecha 24/05/1991, la Suprema Corte de Justicia, decidié que,
ante un planteamiento de lesion de autonomia departamental, por una ley nacional, debe recurrirse
al instituto de “inconstitucionalidad de las leyes”, sea por via de accion, de excepcién o de oficio
(Constitucion, articulo 256 y siguientes). Sobre el punto, asi como las consideraciones formuladas
por el Ministro MARABOTTO, puede consultarse CORREA FREITAS, Ruben, Derecho

Constitucional, ...ob. cit., 302 y 303.
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de la Ordenanza, sino del propio incumplimiento a lo establecido en la misma.

Solicita, en definitiva, el rechazo de la accion.

La Suprema Corte de Justicia considerd hacer lugar a la accion por lesion de
autonomia instaurada, entendiendo, sin que le despertara alguna duda, que el
Tribunal, al dictar la Ordenanza nro. 69/94, se excedi®é en sus potestades
Constitucionales, entendiendo, asimismo, que “de ninguna manera, pudo extender
por analogia lo estatuido por la Carta Fundamental, en lo que dice relacion con las
modificaciones presupuestales referidas al propio Gobierno Departamental. No esta
dentro de la aludida situacion juridica, el que se impongan plazos que la normativa

superior no exige”.
Continua considerando la Suprema Corte de Justicia, en este caso concreto:

“De la lectura de la normativa aludida, se desprende que tanto el Presupuesto
que proyecta el organismo departamental, como sus “modificaciones”, son incluidas o
deben serlo, dentro del proyecto de Presupuesto que formula el Intendente
respectivo, y es este ultimo, el que debe ser sometido al contralor del Tribunal de
Cuentas de la Republica, conforme lo sefiala expresamente la norma constitucional
(Art. 225), pero, no, en cambio, ni el Presupuesto de la propia Junta Departamental
ni, tampoco, claro esta, el de sus eventuales modificaciones. En esta linea de
razonamiento, se ubican los comentarios del distinguido constitucionalista (Horacio
Cassinelli Murioz, Derecho Publico, vol 2, pags., 292 y 294). Refiriéndose al
Presupuesto Departamental, dice que es ...necesidad ineludible de que intervenga
el Tribunal de Cuentas antes de la sancién definitiva del Presupuesto. Es decir que
las Juntas Departamentales sancionan el presupuesto dos veces: una vez en forma
provisoria al solo efecto de que se sepa cual es la opinion de la Junta y que sobre
ella se expida después el Tribunal de Cuentas; y si el Tribunal de Cuentas no le
hace observaciones o si la Junta se ajusta a las observaciones del Tribunal,
sanciona definitivamente el Presupuesto (segundo pronunciamiento). Después del
pronunciamiento del Tribunal no se pueden modificar las disposiciones
presupuestales, como es obvio, salvo en el sentido de ajustarse a las observaciones
del Tribunal”, agregandose: “Si la Junta no aceptara las observaciones del Tribunal,

129



pasa como en el caso de los entes comerciales e industriales; en definitiva, va a la
Asamblea General, pero no para darle caracter de ley, sino en reunion de ambas
Camaras actuando como arbitro de las discrepancias. Dice la Constitucion “...para
que ésta (la Asamblea General), en reunion de ambas Camaras, resuelva las
discrepancias dentro de un plazo de 40 dias, y si no recayera decision, el

presupuesto se tendra por sancionado”. 84
Continua argumentando Suprema Corte de Justicia:

“...., la Ordenanza dictada por el Tribunal de Cuentas, al determinar plazos a
la Junta Departamental para la remision de su presupuesto o, en su caso, de las
modificaciones presupuestales, comporta una exigencia no consagrada a texto
expreso por la Constitucion vigente. Y, naturalmente, los plazos que se estatuyen
en la Carta Fundamental, no pueden ser alterados, ni ampliados — y mucho menos-
minorados, por ninguna autoridad. Menos claro esta, por quien ni siquiera tiene la
potestad de interpretarla (art. 85, N° 20)”.

Se interpela con la referida sentencia, las siguientes premisas:

A) la posibilidad del Tribunal de Cuentas, mediante Ordenanza, de alterar, de

cualquier modo, los plazos estipulados en la Constitucion.

B) la posibilidad, de que el Tribunal de Cuentas, se encuentra habilitado para

interpretar la Constitucion.

Considera finalmente la Suprema Corte de Justicia en la especie:

8 CASSINELLI MUNOZ, Horacio, Derecho Publico, ob. cit., 292 y 294.
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“El Tribunal se equivoca gravemente al aplicar, entonces, por via analégica
una norma establecida para otra situacion absolutamente diferente. Tal mecanismo

no esta indicado por la Carta e, incluso, es contraria a ésta”.

“Por cierto, es exacto que la propia Junta Departamental, solicitd la
intervencion del Tribunal de Cuentas (fs. 12), pero, de tal error, no puede extraerse
la conclusion, evidentemente equivocada de que los plazos son los establecidos por

el érgano de contralor y no por la propia Carta Fundamental”. ...

“En ello, nada tiene que ver la posibilidad de que el Tribunal de Cuentas,
debe “dictaminar e informar en materia de presupuestos” (art. 221, lit. A). Desde
que, por supuesto, ello esta sujeto a la propia regimentacion que de esa potestad
genéricamente sefalada, se haga en la propia Constitucion; y, en tal sentido, es muy

claro cuales son esas posibilidades concretas’. ...

“.la oportunidad y forma en que se gjerce dicha competencia respecto a los
Presupuestos y Modificaciones Presupuestales de las Juntas Departamentales no

se encuentran regulados en el texto constitucional..”

El Tribunal de Cuentas utilizé como fundamento de su defensa, lo dispuesto

en el literal F del articulo 211 de la Constitucion:

“Compete al Tribunal de Cuentas:

..F) Dictar las ordenanzas de contabilidad, que tendran fuerza obligatoria para
todos los 6rganos del Estado, Gobiernos Departamentales, Entes Autbnomos y

Servicios Descentralizados, cualquiera sea su naturaleza.”

Al respecto sienta postura la Suprema Corte, que las Ordenanzas en este

caso, deben tener relacion con temas de “contabilidad”, y no sobre la materia que
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estime mas conveniente u oportuna para el mejor ejercicio de su funcién de

contralor.

“El Tribunal podra, por medio de ordenanzas, disponer que la escrituracion
contable se haga de determinada manera o que ciertas operaciones se documenten
en cierta forma, a los efectos de que no se dificulte o imposibilite, por parte de estos
organos jerarquicos, el ejercicio de los poderes de contralor y de vigilancia que al
Tribunal incumben. Pero estas ordenanzas deberan contenerse dentro de limites
tales que ellas no afecten el poder jerarquico (reglamentario, disciplinario, etc.) que
pueda corresponder al Superior de organismos de contaduria o de Tesoreria al cual

las ordenanzas del Tribunal se refieren. ...” 85

Asimismo, la Suprema Corte de Justicia, expuso en Sesion de la propia

Convencién Nacional Constituyente:

“El cometido comprendido en el inciso F) es de extenso significado
administrativo financiero, puesto que las ordenanzas de contabilidad son las que
establecen las normas y requisitos practicos, de detalle, que son la garantia del
contralor, comprendiendo la forma de escrituraciéon, documentacion de ingresos y
pagos, etc; y como esas normas y requisitos deben emanar del 6rgano maximo que
concentra el contralor sobre la gestion y debe extenderse a toda la administracion,
tanto central como municipal y autbnoma, esa facultad debe quedar expresamente
establecida en la Constitucion, para evitar toda causa de rozamiento entre poderes”

(diario de Sesiones de la Convencion Nacional Constituyente, t. I, febrero a mayo

& ARECHAGA, Justino Jiménez, La Constitucion Nacional, t VII, (editorial
Medina, 1946), 226.
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de 1934, pag. 133, cit; por Walter Foladori, El Tribunal de Cuentas de la Republica
Oriental del Uruguay, pag. 216).”

En definitiva, y para el caso concreto, el maximo 6rgano jurisdiccional, asistié

razon al planteo judicial llevado a cabo por la Junta Departamental de Rivera.

4. La Ley nacional interpreta la Constitucion de la Republica.

La Ley de presupuesto nacional nro. 17.296/2001 (periodo 2000-2004),
termina por interpretar, el articulo 273 numeral 6 de la Constituciéon nacional, a través
de su articulo 483:

“Establécese por via de interpretacion - articulo 85, numeral 20)% de la
Constitucion de la Republica - que el Presupuesto de Sueldos y Gastos de las
Juntas Departamentales y modificaciones a dicho Presupuesto de Sueldos y Gastos
(articulo 273, numeral 6) de la Carta) debe ser remitido al Tribunal de Cuentas con
un plazo no inferior a veinte dias para que ese Cuerpo pueda producir el dictamen e
informe en los términos previstos por el articulo 225 de la Constitucion de la

Republica.

Si el Tribunal de Cuentas formulare observaciones al proyecto remitido por
la Junta y esta las aceptase, debera enviar el detalle de las modificaciones
realizadas y el texto aprobado definitivamente con el anexo de los planillados

respectivos para consideracion del Tribunal de Cuentas.

86 Es a la Asamblea General a quien le compete interpretar la Constitucion, sin perjuicio de la
facultad que corresponde a la Suprema Corte de Justicia, de acuerdo con los articulos 256 a 261. En
definitiva, esta disposicion establece las competencias del Poder Legislativo en materia legislativa,

que se expresan por medio de Ley en sentido organico — formal.
133



En caso que la Junta Departamental no aceptara las observaciones sera de
aplicacion el procedimiento previsto en el articulo 225 de la Constituciéon de la

Republica”.

De esta manera, invocando al articulo 85 numeral 20) de la Constitucion, la
Ley determina la intervencién preceptiva del Tribunal de Cuentas, a los efectos de
su dictamen e informes, en la etapa de tratamiento de los presupuestos de

funcionamiento de las Juntas Departamentales.

5. Posicion de la SCJ con posterioridad a la sancion de la Ley nro.
17.296 y en particular respecto del articulo 483, y si el mismo vulnera la
autonomia de la Junta Departamental (articulo 262 y 273 numeral 6 de la

Constitucion).

Se releva la Sentencia de la Suprema Corte de Justicia nro. 322 del
22/10/2004, 8 en tanto la Junta Departamental de Salto promovioé reclamo por lesién
a la autonomia departamental al entender que el articulo 483 de la ley nro. 17.296
colide con los articulos 262 y 273 numeral 6 de la Constitucion nacional, accion que

promueve contra el Poder Legislativo.

En su argumentacion sefala que el articulo 483 de la Ley nro. 17.296, lesiona
la autonomia departamental en cuanto a los poderes de autogestién que les fueron
asignados por la carta fundamental a las Juntas Departamentales en etapa de

elaboracién y modificacion de sus presupuestos.

Sostuvo, que el articulo 262 de la Constitucion consagra el principio esencial
de autonomia departamental, y el articulo 273 agrega las atribuciones propias de la

Junta Departamental que podran ser ampliadas por la Ley, pero nunca cercenadas.

87 Junta Departamental de Salto ¢/ Estado — Poder Legislativo — Lesiéon de autonomia.

Sentencia SCJ nro. 322 del 22/10/2004 disponible en Base de Datos CADE.
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En efecto, se concluye que el articulo 273 numeral 6) de la Constitucion otorga a la
Junta Departamental completa autonomia al no requerir necesariamente la

intervencioén del Tribunal de Cuentas, durante su tratamiento.

Por tanto, consideré que el Poder Legislativo al pretender interpretar la

Constitucion, se equivoca al hacerlo en desmedro de la autonomia departamental.

La Suprema Corte de Justicia, delimitd en este caso concreto, el objeto de su
analisis, en el examen sobre si el articulo 483 de la Ley nro. 17.296, vulnera la
competencia dadas a los Gobiernos Departamentales, mediane los articulos 262 y

273 numeral 6) de la Constitucion.

Considera luego, que: “.... como lo plantea acertadamente el Sr. Fiscal de
Corte..., el tramite ante el Tribunal de Cuentas es un contralor de legalidad y de
ordenacion del gasto, lo cual no puede equipararse con una acotacion o recorte de

la autonomia departamental ...

.. Asi, el articulo 211 de la Constitucion Nacional prevé en su literal c) la
competencia del Tribunal de Cuentas para dictaminar e informar respecto de las
rendiciones de cuentas que involucra a los Gobiernos Departamentales, y éstos se
integran no solamente por el 6rgano ejecutivo, sino por las respectivas Juntas
Departamentales, razoén por la cual la intervencion del Tribunal de contralor posee

amparo constitucional ...

... Efectuada esta precision, de la lectura de la disposicion se desprende que,
gjercitando la interpretacion consagrada por el articulo 85 numeral 20 de la
Constitucion, el presupuesto que proyecta el organismo departamental conforme a
las facultades establecidas por el articulo 273 numeral 6 de la Carta debe ser
sometido al contralor del Tribunal de Cuentas a fin de que pueda producir su

dictamen conforme el articulo 225 de la Constitucion..

.. Tampoco se constata en la especie vulneracion de la competencia que en
materia interpretativa el Constituyente atribuye a la Asamblea General para el
dictado de la disposicion impugnada lo que encuentra fundamento bastante en lo

previsto por el articulo 85 de la Carta Magna, que establece como competencia de
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la Asamblea General, entre otras (numeral 20) interpretar la Constitucion. Norma
que dispone que la interpretacion constitucional hecha por una ley ordinaria tendra
un caracter generalmente obligatorio y que, conforme con lo expresado ut supra se

entiende acorde a la normativa superior que regula’.

Y finalmente se considera en el caso concreto:

“. Corresponde concluir que el articulo 483 de la Ley nro. 17.296, no vulnera
la autonomia departamental por cuanto no restringe las atribuciones conferidas a las
Juntas Departamentales, al no dotarles al Tribunal de Cuentas a través de la
referida disposicion legal, de atribuciones legislativas que resultaran invasoras de
las propias del Organo Legislativo Departamental, sino que en la disposicién legal
cuestionada se regulan legitimamente conforme al articulo 85 numeral 20 de la
Carta las facultades de fiscalizacion del orden y reqularidad constitucional del gasto
publico que, de acuerdo a lo dispuesto por el articulo 20 de la Carta poseen amparo
constitucional, y que no se encuentran comprendidas dentro de las atribuciones que
el Constituyente asigné6 como competencia del o6rgano departamental, no
correspondiendo en consecuencia amparar la vulneracion de la autonomia
departamental, a cuya tutela se dirige la accion prevista en el articulo 283 de la
Carta’.

Finalmente, el articulo 111 del T.O.C.A.F, establece que le corresponde al
Tribunal de Cuentas, dictaminar e informar preceptivamente sobre los presupuestos
de los entes industriales y comerciales del Estado y gobiernos departamentales
(articulo 211, literal a), 221 y 225 de la Constitucion de la Republica).

6. Otros aspectos interpretativos en referencia a la intervencion del

Tribunal de Cuentas en materia de elaboracion presupuestal.
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En el ambito doctrinario, también existen matices en cuanto al fundamento y
rol del Tribunal de Cuentas, en la etapa de asesoramiento previo, que se somete al
analisis. De esta forma LEIZA ZUNINO, interpreta que la competencia en materia de
asesoramiento técnico del Tribunal de Cuentas, dada por el articulo 211 literal A),
en tanto norma atributiva, resulta preceptiva, en tanto el giro refiere a
“‘presupuestos”, en plural. Razén por la cual, compete al Tribunal de Cuentas

dictaminar e informar en materia de presupuestos, sin distincion alguna. &

El Constituyente establece que al Tribunal de Cuentas le compete dictaminar
e informar en materia de “presupuestos” en plural, incluyendo indefectiblemente al

presupuesto nacional, por lo cual su intervencidn debe ser preceptiva.

7. Conclusiones.

Para el caso del tratamiento y aprobacion de los presupuestos de
funcionamiento de la Juntas Departamentales, la Constitucion de la Republica
vigente, establece expresamente en el numeral 6) del articulo 273, el procedimiento
para su aprobacion definitiva (sancionando por tres quintos del total de sus
componentes, dentro de los doce primeros meses de cada periodo de gobierno) o o
para la sancion definitiva de su modificacion o ampliacion (dentro de los cinco
primeros meses de cada afo, por tres quintos de votos del total de sus

componentes).

La norma Constitucional, no alude a intervencion alguna del Tribunal de

Cuentas en la referida etapa.

El Parlamento Nacional en el afio 2001 interpreta mediante la ley 17.296,

articulo 483, el numeral 6) del articulo 273 de la Constitucion, de modo favorable a

88 | EIZA ZUNINO, Pablo. “Derecho Publico Econémico. Constitucional — Administrativo... ”,

obra citada, a pagina 425.
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la intervencion preceptiva del Tribunal de Cuentas para el uso de la competencia

dada por el literal A) del articulo 211.

De acuerdo a lo que se ha podido relevar, en lo previo a la sancion de la
antedicha ley y su articulo interpretativo, fue la Junta Departamental de Rivera, quien
cuestiond enlos Estrados, laintervencién del Tribunal de Cuentas, planteando accion
de lesion de autonomia contra el Estado (Tribunal de Cuentas), de conformidad con
el articulo 283, sin perjuicio que antes, REAL, se habia pronunciado asesorando en
este punto a la Junta Departamental de Montevideo, tras su requerimiento a esos

efectos.

No obstante, con posterioridad a la sancion de la Ley nro. 17.296, la Junta
Departamental de Salto, interpuso ante la Suprema Corte de Justicia la accion de
lesion de autonomia, atacando a la mencionada Ley, en litigio contra el Estado
(Poder Legislativo); en esta oportunidad la Suprema Corte de Justicia dio por
auténtica la interpretacion legal, a favor de la intervencion preceptiva del Tribunal,

desatendiendo la demanda impetrada por la Junta.

La posicion del docente LEIZA ZUNINO, es contraria a lo dispuesto en el
articulo 111 del T.O.C.A.F y afavor de la preceptividad de la intervencion del Tribunal
(articulo 211 literal A) de la Constitucidn), para el caso de los presupuestos del Poder
Legislativo, aunque en este caso y refiriendo al érgano legislativo nacional, se

denuncia una limitacién legal de la atribucidén querida por el constituyente.

A nuestro criterio, el punto no ha tenido hasta el momento una correcta
dilucidacion, y sin perjuicio del posicionamiento puntual de la Suprema Corte de
Justicia en los casos analizados, el sistema no ha dotado de la seguridad juridica
necesaria, a los efectos de laudar definitivamente el punto, siendo deseable en una
futura reforma Constitucional, se logre dar certeza definitiva sobre el punto, desde el

mencionado ambito normativo.
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Capitulo X.

LA POTESTAD DEL TRIBUNAL DE CUENTAS PARA SUSPENDER SU
PLAZO EN EL EJERCICIO DE SU ATRIBUCION CONFERIDA POR EL
ARTICULO 211 LITERAL A) DE LA CONSTITUCION DE LA REPUBLICA
DURANTE EL TRATAMIENTO DEL PRESUPUESTO DEPARTAMENTAL.

1. Generalidades.

El articulo 225 de la Constitucion de la Republica, ubicado en el capitulo IV
de la Seccion X1V de la hacienda publica, regula el procedimiento para el tratamiento

y la sancion definitiva del presupuesto departamental.

Previamente a la sancion del presupuesto, la Junta recabara informes del
Tribunal de Cuentas, que se pronunciara dentro de los veinte dias, pudiendo
unicamente formular observaciones sobre error en el célculo de los recursos,
omisibn de obligaciones presupuestales o violacion de disposiciones

Constitucionales o Leyes aplicables.

Dichos informes complementarios normalmente en la practica se traducen en
solicitudes de agregacion de planillas excel, requiriendo el Tribunal, detalles de
calculo, estimacion de montos previstos para los objetos correspondientes a grupos,
detalles referidos a las proyecciones de asignaciones presupuestales, u otro tipo de
aclaraciones normalmente sobre escalafones, préstamos, objetos de programas e
importes, asi como detalles referidos a ampliacion o aclaracion de fundamentos

normativos.

Dicho procedimiento, es inaugurado con la Constitucién de 1934, en tanto

antes, no existia el Tribunal de Cuentas, ni un control externo de la hacienda publica.
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2. Fuentes de la atribucién del Tribunal de Cuentas para suspender su

plazo.

2.1 LaLey 9.515, en su articulo 19 numeral 2 establece:

“. Previamente a la sancion del presupuesto y en la fecha que indique la ley
de Contabilidad y Administracion Financiera, la Junta recabara informes del Tribunal
de Cuentas, que se pronunciara dentro de los veinte dias pudiendo formular
observaciones unicamente sobre error en el calculo de los recursos, omision de
obligaciones presupuestales o violacion de las disposiciones constitucionales o
leyes aplicables. Si el Tribunal de Cuentas notare que el presupuesto adolece de
defectos de forma o que faltaren antecedentes ilustrativos que considere
indispensables para expedirse de acuerdo con los preceptos constitucionales y la
ley de Contabilidad, podra solicitarlos y en ese caso, el plazo para informar se
suspendera hasta que se reciba el presupuesto corregido o los antecedentes que
hubiere pedido, computandose a los efectos del término, el tiempo transcurrido con
anterioridad. Si la Junta aceptase las observaciones del Tribunal de Cuentas o no
mediaran éstas, sancionara definitivamente el presupuesto. En ningun caso la Junta
podra introducir modificaciones, con posterioridad al informe del Tribunal. Sila Junta
Departamental no aceptase las observaciones formuladas por el Tribunal de
Cuentas, el Presupuesto se remitira, con lo actuado, a la Asamblea General, para
que ésta en reunion de ambas Camaras resuelva las discrepancias dentro del plazo
de cuarenta dias y si no recayera decision el presupuesto se tendra por

sancionados...”

Conforme a lo expuesto, la suspensién del plazo como atribucion del Tribunal,

tiene su fuente de derecho en la Ley.

2.2 Cuatro décadas después de la sancion de la Ley Organica de los
Gobiernos Departamentales, el Tribunal de Cuentas dicté la Acordada nro. 70, en

sesion de 20 de julio de 1994, que establece el procedimiento de sancién de los
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presupuestos departamentales y modificaciones presupuestales de las Intendencias

Municipales.

Tiene presente el Tribunal, en dicha norma, que la documentacion remitida
por la Junta, es muchas veces incompleta, todo lo cual le obliga a solicitar

informacion complementaria.

Considera que asignando el articulo 225 de la Constitucion de la Republica a
ese Cuerpo, el término de veinte dias, para emitir su dictamen e informe, de
conformidad con lo dispuesto por el art. 19 numeral 2 inc. 3 de la Ley 9.515 y el
articulo 211 incs. A) y F) de la Constitucién de la Republica, se acuerda, el Tribunal
podra requerir informacion complementaria interrumpiéndose el plazo

Constitucional.

3. Caracteres.

El plazo de veinte dias que aplica al Tribunal, consta de los siguientes

caracteres:
A) Se trata de un plazo constitucional.

B) Se ubica dentro de otro plazo mayor, también Constitucional, de cuatro

meses, que transcurre concomitantemente para la Junta Departamental.

4. Caracteres de la suspension del plazo constitucional.

Los caracteres de la suspension del plazo Constitucional por parte del

Tribunal, son los siguientes a nuestro modo de ver:

A) Naturaleza legal: la atribucion del Tribunal, para suspender su plazo

no se encuentra prevista en la Constitucion de la Repubilica.
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B) Indefinida: sujeta a la condicién de la devolucién del presupuesto

corregido o con los antecedentes que se hubieren pedido.

C) No vinculante para la Junta Departamental, en términos de suspension
de su propio plazo: quiere decir que, la suspensidn del plazo constitucional (20 dias)
del Tribunal de Cuentas, previsto en la Ley, no importa la suspensién del plazo
Constitucional (cuatro meses), previsto por la Constitucion que aplica a la Junta

Departamental.

D) Se ubica asimismo reglamentado por la Ordenanza del Tribunal de

Cuentas, nro. 70.

La ley 9.515 en este punto, en su articulo 19 numeral 2, no establece a texto
expreso, que se encuentra interpretando la Constitucion y parece simplemente
incorporar un elemento nuevo, en el sentido de alterar el plazo constitucional en el

sentido de suspenderlo.

A su turno la Ordenanza nro. 70 en su esfera reglamentaria, valida a texto

expreso lo dispuesto en el articulo de la ley antes expuesta, remitiéndose al mismo.

Ninguno de los textos antes nombrados establece a texto expreso las
consecuencias de la omision del Gobierno Departamental, de remitir lo solicitado por
el Tribunal de Cuentas, en plazo, no resultando posible la aprobacion del proyecto

presupuestal, sin el pronunciamiento del Tribunal de Cuentas.

Asimismo, establece el articulo 226 de la Constitucion de la Republica, que
vencido el término establecido en el articulo 224 sin que la Junta Departamental
hubiese tomado resolucion definitiva, se considerara rechazado el proyecto de
presupuesto remitido por el Intendente.

Las reformas Constitucionales posteriores a la de 1934, no contemplan el
punto, razén por la cual la Carta Magna, continua guardando silencio en relacién a

la atribucion del 6rgano de contralor, de suspender su plazo de veinte dias.
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Desde el punto de vista interpretativo de la Constitucion, cabe preguntarse
pues, si el articulo 19 numeral 2 de la ley 9.515, en lo que refiere a la suspension del
plazo del Tribunal, se ajuste a esta; o bien, la norma es pasible de ser atacada por
su inconstitucionalidad, o bien el referido texto legal en lo que a la suspension refiere
resulta inaplicable por efecto derogatorio tacito, dado por las posteriores reformas

constitucionales.

5. Marco de la investigacion de campo.

En el marco de la actividad investigativa del presente trabajo, se relevé la
opinion del Tribunal de Cuentas y de aquellas juridicas de las Juntas

Departamentales que accedieron a brindar su punto de vista, en el siguiente sentido:

“.resulta de interés solicitar de las asesorias letradas de las diecinueve juntas
departamentales su opinién sobre el siguiente punto. Considerando la intervencion
preceptiva del Tribunal de Cuentas durante el tratamiento del proyecto presupuestal
quinquenal. Resultando la posibilidad de que el Tribunal de Cuentas suspenda o
interrumpa su plazo constitucional de veinte dias, inicialmente previsto en el
Numeral 2 del Articulo 19 de la Ley nro. 9.515/35, que fuera derogada tacitamente
en las reformas constitucionales a posteriori, el referido articulo, al menso en parte,
se consulta sobre el fundamento de derecho — en su caso, fuerza y validez
vinculante — por el cual el Tribunal de Cuentas hace uso de dicha potestad de
suspender o interrumpir su plazo constitucional de veinte dias ante dicho. Esto
obedece a una inquietud que siempre tuvimos como ediles departamentales,
respecto de la fuerza vinculante y el sustento por el cual el Tribunal de Cuentas tiene
la potestad de suspender el plazo de veinte dias del que dispone para informar

respecto al tratamiento del proyecto de presupuesto quinquenal”.89

89 Cursado el pedido de informes mediante oficio nro. 573/2023 remitido por la Junta

Departamental de Lavalleja a las diecinueve Juntas Departamentales.
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5.1  Tribunal de Cuentas de la Republica.

El Tribunal de Cuentas pone de manifiesto en la contestacion del pedido de
informes, % que ubica fundamento normativo favorable a la suspension legal del
plazo constitucional a estudio, en los articulos 210 y 212 de la Constitucion, asi como
en las ordenanzas dictadas por el 6rgano de contralor en cuestién, nro. 51 del
02/11/1972 y nro. 70 del 20/07/1994, modificada por la nro. 71 del 31/05/1995,

considerando lo que sigue:

“.la creacion del Tribunal de Cuentas como 6rgano de contralor externo tiene
su origen en la Constitucion de 1934 en la que se definen su integracion, sus

competencias, y potestades para el gjercicio de la funcion que se le asigna;

4) que respecto a su actuacion en materia presupuestal, la Constitucion del

34 establece en su articulo 204, que compete al TCR:

‘A) dictaminar e informar en materia de presupuesto” norma que, salvo
modificacion de la numeracion del articulado, se mantiene incambiada hasta la

Constitucion vigente de 1997;

5) que en la referida Carta Magna de 1934 su articulo 254 establece el
procedimiento para la aprobacion de los Presupuestos Departamentales y
determina la forma en que el Tribunal de Cuentas intervendra estableciendo en su
inciso segundo que: “Previamente a la sancion del presupuesto, la Junta recabara
informes del Tribunal de cuentas, que se pronunciara dentro de los veinte dias,
pudiendo formular observaciones unicamente sobre error en el calculo de los
recursos, omision de obligaciones presupuestales o violacion de las disposiciones

constitucionales o leyes aplicables. Si la Junta aceptase las observaciones del

9% Mediante Resolucion N° 1900/2023 adoptada por el Tribunal en su acuerdo de fecha 19

de julio de 2023.
144



Tribunal de Cuentas o no mediaran éstas, sancionara definitivamente el

Presupuesto”.

6) que, estando vigente la Constitucion de 1934 se dicta el 28/10/1935 la
Ley nro. 9.515 cuyo Articulo 19 (que determina competencia de las Juntas

Departamentales), en su numeral 2° inciso 3 establece:

<Previamente a la sancion del Presupuesto y en la fecha que indique la Ley
de Contabilidad y Administracién Financiera la Junta recabara informes de Tribunal
de Cuentas, que se pronunciara dentro de los veinte dias, pudiendo formular
observaciones, unicamente sobre error en el calculo de los recursos, omision de
obligaciones presupuestales o violacion de las disposiciones constitucionales o
leyes aplicables. Si el Tribunal de Cuentas notare que el presupuesto adolece de
defectos de forma o que faltaren antecedentes ilustrativos que considere
indispensables para expedirse de acuerdo con los preceptos constitucionales y la
ley de Contabilidad, podra solicitarlos, y en ese caso, el plazo para informar se
suspendera hasta que se reciba el presupuesto corregido o los antecedentes que
hubiere pedido, computandose a los efectos del término, el tiempo transcurrido con

anterioridad”.

7) que la Constitucion de 1952, articulo 224 dispone en su inciso 2° que
“Previamente a la sancion del presupuesto, la Junta recabara informes del Tribunal
de Cuentas, que se pronunciara dentro de los veinte dias, pudiendo tnicamente
formular observaciones sobre error en el calculo de los recursos, omisiéon de
obligaciones presupuestales o violacion de disposiciones constitucionales o leyes

aplicables.

8) que la Carta Magna de 1967, en su Seccion Xl (Articulos 208 a 213)
contiene las normas relativas a la actuacion de este Cuerpo y, concretamente en lo
que hace referencia con la funcion del TCR en la aprobacion de los presupuestos
Departamentales, el articulo 225 establece: “Previamente a la sancion del
presupuesto, la Junta recabara informes del Tribunal de Cuentas, que se

pronunciaréa dentro de los veinte dias (---).
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9) que la reforma Constitucional de 1997 no introdujo modificaciones a la

Seccion Xl precitada;

10) que ha sido norma constante en todas las Constituciones desde la de
1934, consagrar la autonomia técnica funcional del Tribunal, asi como y la
“superintendencia en todo lo que corresponda a sus cometidos sobre las oficinas de
contabilidad, recaudacion y pagos del Estado, Gobiernos Departamentales, Entes
Auténomos y Servicios Descentralizados, cualquiera sea su naturaleza, pudiendo

proponer, a quien corresponda, las reformas que creyere convenientes’.

Esta norma ha permanecido incambiada y ha dado fundamento al dictado de
las Ordenanzas del Tribunal de Cuentas, las que regulan diversos aspectos de su

actuacion.

11)  que ejerciendo sus potestades como Organo de Contralor el Tribunal
aprobé las Ordenanzas Nros. 51, 70 y 71 relativas a los plazos para expedirse

respecto de los presupuestos departamentales.

El 22/11/1975 aprobd la Ordenanza nro. 51 por la que se establece la forma
en que se computaran los plazos para el estudio de los Presupuestos y
Modificaciones Presupuestales, los que se contaran a partir de la primera sesion

ordinaria del cuerpo posterior al ingreso del expediente en Mesa de Entrada;

11.1 Ordenanza 70 del 20/07/1994 (modificada por la nro. 71 del
31/05/1995) establece el Procedimiento para el estudio y dictamen de los
Presupuestos y Modificaciones Presupuestales de los Gobiernos Departamentales
estableciendo que los mismos deberan remitirse con la suficiente antelacion a
efectos de que el Cuerpo disponga, efectivamente del término de veinte dias
asignado constitucionalmente, computandose los mismos en la forma dispuesta por

la Ordenanza 51.

11.2 En su numeral 2° se establece claramente cual es la informaciéon que
se debera anexar a los Proyectos que se remitan y en el 4 se consagra la potestad
del Cuerpo de interrumpir el plazo constitucional, en los casos en que la informacién

remitida sea insuficiente para el estudio y dictamen de su competencia
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Considero en esta oportunidad el Tribunal:

“1) que ninguna de las normas constitucionales vigentes desde el afio 1934
a la fecha se hace referencia a la posibilidad de interrupcion de los plazos
establecidos histéricamente; quedo librada al accionar legislativo y a las normas que
el propio TCR dictare en ejercicio de sus facultades concedidas constitucionalmente
que lo habilitan a dictar normas generales en la esfera de su competencia, potestad

que ha ejercido a traves de ordenanzas.

2) que fue en gjercicio de esta potestad legislativa que la Ley nro. 9.515,
es posterior a la Constitucion de 1934, establecio la forma y oportunidad en que se
podria interrumpir el plazo de 20 dias de referencia.3) que el plazo de que dispone
este Cuerpo para expedirse debe ser computado dentro del plazo de que dispone la
Junta para aprobar el Presupuesto. La suspension de plazos, en consecuencia,
nunca podra significar que se excedan los cuatro meses de que disponen las Juntas
Departamentales para la aprobacion. Es practica frecuente en el Tribunal que, si la
informaciéon no se recibe igualmente se aprueba el dictamen correspondiente
dejando constancia de las limitaciones derivadas de tal omision o, en su caso la

formulacion de las observaciones correspondientes.

3) que las Ordenanzas dictadas por el Tribunal encuentran su
fundamento Constitucional en los articulos 210 y 212 de la Constitucion de la
Republica y no implican ninguna modificacion y/o alteracion de los plazos

constitucionales.

4) que sin perjuicio de los expresado en el Considerando precedente y
teniendo en cuenta que la Ordenanza nro. 70 se remite a las disposiciones de la Ley
9.515 cabe concluir, teniendo en cuenta las normas constitucionales referidas en los
Resultandos de la presente resolucion, que el numeral 3 del inciso 2 del Articulo 19
mantiene plena vigencia y no ha sido derogado y/o modificado ni expresa ni

tacitamente;

5) que, ademas de la existencia de normas expresas al respecto, el

fundamento adltimo de la interrupcion del plazo es la obtencion de los insumos
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(informacién) necesarios para ejercer su funcion. Sostener que el Tribunal no puede
requerir informacion complementaria o que, si la solicita los plazos siguen corriendo,
es cercenar su actuacion, transformando sus dictamenes en un mero formalismo

carente de contenido.

Se concluye, de lo expresado por el Tribunal, que la suspension del plazo,
nunca puede significar se exceda los cuatro meses del que dispone las Juntas
Departamentales, siendo que en la practica es frecuente que, si la informacion no se
recibiere, igualmente se aprueba el Dictamen. Ocurrido ello, se deja constancia de
las limitaciones derivadas de tal omision o, en su caso la formulacion de las

observaciones correspondientes.

5.2 Asesoriajuridica de la Junta Departamental de Canelones.

Menciona la normativa en cuestidn, concretamente transcribe el articulo 19
numeral 2) de la Ley Organica nro. 9.515 y el articulo 225 de la Constitucion de la

Republica articulo 225, concluyendo que el Tribunal de Cuentas se vio obligado.

Concluye “La Constitucion Nacional vigente no hace alusion, como si lo hacia
la ley Organica, acerca de la suspension del plazo de 20 dias del que dispone el
Tribunal de Cuentas para informar, es por ello que entiendo que el Tribunal de
Cuentas se vio obligado a interpretar dichas disposiciones para poder cumplir con
los cometidos que le asigna la propia Constitucion. Vale mencionar 2 Ordenanzas
Vigentes del Tribunal de cuentas que refieren al caso, nimeros 51 y 70..” °! las

cuales transcribe.

91 Mediante Oficio nro. 59/2023 de fecha 10 de julio de 2023, dio a conocer su informe juridico
remitido por la Comision Permanente nro. 1 de Legislacién, Texto Ordenado, Asuntos Internos,

Legales y Econdmico — Financieros.
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5.3 Asesoria juridica de la Junta Departamental de Lavalleja.
Luego de hacer un racconto de la normativa aplicable expresa:

“4.- Segun lo dispuesto en la Ordenanza nro. 70, y relacionado al computo
del plazo de 20 dias previsto constitucionalmente para dictaminar e informar sobre
los Proyectos de Presupuesto Departamental o Modificaciones, el Tribunal de
Cuentas de la Republica puede en caso de que no se le remita la documentacion
necesaria o que la misma resulte insuficiente, requerir informacion complementaria,
interrumpiendo el plazo constitucional, amparandose en lo dispuesto en el art. 19
numeral 2 inc. 3 de la Ley N° 9.515...

5- Este organismo de contralor fundamenta legalmente el poder suspender
el computo del plazo de 20 dias que cuenta constitucionalmente para dictaminar o

informar en lo previsto en el art. 19 nral. 2 de la Ley 9515. ..

6.- Esa norma que fundamenta y le da validez legal a la Ordenanza nro.
70,del Tribunal de Cuentas, esta vigente a nuestro entender en cuanto y en tanto no
fue derogada, ni expresamente ni tacitamente por el art. 225 de la Constitucion de
la Republica vigente, rigiendo en la especie lo establecido en el art. 329 de la
Constitucion de la Republica que establece: “Declaranse en su fuerza y vigor las
leyes que hasta aqui han regido en todas las materias y puntos que directa o
indirectamente no se opongan a esta Constitucion ni a las leyes que expida el Poder

Legislativo”. 92

5.4  Asesoria juridica de la Junta Departamental de Montevideo.

Analiza el punto de la siguiente manera:

92 Informe nro. 70 del 8 de agosto de 2023.
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“El articulo 225, inciso segundo, de la Constitucion de la Republica, establece
que el Tribunal de Cuentas debe pronunciarse en un plazo de veinte dias sobre el

presupuesto Departamental.

El articulo 19 numeral 2° inciso tercero de la Ley 9.515, <Ley Organica
Municipal”, establece que: “Si el Tribunal de Cuentas notare que el presupuesto
adolece de defectos de forma o que faltaren antecedentes ilustrativos que considere
indispensables para expedirse de acuerdo con los preceptos constitucionales y la
ley de Contabilidad, podra solicitarlos, y en ese caso, el plazo para informar se
suspendera hasta que se reciba el presupuesto corregido o los antecedentes que
hubiere pedido, computandose a los efectos del término, el tiempo transcurrido con

anterioridad”.

Respecto a la vigencia del articulo 19 numeral 2° inciso tercero de la Ley
9.515, la obra de Daniel Hugo Martins, “El Gobierno y la Administracion de los
Departamentos”, en su Tomo Il, Primera Parte, Capitulo XIl “La Ley Organica de los
Gobiernos Departamentales”, 93 se plantea la interrogante “La ley nro. 9515, de 28
de octubre de 1935, esta vigente luego de las reformas de la Constitucion?”.
Al respecto, la respuesta es la siguiente: “Para las disposiciones constitucionales,
se aplica lo dispuesto en el art. 329 de la Constitucion: “Declarase en su fuerza y
vigor las leyes que hasta aqui han regido en todas las materias y puntos que directa
o indirectamente no se opongan a esta Constitucion...”

Para las disposiciones legales se aplica el Cédigo Civil, sancionado por ley nro.
16.603, de 19 de octubre de 1994, cuyo articulo 9 y 10 establecen; “Las leyes no
pueden ser derogadas, sino por otras leyes...La derogacion de las leyes puede ser
expresa o tacita. Es expresa, cuando la nueva ley dice expresamente que deroga la
antigua. Es tacita, cuando la nueva ley contiene disposiciones que no pueden
conciliarse con las de la ley anterior. La derogacion tacita deja vigente en las leyes
anteriores, aunque versen sobre la misma materia, todo aquello que no pugna con
las disposiciones de la nueva ley. La derogacion de una ley puede ser total o

parcial” El autor en la obra
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9 MARTINS, Daniel Hugo, El Gobierno y la Administracién de los Departamentos, Tomo Il
(Ed. Tradinco, 2006), 103.
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citada concluye “En consecuencia, salvo aquellas normas que sean contraria al
texto de la Constitucion plebiscitado en 1996 o a las leyes posteriores al 10 de

octubre de 1935, la Ley Organica Municipal se mantiene vigente”.

Concluye la juridica de dicho legislativo departamental:

“Al respecto, se entiende que la facultad del Tribunal de suspender el plazo
de veinte dias hasta recibir la informacion solicitada, establecido en el inciso tercero
del numeral 2 del articulo 19 de la ley 9.515, no se opone, directa ni indirectamente,
al articulo 225 de la Constitucion, sino que se trata de una regulacion adicional y
complementaria. De hecho, el mismo articulo 19, numeral 2 de la ley, establece el
plazo de 20 dias para el Tribunal, en su inciso segundo, y en concordancia con el

texto constitucional”. %4

5.5 Junta Departamental de Salto.

El informe expresa lo siguiente:

“De acuerdo al num. 20 del articulo 85 de la Constitucion de la Republica, el

organo legitimado para interpretar la Constitucién es la Asamblea General.

En el caso que nos convoca, el inc. 2 del art. 225, de la Constitucion de la

Republica (plazo de 20 dias del Tribunal de Cuentas).

Por tanto, si no hay interpretacion del computo del plazo por parte de la
Asamblea General, no lo puede hacer el Tribunal de Cuentas.

Doctrina:

94 Por nota nro. 04463 de 17 de julio de 2023.
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Gustavo RODRIGUEZ VILLALBA, Libro “La potestad Tributaria de los

Gobiernos Departamentales”, 1ro de diciembre de 1988.

Capitulo VI, Ejercicio de la Potestad Tributaria de los Gobiernos
Departamentales, |. Procedimientos de creacion de recursos, punto 58. Control

externo, 1er parrafo, pag. 110.

El Tribunal de Cuentas “Cuenta para ello con un plazo de 20 dias nos
susceptibles de prorroga, interrupcion o suspension, dentro del cual puede formular

las observaciones que considere pertinente”.

Es cuanto tengo que expresar™?®

En este caso dicha juridica, se pronuncia por la imposibilidad del Tribunal de
Cuentas, de suspender el plazo constitucional, en tanto tampoco puede interpretar
la Constitucién en este aspecto, sino que solo tiene competencia para hacerlo la

Asamblea General.

De este modo han quedado relevadas las distintas posturas de algunas de
juridicas de las Juntas Departamentales, que han contestado el cuestionario,
advirtiéndose que cada una se expone con fundamentos propios y diferentes,
aunque lleguen a una misma conclusion, destacandose la postura de la juridica de

la Junta Departamental, en el sentido opuesto a las demas.

5.6 Comentarios sobre los informes cursados.

El Tribunal de Cuentas sienta postura favorable a la plena vigencia del
numeral 2 del articulo 19 de la ley 9.515 en lo que refiere a la suspension del plazo,

en tanto no ha sido derogado y/o modificado ni expresa ni tacitamente.
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95 Oficio nro. 844/ del 30 de agosto de 2023.
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Sostiene que las Ordenanzas dictadas por el Tribunal, encuentran
fundamento en los articulos 210 y 212 de la Constitucién de la Republica y no

implican ninguna modificacién y/o alteracion de los plazos constitucionales.

El fundamento ultimo de la interrupcion del plazo es la obtencidon de los

insumos (informacion) necesarios para ejercer su funcion.

Sostener que el Tribunal no puede requerir informacién complementaria o
que, si la solicita los plazos siguen corriendo, es cercenar su actuacion,

transformando sus dictamenes en un mero formalismo carente de contenido.

La juridica de la Junta Departamental de Salto, entiende que el Unico 6rgano
legitimado para interpretar la Constitucion es la Asamblea General, siendo enfatico

en que no lo puede hacer el Tribunal de Cuentas.

Concluye por tanto inexorablemente, que el Tribunal de Cuentas, cuenta con
un plazo de 20 dias no susceptibles de prorroga, interrupcion o suspension, dentro

del cual puede formular las observaciones que considere pertinente.

Y, si bien no lo dice a texto expreso, porque no consta en el informe, se
interpreta a los efectos de llegar a esta conclusién que, en este caso, el

pronunciamiento es a favor de la invalidez, del articulo 19 numeral 2 de la ley 9.515.

El punto aqui es si el modo de defender la Constitucion, lo es promoviendo la
declaracion de inconstitucionalidad, o bien promoviendo la accidon de lesién de
autonomia, si es que se entiende que esta norma es inaplicable por efecto

derogatorio tacito de las reformas constitucionales posteriores a 1935.

Para el resto de las opiniones, la declaracién de inconstitucionalidad, no seria
de recibo, en tanto se sostiene la inexistencia de oposicion a la Constitucion.
Tampoco procederia la accidn por lesion de autonomia, por inaplicacion de la ley, en
tanto el Tribunal interpreta con atribucién constitucional obligatoria, a favor de la

vigencia legal de la suspension.

Capitulo XI.
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LOS PRINCIPIOS ORIENTADORES PARA EL ORDENAMIENTO DE LAS
FUENTES NORMATIVAS.

Por interpretacion de las fuentes, se comprende la actividad tendiente al

esclarecimiento y determinacion del alcance de las normas juridicas. %

Lo que se interpreta, tiene por objeto la norma juridica.

1. El derecho publico desde su caracter normativo.

La Constitucion real, sefialaba LASSALLE, no es la hoja de papel, sino las

relaciones reales de poder que se dan en el pais.
La Constitucidon normada, es el terreno del deber ser.

En general, la organizacioén, el funcionamiento y la actividad de los entes
estatales, se consagra en un conjunto de normas con caracteristicas propias del

derecho publico, que no aparecen en las restantes normas del ordenamiento juridico.

El derecho publico, en su aspecto normativo, refiere justamente, a la
regulacion de la organizacion y funcionamiento del Estado y sus entes publicos,
cuando éstos actuan en el ejercicio de sus atribuciones, ejerciendo el poder de

imperio.

Asi LOWENSTEIN, afirma que, entre los elementos fundamentales, importa
en una auténtica Constitucion, evitar la concentracién del poder, diferenciando

tareas estatales y asignando las mismas a diferentes érganos.

Ademas de sus aspectos normativos, se presenta como cédigo politico, con

las pautas y criterios para el legitimo ejercicio del poder y su contralor.

9% BISCARETTI DI RUFFIA, Paolo, Derecho Constitucional (TECNOS, Madrid, 1973), 180.
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2. Principios que ordenan las distintas fuentes normativas, con

aparente contradiccion entre si.

Por fuente del Derecho, se comprende la designacién de los métodos de

creacion del mismo, como también la caracterizacion de la validez de la norma.

La pluralidad de fuentes de produccién normativa, frecuentemente incurren
en contradicciones entre si. Las referidas contradicciones entre ellas, se pretende
sean resuelta, a partir de la aplicaciéon de los principios ordenadores de dichas

fuentes: temporalidad, jerarquia y competencia.

A) Principios ordenadores de las fuentes.

Se le plantea al intérprete un ejercicio de ordenamiento de las fuentes del
Derecho aplicables, para lo que resulta de relieve el uso de los principios

ordenadores de las fuentes del Derecho Administrativo.

Los principios ordenadores de la pluralidad de fuentes, adquieren una
relevancia importante a la hora de dotar de coherencia al ordenamiento juridico, a

modo de superar las contradicciones que puedan verificarse.

a) Principio de jerarquia.

Importa la ubicacion jerarquica de cada una de las fuentes, lo que depende

de su valor y fuerza; es decir, de su eficacia formal.
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La eficacia formal es la capacidad de cada una, para producir efectos
juridicos, lo que se traduce en una fuerza activa de innovacion o derogatoria, y

consecuentemente en una fuerza pasiva o de resistencia.

La fuerza activa de innovacion o derogatoria, refiere a su potencialidad de
innovar en el orden juridico preexistente venciendo toda resistencia opuesta por

cualquier otro acto juridico de grado semejante o inferior con ella contrastante.

La <fuerza pasiva= es la capacidad de resistencia que tiene el acto juridico en
el sentido de que no puede ser derogado, abrogado o desaplicado si no es por un

acto de fuerza igual o superior.

b) Principio de temporalidad.

Implica que, entre fuentes de igual jerarquia, las contradicciones se
resuelven haciendo primar la ultima en dictarse; y que, la derogacion de una norma

por otra posterior puede ser de dos tipos:

1) <expresa=: cuando la ultima norma expresamente dice que se deroga una

0 varias normas anteriores;

2) <tacita=: cuando la nueva norma nada dice sobre la derogacion, pero el

contenido de la misma es incompatible con una varias anteriores.

Debe tenerse presente:

1) que funciona aun cuando el acto posterior sea de superior jerarquia al

anterior y no solo en el caso de fuentes de produccién de similar status.

2) que en los casos de “derogacion tacita” rige el principio de que, la Ley
general no deroga la anterior especial; salvo texto expreso (legi special per

generalem non derogatur).
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Si en cambio, la contradiccion se produce con una norma posterior de inferior

jerarquia a la primera, se resuelve con base en el principio de jerarquia.

c) Principio de competencia.

Refiere a la distribucion de materias que se realiza en un determinado

ordenamiento juridico.

La “competencia”, es una herramienta que indaga si el 6rgano es competente
para dictar un determinado acto juridico. Ante una aparente contradiccion entre

normas, la misma ha de resolverse a favor del 6rgano competente.

B) Aplicacion de los principios ordenadores de las fuentes normativas

en el caso concreto.

En primer término, corresponde indagar si efectivamente existe contradiccion

entre normas en el caso sometido a estudio.

A criterio del Tribunal de Cuentas y la mayoria de las juridicas de las Juntas
Departamentales relevadas, tal contradiccion es inexistente, siendo la normativa de
inferior jerarquia a la Constitucion acorde a esta, en tanto en aplicacion del articulo

329 de la Constitucion, no hay oposicidn directa ni indirectamente a la Constitucion.

La ausencia de oposicidon, parte de la premisa interpretativa, de que las
normas de inferior jerarquia no implican ninguna modificacion y/o alteracion de los

plazos Constitucionales.

En posicion opuesta, como es el caso de la juridica de la Junta Departamental
de Salto, se sostiene que efectivamente existiria una oposicion en el sentido de

contradiccion con la Constitucién, en tanto la norma de inferior jerarquia estipula una
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alteracion del plazo Constitucional.
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La Ley en este caso podria ser declarada inconstitucional por la Suprema
Corte de Justicia, a modo de defensa de la Constitucién, o bien directamente podria
ser inaplicable con fundamento en las reformas Constitucionales, posteriores al
dictado de la Ley, que no prevén en su texto dicha atribucion del Tribunal,

pudiéndose reclamar lesion de autonomia.

C) Modos de interpretar la Constitucion.

Corresponde determinar si la ley nro. 9.515, en referencia a la suspension de
su plazo (articulo 19 numeral 2) es de aplicacién directa, o resulta derogada

tacitamente por posteriores reformas Constitucionales, posteriores a la del afio 1935.

Por vigencia, se entiende el periodo durante el cual los hechos acaecidos se
rigen por determinada norma, o bien refiera a la extensién temporal de la categoria

sobre que la norma dispone. %7

A su turno la aplicacion de la norma, se vincula al concepto de derogacion,

por otra posterior.

Una vez que la norma se inserta en un sistema juridico, se debe determinar
su aplicacion, lo que implica aclarar su alcance temporal, espacial y subjetivo. Dicha

tarea interpretativa, no debe quedar librada a la libre voluntad del intérprete.

97 RISSO FERRAND, Martin, La Constitucion.., ob. cit; 83.
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Impresiona en el caso a estudio, en ningun tramo, el articulo 19 numeral 2)
establece, al menos de modo expreso, que se ubica interpretando la Constitucion.
Entonces pues, la ley 9.515 en este aspecto: jinterpreta la Constitucién o crea
Derecho, al establecer la potestad del Tribunal de Cuentas de suspender su plazo

Constitucional?

Expresa RISSO FERRAND, que las reglas de interpretacion contenidas en la
legislacién no son por si mismas idéneas para la interpretacion de la Constitucion en

los casos de Constitucion rigida.

Opina el autor que esto es logico ya que, si se admitiera que el legislador
puede establecer la forma de interpretar la Carta, se estaria corriendo el riesgo de
que, por la via de la reglamentacion legal, se fuerce la solucion constitucional en el
sentido deseado por determinadas mayorias politicas, desnaturalizando o corriendo
el riesgo de desnaturalizar la primacia de la Constitucion dentro del ordenamiento
juridico.

Y, expresa:

“Si la Carta constituye una limitacion del poder, no puede admitirse que
algunos de los destinatarios de dicha limitacion puedan alterar las consecuencias

de lo previsto en la Constitucion”.

Es claro respecto del punto en estudio, no existe en nuestro Derecho,

interpretacion auténtica sobre el punto.

La interpretacion es auténtica, cuando la realiza otra posterior, de idéntica
jerarquia a la interpretada. Nuestra Constitucion nada dice al respecto de este criterio
interpretativo, sin embargo, podria establecerse que la modificacion de la
Disposiciéon Especial y Transitoria <V=, plebiscitada favorablemente en el aino 1994,
contiene un caso bastante parecido al de una interpretacion auténtica de la

Constitucion, aunque no sea tal en sentido estricto.
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Es una interpretacion obligatoria de la Constitucién, la efectuada por una
norma legal de conformidad con lo dispuesto en el articulo 85, en tanto al final del
articulo se establece que compete a la Asamblea General, interpretarla, sin perjuicio
de la facultad que corresponde a la Suprema Corte de Justicia con los articulos 256
a 261.

Al respecto como ya se vio antes, la ley de presupuesto nacional nro. 17.296,
interpreta el articulo 273 numeral 6 de la Constitucidon nacional, de manera favorable
a la intervencion preceptiva del Tribunal de Cuentas, durante el tratamiento de los
proyectos presupuestales elaborados por las juntas departamentales. El articulo 483

de la mencionada ley expresa:

“Establécese por via de interpretacion - articulo 85, numeral 20)% de la
Constitucion de la Republica - que el Presupuesto de Sueldos y Gastos de las
Juntas Departamentales y modificaciones a dicho Presupuesto de Sueldos y Gastos
(articulo 273, numeral 6) de la Carta) debe ser remitido al Tribunal de Cuentas con
un plazo no inferior a veinte dias para que ese Cuerpo pueda producir el dictamen e
informe en los términos previstos por el articulo 225 de la Constitucion de la

Republica...”

No se trata aqui, de una interpretacion auténtica por ser efectuada por una
norma de inferior jerarquia a la Constitucion, siendo su eficacia la que corresponde

a cualquier ley.

La eficacia, se vincula a requisitos extrinsecos ajenos a la propia norma,

concepto vinculado y asociado con el de obligatoriedad.

Para que efectivamente se concrete la interpretacion obligatoria de la
Constitucion, por la ley, no solo basta con la aplicacion de un criterio formal, sino

98 Es a la Asamblea General a quien le compete interpretar la Constitucion, sin perjuicio de la
facultad que corresponde a la Suprema Corte de Justicia, de acuerdo con los articulos 256 a 261. En
definitiva, esta disposicion establece las competencias del Poder Legislativo en materia legislativa,

que se expresan por medio de Ley en sentido organico — formal.
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que requiere ademas de la aplicacion del criterio material, y esto ultimo conlleva un

analisis de la realidad de la norma primaria.

En tal sentido la Suprema Corte de Justicia considerd, que determinada

norma no interpreta, si existe “duda interpretativa razonable”.

“., en cuanto a la posibilidad del dictado de una ley interpretativa conforme
al articulo 85 de la Constitucion Vigente (...) que ella no constituye una
interpretacion auténtica ya que esta norma no es dictada por el mismo 6rgano que
dicté la norma interpretada ni ha sequido su mismo procedimiento. Por tanto, debe
ajustarse en un todo a la Constitucion, no puede hacerle decir a la Constitucion lo
que la Constitucion no dice y puede ser declara inconstitucional por la Suprema
Corte de Justicia si efectua una interpretacion equivocada” (Augusto Duran Martinez

“Casos de Derecho Administrativo”, Montevideo, Volumen lll, afio 2003, pag. 153).
99

En la interpretacion jurisdiccional de la Constitucién, por excepcion la
sentencia puede tener efectos generales, como ocurre con las previsiones expresas

del articulo 311 de la Constitucion y con la ya citada Disposicion y Transitoria “V”.

Cabe preguntarse si puede otro 6rgano publico, interpretar la Constitucion,
entendiendo RISSO FERRAND, que no se trata de un acto juridico cuyo objeto sea
el de interpretar (lo cual seria contrario al derecho si se refiere a la Constitucién), sino
de la interpretacidn anterior del ordenamiento juridico que necesariamente suponte

todo acto juridico.

Segun esta postura, cuando el Tribunal de Cuentas, dicta una Ordenanza de
contabilidad, no se trata de un acto juridico cuyo objeto sea el de interpretar la
Constitucion, sino que éste presupone una previa interpretacion de la Carta en

cuanto a la forma de actuacion.

9 Partido colorado y otros c/ Corte Electoral y otros. Accion de inconstitucionalidad, ante la
Suprema Corte de Justicia (SOSA AGUIRRE, MINIVILLE SANCHEZ, TURELL ARAQUISTAIN, TOSI

BOERI, SIMON OLIVERA) articulo 1 de la ley nro. 19.654 Sentencia nro. 57/020. CADE.
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Segun el informe cursado por el Tribunal de Cuentas:

“. que en ninguna de las normas constitucionales vigentes desde el afio 1934
a la fecha se hace referencia a la posibilidad de interrupciéon de los plazos
establecidos para el pronunciamiento del Cuerpo, en materia presupuestal. Esta
facultad histéricamente quedo librada al accionar legislativo y a las normas
que el propio TCR dictare en ejercicio de sus facultades concedidas
constitucionalmente que lo habilitan a dictar normas generales en la esfera de

su competencia, potestad que ha ejercido a través de sus ordenanzas”.

2) que fue en ejercicio de esa potestad legislativa que la Ley N° 9.515, es
posterior a la Constitucion, establecio la forma oportunidad en que se podria

interrumpir el plazo de 20 dias de referencia ..” (Ia negrita es nuestra).

Continuando, con el analisis de la postura del Tribunal de Cuentas, da la
impresion que a su criterio, la facultad de interrupcion del plazo Constitucional, se

trata de una facultad librada al accionar legislativo.

El literal F) del articulo 211 de la Constitucion, estipula es competencia del
Tribunal, dictar las ordenanzas de contabilidad, que tendran fuerza obligatoria para
todos los organos del Estado, Gobiernos Departamentales, Entes Autonomos vy

Servicios Descentralizados, cualquiera sea su naturaleza.

DELPIAZZO citando a CASSINELLI, refiere es la unica vez que la
Constitucion uruguaya utiliza la palabra “Ordenanza” y la utiliza bien, porque las
Ordenanzas de contabilidad no son actos legislativos, desde que el Tribunal de

Cuentas carece de potestad en ese sentido.

Por ende, no pueden esas Ordenanzas ser declaradas inconstitucionales ni

pueden las mismas, derogar leyes, porque no tienen el valor ni la fuerza para ello.

Tampoco las Ordenanzas del Tribunal de Cuentas, en el marco del literal F)
del articulo 211, son reglamentos de ejecucién, sino de tipicos <reglamentos
autébnomos=; si bien estan subordinados a la Ley, porque son actos administrativos,

la Ley sera un limite y no el motivo de su acto.
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Quiere decir pues que, a criterio del catedratico, a diferencia de los
reglamentos de ejecucion, que son los que tienen por objeto complementar las Leyes
estableciendo las normas necesarias para hacer posible y asegurar su ejecucion, el
‘reglamento autonomo o de organizacion”, es aquél que regulan la estructura y el

funcionamiento de los 6érganos internos de la Administracion.

Para CASSINELLLI, la “autonomia funcional” a que se refiere el articulo 210
implica tener la potestad reglamentaria autbnoma, porque la expresion “autonomia’
alude justamente a la “potestad de dictarse sus propias leyes”; cuando el érgano
autébnomo no tiene potestad legislativa, esas “propias leyes” tienen que ser

reglamentos autbnomos.

En posicion de DELPIAZZO, si las Ordenanzas de contabilidad fueran
reglamentos de ejecucion, sélo se podrian dictar en la medida en que fueran
necesarias para el cumplimiento de la Ley. Como no lo son, pueden emitirse siempre
que el Tribunal lo estime conveniente en base a su criterio de lo que debe ser, una

buena administracién financiera.

Para el mencionado autor, el contenido de las disposiciones bajo examen, ha
dado lugar a algunas dudas interpretativas derivadas principalmente de las
circunstancias, de que las cuestiones de contabilidad publica son indistintamente
materia de competencia legislativa y administrativa, en este ultimo caso no

reservada, exclusivamente al Tribunal de Cuentas.

Concluye DELPIAZZO, sobre el particular, en el caso concreto, la correcta
elucidacion de dichas vacilaciones debe extraerse de la propia naturaleza juridica y
especialidad de las ordenanzas que con fuerza obligatoria para todos los 6érganos
del Estado (en sentido amplio) esta habilitado a dictar nuestro maximo 6érgano de

contralor financiero externo. 190

Para SAYAGUES, el dictado de las Ordenanzas, es una funcion secundaria,

pero que trata en este caso del ejercicio de atribuciones de contralor, ya que sin

100 DELPIAZZO, Carlos E, <EIl Tribunal de Cuentas...=, ob. cit., 94.
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ellas, no podria desarrollar el Tribunal de Cuentas, convenientemente, su actividad

fiscalizadora; las ordenanzas a dictar son de contabilidad.
La comision de Constitucion sin ser contradicha dijo:

“El cometido en el inciso F) es de extenso significado administrativo
financiero, puesto que las ordenanzas de contabilidad son las que establecen las
normas y requisitos practicos, de detalle, que son la garantia del contralor,
comprendiendo la forma de estructuracion, documentacion de ingresos y pagos, etc,
y como esas normas y requisitos deben emanar del 6rgano maximo que concentra
todo el contralor sobre la gestion y deben extenderse a toda la administracion, tanto
central, como municipal y autbnomos, esa facultad debe quedar expresamente
establecida en la Constitucidon, para evitar toda causa de rozamientos entre

Poderes=. 101

Para SAYAGUES, el inciso F), da atribuciones al Tribunal con caracter
exclusivo, pues solamente él podria dictar esas ordenanzas. No obstante, de
suscitarse una contienda de competencia, a criterio del autor, seria el Tribunal de lo
Contencioso Administrativo, si la letra de la Constitucidén lo estableciere, el mas

indicado para resolverla.

CASSINELLI, en referencia al plazo, cabe preguntarse si es esencial en la
obligacion de la Institucion a decidir. Expresa el autor, que no tendria sentido hablar
de la obligacién de decidir un asunto, si fuese permitido a quien se diga obligado,

prolongar indefinidamente el estado de decision. 102
Continua el autor:

“Solo corresponde hablar de obligacion juridica cuando existe la eventualidad

de un incumplimiento: y en aquel caso nunca llegaria el momento de la

101 SAYAGUES LASO, Enrique, “Estudios sobre...”, ob. cit., 77.
102 CASSINELLI MUNOZ, Horacio, “La obligacién de decidir’, revista de Derecho

Jurisprudencia y Administracion, Tomo 57 (Montevideo, 1959 -1961).
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configuracion del incumplimiento, aunque se omitiese la decision por mucho

tiempo”.

“Sin embargo, esto no significa que deba existir un plazo cierto y determinado
para el cumplimiento de cada obligacion: la eventualidad de configuracion de
incumplimiento puede obtenerse mediante otros instrumentos de técnica juridica,
tales como el plazo razonable, a obligacion de diligencia, las sanciones indirectas,

el contralor de otros 6rganos, la instancia del interesado, etc”.

El texto constitucional establece el poder deber del Tribunal de Cuentas, de
emitir su informe en plazo de veinte dias; sin embargo, el numeral 2) del articulo 19
de la Ley 9.515/35 al estipular la suspension indefinida, en consecuencia, el estado
de indecision se prolonga indefinidamente, enervando la obligacién de decidir, por

parte del érgano de contralor.

No obstante ello, el vencimiento del plazo del articulo 226 importa para la
Junta Departamental, un pronunciamiento ficto que se considera un rechazo del
proyecto. Como lo expresa CASSINELLI, el acto tacito no resulta de un

comportamiento su suponga la voluntad de emanarlo.

Capitulo XIl.

LA DEFENSA DE LA CONSTITUCION.

Si se parte de la base, que la Ley crea un supuesto normativo por el cual
faculta al Tribunal de Cuentas a suspender su plazo Constitucional, la pregunta
posterior obligada, es si dicha norma, ha sido derogada tacitamente, por las reformas
Constitucionales posteriores a la del ano 1935.
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CORREA FREITAS, sostiene que tradicionalmente se ha confundido el
problema de la inconstitucionalidad de los actos legislativos, con su incompatibilidad

por oposicion superviniente a la Constitucion.

Opina el docente, que la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia
mantuvo un criterio equivocado histéricamente, hasta que por primera vez con la
Sentencia nro. 33 de 27/08/1993, por mayoria, afirmé el criterio acertado de la
derogacion, aplicando correctamente el articulo 329 de la Constitucion,
declarandose incompetente en un asunto donde se pretendia que la maxima
autoridad judicial, fallara a favor de la inconstitucionalidad del acto legislativo por

incompatibilidad superviniente con una reforma constitucional posterior. 193

No hubo discrepancias entre sus miembros, en admitir que nuestro régimen
juridico positivo, prevé la derogacion expresa o tacita de normas de categoria inferior
a las Constitucionales, por una norma constitucional sancionada y vigente con

posterioridad al dictado del acto legislativo de referencia.

Lo dicho resulta de lo dispuesto por el articulo 329 que quita eficacia, para el
futuro, a aquellas leyes anteriores que se oponen, por su contenido, en “materias y

puntos”, a la nueva Constitucion vigente.

Parece incuestionable que la regla Constitucional debe preexistir al acto
legislativo objeto de valoracion y que ambos, regla constitucional y acto legislativo,

deben tener un periodo comun de vigencia temporal.

Hay, en efecto, dos diversas hipotesis de incompatibilidad entre una ley formal

vigente y una norma constitucional también vigente.

En primer término, hay incompatibilidad cuando entre una norma legislativa
formal y una norma constitucional de vigencia posterior, existe oposicion (la llamada

oposicidn superviniente).

103 CORREA FREITAS, Ruben, Constitucién ... nota marginal al articulo 329 de la

Constitucion, ob. cit.,..., 183.
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En segundo término, también hay incompatibilidad, cuando una ley formal,
promulgada durante la vigencia de una norma constitucional, la contradice o es

incompatible con ella.

En el primer caso y si la norma legislativa (en puridad: el acto legislativo) se
ajustaba al modelo constitucional bajo cuya vigencia fue promulgada, es notorio que
no le cabe el reproche de ilegitimidad constitucional. Si no se ajustara al modelo
constitucional bajo cuya vigencia fue promulgada, nos encontramos ante una

derogacion, instituto que debe de saberse diferencia con el de inconstitucionalidad.

La irregularidad ocurre, cuando el legislador expide un acto legislativo que
contraviene, por razén de forma o de contenido, el modelo constitucional

preexistente al que hubo de adecuarse.

Hemos visto, como la Suprema Corte de Justicia desatendio la accion de
lesion de autonomia, planteada por la Junta Departamental de Salto, en los autos
“JUNTA DEPARTAMENTAL DE SALTO C/ ESTADO — PODER LEGISLATIVO -
LESION DE AUTONOMIA”, cuando el 6rgano legislativo local, atacé el articulo 483

de la ley nro. 17.296, no haciendo lugar.

Es dable preguntarse si en cambio, de haber la Junta Departamental,
promovido la accion de inconstitucionalidad, contra el articulo 483 de la ley nro.
17.296, tal vez y con fundamento en lo expresado por CORREA FREITAS, se
hubiera declarado la inconstitucionalidad por razén de materia, en tanto podria
plantearse que la norma en realidad no interpreta la Constitucion, sino que crea

Derecho.

La declaracion de inconstitucionalidad de un acto legislativo formal, supone
un juicio sobre su ilegitimidad y lateralmente "... imputar una violacion del Derecho
..."al érgano legislativo (CASSINELLI MUNOZ, R.D.J.A.; pag. 99), cuyos actos estan
amparados, en principio, por la presuncién de legitimidad, al igual que todos los actos

juridicos.

Ha dicho el Tribunal de lo Contencioso Administrativo (Sent. del 02/09/954;

en R.D.J.A.; t. 52; pag. 202) que:
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113

. el juicio de inconstitucionalidad y el juicio sobre derogacion tienen un
fundamento comun: la existencia de incompatibilidad l6gica entre dos normas que
regulan la misma materia; sin embargo, el objeto de ambos juicios es absolutamente
diferente: en el primero se debe afirmar la violacion de una norma constitucional
preexistente y, consecuentemente, se debe declarar que el acto legislativo es
ilegitimo; en el sequndo, frente a dos normas perfectamente validas desde el punto
de vista constitucional, debe declarar existente y aplicable la norma constitucional

por ser de grado superior y por ser posterior”.

Es menester sefalar que salvo, que lesione la autonomia de un ente estatal,
la desaplicacion de la Ley, por oposicion a una reforma Constitucional posterior,

puede hacerla efectivamente, el Juez de la causa.

Ahora bien, en caso que se constate lesion de autonomia, debe fallar la
Suprema Corte de Justicia, como claro esta también, debe hacerlo ese 6rgano, ante

una hipdtesis de inconstitucionalidad de la Ley.

La declaracién de que un acto legislativo formal es inconstitucional involucra
una cuestion de suma gravedad e importancia politica que no aparece, por cierto, en
el caso de la derogacién, donde no esta en juego el punto de la legitimidad de la

norma legal.

El fundamento favorable a la competencia exclusiva de la Suprema Corte de
Justicia para entender en el litigio de declaracién de inconstitucionalidad, se halla en
puridad, no en el principio de la defensa o custodia de la Constitucion, sino en el
principio de la defensa de la presuncion de legitimidad que ampara al acto legislativo

formal.

Y es claro, que ese fundamento no se extiende al caso de inexistencia de la
norma legal por haberse producido su derogacion, aunque ésta opere por obra de
un texto constitucional superviniente. En este caso, no se juzga la legitimidad de la

norma legal, no se ejercita ningun control sobre el érgano legislativo.
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Capitulo XIil.

CONCLUSIONES.

“La supremacia constitucional implica que, en la cuspide del ordenamiento
juridico se encuentra la Constitucion, establecida como decision politica por el poder
constituyente y sélo modificable por éste. La supremacia es una calidad politica de
toda Constitucion, en cuanto ella es un conjunto de reglas que se tienen por

fundamentales y esenciales para preservar la forma politica” 104

Con la Constitucién de 1934 se inaugura un régimen presupuestal, bajo el
contralor del Tribunal de Cuentas. La Ley Organica del Gobierno y Administracion
de los departamentos, nro. 9.515, en la etapa del tratamiento de los proyectos de los
presupuestos departamentales, le otorga la atribucién al Tribunal de Cuentas, de
suspender el plazo constitucional de veinte dias. La consecucion del plazo queda
sujeta a la condicién, de que el Gobierno Departamental, cumpla en remitir los

informes solicitados por el érgano de contralor.

El Tribunal, sostuvo mediante en el marco de la presente investigacion, que
la “suspension”, no altera ningun plazo, en tanto es practica habitual, que si el
Gobierno Departamental, no aporta lo solicitado, se deja constancia dentro de los

cuatro meses que le ocupa a la Junta Departamental, devolviéndose.

104 NOGUEIRA ALCALA, Humberto, <Consideraciones sobre la jurisdiccién constitucional
en América y en Europa=, en <Anuario Iberoamericano de Justicia Constitucional=, Madrid, Tomo 1V,
Barcelona, 1967, 138, citado por MARTINS, Daniel Hugo, E/ avasallamiento legislativo de la

autonomia departamental en el siglo XXI, (Punta del Este, 2012),8.
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Efectivamente, ningun texto normativo refiere a las consecuencias del no
pronunciamiento del Gobierno Departamental, evacuando la documentacion faltante

solicitada, en tanto determina, que el Tribunal no se pronuncie.

A diferencia de lo que ocurre en los ejemplos traidos del Derecho comparado,
vencido los plazos sin pronunciamientos, el presupuesto en Uruguay, sera
rechazado, no habiendo ningun otro érgano del Estado, autorizado para asumir la

potestad en esta materia.

Del relevamiento de campo realizado para la elaboracién de esta tesis, no se
releva unanimidades, en los puntos de vista, de las juridicas de las Juntas
Departamentales relevadas, en cuanto a la obligatoriedad, de la interpretacion

realizada por la Ordenanza nro. 70 del Tribunal de Cuentas.

Asi, la Junta Departamental de Salto, sostuvo, que unicamente a la Asamblea

General le ocupa interpretar la Constitucion.

Sobre este punto, el articulo 19 de la ley 9.515, en ningun tramo expresa que

interpreta a la Constituciéon en el punto.

La mayoria de las juridicas de las Juntas Departamentales sostienen, en
aplicacién al articulo 329 de la Constitucion, no se opone a esta, en tanto la finalidad
ultima del Tribunal es la de colaborar para lograr la finalidad de un presupuesto

equilibrado y acorde a Derecho.

Cabe destacar, que los plazos manejados por la Constitucién, para la
elaboracién y tratamiento del presupuesto, nunca fueron modificados, siendo que, al
tiempo de la Constitucion de 1934, los gobiernos departamentales carecian de la

potestad tributaria al tiempo que los presupuestos se proyectaban de modo anual.

Es asi, que se impone, desde nuestro punto de vista, un ajuste del disefio
constitucional, que en todo caso contemple en su texto, la posibilidad del Tribunal de
suspender su plazo y, en todo caso, la necesidad rever los mismos, en tanto las
caracteristicas de planificacion temporal quinquenal y la aparicion en escena del

tercer nivel de gobierno, como es el del caso de los municipios. Toda esta realidad,
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complejiza la elaboracion y tratamiento de los presupuestos.
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ANEXO.

Se adjuntan los documentos donde se explicita la opinion del Tribunal de
Cuentas y de las juridicas de las Juntas Departamentales que accedieron a brindar

su punto de vista.
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RESOLUC ! ONADOBTADAPDREL
Toeeuxal CE cuewAs
EN> 9ESDx DE FfiCHA 1s.De JuiJo oe am
y.E. Nezazs-ty.1-0003z7e,E=t X+ 2sae/zo2st

visTo: Oficio Ne s7s/20z3 ac fecba osa7/z023 remitldo Per
la Junta Departamental 6e Lavalleja;-

REGULTANDo: 1) que par dicho Oficio se cemunica pue en wsion
dg facha 21/D0/2023 z aprobd par 23 votos aftrmativoe en 26 prasentes
en Sala apoyee el planteamiento dei a6i Sr. Emesto para efectuar
censulta alTnbunal de Quantas.-

2) que no se adjuntan ni la Resoluc‘On edoptada, ni
W p|mnRemienb de( Sn Ed& dapanamenB| |ndicandoe que se s«<iit:&s
«aspects de la intervancion precepava del Tribunal «e Cuentae durante al
Datemiento .del proyecto preeupuestal :quinquenat dapartamental rasultando la
pocibilidad de qua 6 Tribunal suspenda a intgtcumpa su plaza const8ucignal de
vainte dias, iniOalrnente prev'aeto en el Numeral 2 def artfculo 1:g de la Ley
N° 9515/35, :que f«aera derogada tdcaamentg en tasaeformas censtitucionalce a
jcterlori, et referida artloylo, al rnenos en parte, se ceneults sabre et
fundamento de derecho su saso fuerza y validaz vincelante- par el cual et
Tribunal de Cuentas hace uso dg dicha fccultsd de suspender a interrumpir std
plazo.censtituconal.de velnte dies”.-

3) §zle 1B CEedCtéc d@l TGbMnOl de Cuef1IB9 Coizlo
orgario de <aentralor selama tiene su on@dan en la Canatitucion g 1B34 :en la
qua se"dsfinen au integracion, compotenclas, y pctestadec para st oje«cicio

4) qu@ raspezzo a su actuacién en materla
presupuaetal la Congatucion dai 34 aatabJece en su Art, 204 que cempete al
TGR "A) dkvtsmms e tnformar en ma@dua da presupuesto® :norma que, salvo



modlfaacién de la numeracién del artlculado, se mantigna incambiada hasta la
Consd4ituaién vtgenta de 1997,

5) que en la refunds Garta Magna de 1934 su
artfculo 254 eetabiece st procedimiento para lg aprobaclon 6a los Presupuestos
DojeerBmentalas y detarmina la en que el Tribunal de Cuentas
intervendrs$ sstabteciendo en su inciso segundo que WeviBmentg a la sancion
del presupuesto, la Junta recabara informes del Tribunal de Cuentas, que o=
pronunsiara dentro de los veinte dfas, pudigndo formular gbsawaciones
UniCBp\@Elte sobre eFFCE en el CaiCIz!IO Oe 10S F@cMr$0S, OI+1GIO/1 Oe DOIigaGiOneS
gresupuceales o vloladdn de las disposiciones sonstitucioriales o leyes
aplicablas. Gi la Junta aoeptase las observaciones dal ThOunat de Cuentas a no
mediaran dstas, sanctoners definitivamente el preS8upuesto.-

e) que, estando vigente la Constitucion de 1934
se dicta el 28/10/19d la Ley N°9.515 cuyo Articulo 19 - pue datermina tg
cempetencia de las Juntas Departamentates-, en su numetsl 2"
inciso 3 eatablece "Paeviamentea la sancion del Presupuesto y en la &ha

indktug la Ley de Contabdléad y Administracion Financiers la 3unta
recabara informer dei Tubunat de Cuentas, que sa pronunciard dentro de k»s
veigtg d(as, pudiendo formular obcervaciones, unicamente sabre an al
aceD 0g & acursos, oméon A oblgPOone* pesupuestdes o volacion de
las diaposiciones oonstitucionales a leyas apliCabt8eSi at Thbunal de Cuentas
noBre que et presupuesto adole¢e ds. d8f06toa do feema o que fafla n
antecedsetas 1ustradaes que considere tndigpensabtes para expedirse de
aaaae con ios peceptds ce@stitudonalas y la i@y de: Comabiltdad, podr
y: , @ pts a para infixmar se suspendara hn«tn »e
reciba et pteati @ §Tegao e antecedaees qua hubiere .pedidb..
computandose a los efectos del término, el tiempo transcurrido con
anterinndad.”
7) que la Constaucion de 1952, artICuld 22* w

@0 U itctso 2+ gee "peeviamente a la 8ancidft del  70StJpu
2,0t 00 infomae det Tybunalde Cuentas, qué $@ pronunctar6 dBDRO



’Ih‘gbunal
Claa<aa

veintg dfas. pudjendo ¢nicamente fofmulgr odservadones error en el
celculo dg lce aecucsos, orriisiori de oblgadonas paesupuestales:a violadon de
dispOSiCtOfh e Coh9titUCIO1BIBBO teyas BpllCdbids";-

8) que a Carta Magna: dg 1N7, en su Xl
tw8ouloo za :a 213,]1 m«so» l«a rayrr«az 1«tNe& a la ao«ecdas a« gats
Cuerpo vy, cenzetamante en la que hace referando corila fundon dal TCR en
Is aprobacién:da los presupuestos Departamentales al artfcuto 225 astablece
,Paeviaozenfe a  sane/on déf fa fe,,  fa cecadar8 fzdbmaes

9}: que lg refarma Conctausional de 1997 o introdujo

10) que fia sido norma eonstante en odas las
Constituciones desde la de 1934 consagrar la autonomia técnica funcional
delTrib«x-al, &l como :y la "yupeilntendancia en todo la qua cerreapor-da a sus
corna6dos tcfas *° “*e*=> s contabilid“d. *°audaoion y ace” *sl
Estado, Gobiemos Dapartamentales, Entes Autonornos y 9ervk-ios
Dascentraazados, cualquiera. sea su naturateza, pudiendo prop<xaer, a quian
cerresponaa, reformas q«e crsyero cenvenk-otes”. asa horma ha
permanecido incambtnda y ha dado kndamento al di<zado de las:&dananzaa
dal Tribunal de Cuentas, loe que rogufan dtvereos aspectos actuacion:-

11) que ejemiendo sus potestades:como O-gano de
Contrator el Tribunal aprobd las Ordenanzas Llo6. 51,70 y 71 relatiras a las

22/11/1975 aprobd la Organanza N° 51 par la que aa estgbtceg la forma en qug
mwnpua lospMz<n  nme|wmtefmdwk>sF'tesupumslosyMedkcwdOMeB:
Peeupussle|s*, |osqUe:se4DMtBrfn 8 patkds | pdmemesslén OMdA dAdB |
cuerpo postarloral ingress dat:expaolante en Masa de Entrada, e« -
11.1 Orden8nza,'70 del 20/07/1904 (modEiceda par la N° 71 del 31/05/1900)

astcht¥ca et Proccdlmlento :psa*el: astudlo y dfctameri de los Proeupue cey

Modifisgdlonce Prssupuestales da los Goblaenos Departamena
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establecion6o que los mismos daberén remJtirsa con la suficiente antetacion a
electos de que el Cuei;>0 disponga, efectivamente del termino da vainte dfas
asignado constitucionalmente, computBndose las mismos en la forma dispuesta
por la Ordenanza 51.-

11J EnsuNumeral 2° se establece clararnante cual.as la infom-acion €}M6 ss
de et& a exnr a los Proyectos que sa remitan y en el 4 se consagra la
potestad del Cuarpo de intsmanpir el plazo constit‘udonal, en los casos en que
la informacon remitida sea ins<zficlpnte para et estudio y dictamen de su

CONG6IDERANDO: 1) que eri ninguna las normas constitucionalas

intarrupclon de los plazos establecidos para el pronunciamiento del Cuerpo,

matefia prasupuastal. Esta facukad historicamente quedd librada al accionar
legislativo y a las nonrtas que el propio TCR dictan en de sue facultades
concedidas consNucionalmefite que lo habiliBn :a dictar normas generales er> la

eafora do su compatencia, potestad que ha ejercido a:Iravds de

2) que fue an ejercicio de esa potestad krgislativa
quala Ley N 9.515. s po tertor a la Constitucionda 1834, astabtecio la forma 'y
oportunidad eri podria interrumpir 61 plazo de 20 d[as de rs)ferericia.-

3) que el plazo de qua dispone esta Cuerpo pa<a
exgredirae debe ser computado dentro del plazo de que dicpone la Junta para
aprobar el Presupuesto. La suspension de plazos, en consecuencia, nunca
podru significar qua se excedan los cuatro meses da que disponen las Juntas
Departamentales pera la aprobacion. Es practica frecuente so et Tribunat.que,
si le informacion no se recibe Igualmente as aprueba el dictamen
corresprmdiente dejando constancia las limitacionas derivadas do tal
omisién o, en su caso la fé/muiacion delas observaciones corraepondientas;-

4) qua las Ordenanzas dictadas por al Tn6unat
encuentran su fundamento Constitucional en les articulos 210y 212 de la



Tribunal

Constitucién de la Republica y no imptlcan ninguna modificacion y/o alteracion
de los ptazoa constitucionales.

9) que sin perjuicio de lo expresado en el
Cansidarsfrdo precedente y teniendo en cuenta que la Ordenanza YO so rem’ae
a las disposiciones de ta Ley 9,515 cabo concluir, teniendo en cuenta las
normas constitudonales referidas en lo6 Racultsrxfoe de la presente resalucldn,
que el numeral 3 inciso 2 dal Articulo 19 manaene plena vigencia y no ha
sido derogado y/o modificado ni expresa ni tacitamente;

6) pue, adamds de la existencia de normas
expresas al respecto, el fundamento uhimo de la interrupcion del plazo es la
ouencion .ds los insumos (infomyacion) neoeearios para ajercor su funcion.
Sostener que el Tribunai no puede rsquefir informacién compl8riient8rta o que,
si a sgicita los piazos siguan conien&. w cercenar su aauacion'
#Am#omnandosusd menren:unmemfznnxfimoosremadBowlien

AYENTO: alo expuesto, y alo dispuesto por el J2ftiCMlo 2 3 A\UITlerat 4’
de la Constitucionde la Rspiiblica:-
ecTRIleui¢gAt ACUERDA
1) Expedirse en los términos de los Considerandos precedentes.-
2) Comunicar la presente Resolucién a la Junta Departamental de Lavalleja.- .




Expediente N.° 2023-200-81-00524 N° Act.7
ASESORIA JURIDICA

rel

Sunta Dapa«tamewtnl4e Canelones

A: Presidente de la Comisidn nimero 1, Legisi
Sr. Edil Herndn Pérez

Presente:
En cuanto al oficio remitido por ia Junta Depar ‘onsulta del Sr. Edil Ernesto Cesar, vale mencionar la
normativa en cuestidn, La Ley Orgdnica en su 0 dias de que dispone el Tribunal de Cuentas para

informar sobre el proyecto presupuestal quing jenal departamental.

Ley Orgénica materia Departamental, niimero 9.515 de fecha 28 de octubre de 1935: “A cada Junta Departamental compete dentro de sy
Departamento y en cuanto no se oponga a i Constitucién ni a s leyes de 2 Repubika: ~,

20 "Aprobar o reprobar anuaimente el presupuesto del Munkipio gue presente el Intendente. Este remitird cada afio, a Is Junta
Departamental, para su estudio y sancidn, un proyecto de presupuesto equiliorado. La Junta podré modfificario solamente para aumenta

Si el Tribunal de Cuentas notare que el presupuesto adolece de defectos de forma o que faltaren antecedentes iustrativos gque considere

fgl;gag'sgbles ser(i gié;;ﬁ zsg deaaardo con ereceptos cezstzuclonabs Y &ond gent 2nd Poda sacWrbs Y en e Mfso et

efectas del término, el tiempo mnscurrldo con ammad

Slbmmmpmnehsommcbmde!mmacmo no mediaran éstas, sancionara defintivamente el presupuesto.

En ninguin caso 1a Junta podrd introduci modificaciones, con posterioridad al informe del Tribunal.

Sila Junta Departamental no aceptase las observaciones formuladas por el Tribunal de Cuentas, el presupuesto se remitird, con lo actuada,

a la Asamblea General, para que ésta, en reunidn de ambas Cédmaras, resueiva las discrepancias, dentro del plazo de cuarenta dias, y sino

recayera decision, el presupuesto se tendrd por sancionado.

Los presupuestos municipales declarados vigentes se comunicarédn al Poder Ejecutivo para su inclusién, a titulo informativo, en el

Presupuesto General de Gastos, y al Tribunal de Cuentas, con Instruccién a éste de los antecedentes refativos, a sus observaciones cuando

las hubiere.

Regirdn respecto de los presupuestos municipales ios principios

generales mados para el Presupuesto General de Gastos del Estado, por los articulos 194 (incso 19), 197, 198 y 199 de la Constkucién de

ia Republica; “.(Negrita mia).

Por su parte, 8 Constitucidn de la Repiiblka vigente (Constitucién del afio 1967 con las modificaciones de los plebiscitos de 1989, 1994,

1996 y reforma de} 2004): Articulo 225 .- "Las Juntas Departamentales sdlo podran modificar los proyectos de presupuesto para aumentar

los recursos o disminuir los gastos, no pudiende prestar aprobacidn a ningln proyecto que signifique défictt, ni crear empleos por su

iniciativa.

Previamente a @ sancién del presupuesto, ia junta recabard informes del Tribunal de Cuentas, gue se pronunciard dentro de bs veinte dias,

pudiendo Unicamente formular observaciones sobre error en el cdkulo de los recursos, omisidn de obligaciones presupuestaies o violBcion

de disposiciones constitucionales ¢ leyes aplicables.

Si la Junta aceptass las observacicnes del Tribunal de Cuentas, 0 no mediaran éstas, sancionard defintivamente el presupuesto.

En ningun caso la Junta podré introducir otras modificaciones co| zbt nsL

Si la Junta Departamental no aceptase las observaciones formuladas por el Tribunal de Cuentas, s/ prenzinesto ge razntd'g, conb actuado,
dentro dglpbzo Cuarertls dbs, y sino

recayera decisidn, ¢l presupuesto se tendré por sancionado.”.

Andlisis: La Constitucidn Nacional vigente no hace alusién, como si lo hacia la ley Orgdnica, acerca de la suspensién del plazo de 20 dias del

que dispane el Tribunal de Cuentas para informar, es por elio que entiendo que el Tribunal de Cuentas se vio obligado a interpretar dichas

disposiciones para poder cumplir con los cometidos que le asigna la propla Constitucién. Valen mencionar 2 Ordenanzas Vigentes del Tribunal

de cuentas aue refieren al caso. nimeros 51 v 70. las cudles se trascriben vy deben ser tenidas en cuenta,

ORDENANZA N° 51

COMPUTO DE PLAZOS EN MATERIA DE PRESUPUESTOS

Montevideo, Noviembre 22 de 1972

VISTO: que diversos articulos de 2 Constitucién de la Republica establecen piazos perentorios, dentro de los cuales indefectiblemente debe
producirse el dctamen que a este Tribunal le corresponde emitir en materia de presupuestos, so pena de producirse un pronunciamiento
ficto;

CONSIDERANDO: que dichos plazos deben computarse desde que el Cuerpo toma conocimiento de la entrada dei presupuesto, asi como del
ingreso de nuevos antecedentes referidos a los mismos, lo que se efectia normaimente en @ primera sesién del Tribunal que sigue al
UHITIU U SANTUKIILE @ @ »TLLUT MESe Ut civaua,

EL TRIBUNAL ACUERDA

10°) Los diversos plazos a que se refiere la Constitucidn de 12 Repliblca para el estudio de los presupuestos y en su caso de modificaciones
presupuestales, se computaran a partir de la primera sesidn ordinaria del Cuerpo posterior al ingreso del expediente a la seccibn Mesa de
Entraca;

29) La reparticion anteriormente sefialada dard cuenta inmediata del ingreso del

Proyecto de Presupuesto o Modificacidn Presupuestal a la Direccidn General de Secretaria, a fin de que ésta b panga en conocimiento del
Cuerpa en ia primera sesion ordinaria; y

39) Comuniquese y publiquese.



ORDENANZA N° 70

SOBRE EL PROCEDIMIENTO DE SANCION DE LOS PRESUPUESTOS

DEPARTAMENTALES Y MODIFICACIONES PRESUPUESTALES

DE LAS INTENDENCIAS MUNICIPALES REGULADOS POR

ARTICULOS 222 AL 227, 274 INC, 3 Y CONCORDANTES

DE LA CONSTITUCION DE LA REPUBLICA

{Aprobada en sesion de 20 de julio de 1994)

VIGENTE saivo Art, 5° DEROGADO POR ORDENANZA N° 71

Visto: el procedimiento de sancidn de los Presupuestos Departamentaies y

Modificaciones Presupuestaies de s Intendencias Municipales, regulados por

art. 222 al 227, 274 inc. 3, y concordantes de & Constitucidn de i2 Republcr

Resultando: 1) que se ha constatado que frecuentemente ios Legsiativos

Comunaies remiten los Proyectos de Presupuesto Departamental o

Modificaciones Presupuestales para el dictamen e informe de este Cuerpo sin tener en cuenta el termino de veinte dias que el articulo 225 de
8 Constitucidn le asigna al msmo para expedirse;

2) que asimsmo debe destacarse, que i3 documentaciin remitida es muchas veces incompieta, obligando al Tribunatl a solicitar informacién
complementaria;

Considerando; 1) que el art. 225 de 2 Constitucidn de la Repibiica asigna a este Cuerpo el término de veinte dias para emitir su dictamen e
infforme en materia de Presupuestos y Modificaciones Presupuestales de los Gobiemnos

Departamentaies;

2) que ko expresado en el resutando 2), puede hacer necesaria la interrupcidn del piazo constitucional de conformidad con lo dispuesto por
el art.

19 numeral 2 inc. 3 de Id Ley 9.515;

Atento: a lo expuesto precedentemente y a lo dispuesto por el art, 211 incs. A y F de la Constitucidn de ia Republica;

EL TRIBUNAL ACUERDA

1) Los Presupuestos y Modificaciones Presupuestaies de ios Goblernos

Departamentales deberdn ser remiidos con a suficiente antelacién a efectos de que este Cuerpo disponga para su dictamen e informe del
término de veinte dias asignado por el art. 225 de la Constitucion,

2) El plazo de veinte dias a que se refiere el precedente numeral, se computard en ia forma dispuesta por 8 Ordenanza N° 51 de fecha 22
de noviembre de 1972,

3) A la documentacibn remitida en dicha instancie las Intendencias Municipales deberdn anexar i siguiente informacion:

a) texto de Ia iniciativa presentada por el Intendente Municipal con constancia expresa de &a fecha en que fue recibida por Ia Junta
Departamental.

b) Texto de las normas vigentes que se modifican en esa instancia.

¢) Detalie de ia votacidn en general y articulo por articulo en la aprobacion previa que realice el Legisiative Comunal.

d) Relacién de las modificaciones introducidas por la Junta.

€) Bases de cdkulo de las estimaciones de recursos presentadas.

f) Comparativo de recursos y gastos con el presupuesto vigente.

g) Escalafones y suekios funclonales distribuidos por programa, tanto para funcionarios presupuestados como contratados, con detalle del
cédkulo de los rubros 0 (Retribuciones de Servicios Personales); 1 (Cargas Legales sobre Servicios Personales) y 7 (Subsidios y otras
transferencias).

h} Presentacidn del presupuesto a nivel de rengldn de acuerdo al clasificador por objeto del gasto publico vigente a nivel nacional al
momento de su formulacién.

i) Original y copia de toda la documentacidn remitida.

Lo establecido en los fterales b, ¢, f, g, h, |, se aplicard en b pertinente a los presupuestos y modificaciones presupuestaies de ias Juntas
Departamentaies.

4) En los casos que no se remita i documentacidn referida, o que la misma resulte insuficiente este Cuerpo podré requerir informacién
complementaria, interrumpiéndose el plazo constiucional de conformidad con lo dispuesto en ef art. 19 numeral 2 inc. 3 de 13 Ley N°® 9,515,
5) Si el Tribunal de Cuentas formulare observaciones a! Proyecto remitido por la Junta y ésta las aceptase deberd enviar el detalie de las
modificaciones reaizadas y texto aprobado definkivamente con e anexo de los planilados respectivos, para la consideracidon de este
Tribunal.

Fuentes de las Ordenanzas pagina web dei Tribunal de Cuentas ink: https://www.tcr.gub.uy/normativas.php?cat=28.

£s todo cuanto tengo para informar.

10/R2023 1300



INFORMS. no. 70. :

Mtnas; 8 de Agosto .del 2023.

Sré. I?RESIDENIEDE LA .JUNTA DEPA?TAMENTAL'DE L VALLEJA -
Dra..Maria uoél’,Pereiee. Saravfa. .-

PRESENTE

De.n(ig’stig  éstirna’

ocrnplem» 0. JEJFORMAR .oon reta«ién. to soljcitado:a :As€sor.
Létrago por OfiCio 60”. 572/2023 dé fechd .6e julio.2023. , @r consulta re8lizadapor.el

Sr.Ed il ,.Dr. Erriesto Ce sareefen'do : * sodee. e/ furid8mento de clex ec.’hoa’n '/ cesé

Jfueiza’yv™ali”dez. 'vinculante  par e/ ct/al - Trbum«  Cuents .hee usode. lp pofysed
"st/spe”nder & intermmpir €/ plaz 'caristitocional "de vainte ,dias. .( art. 19 iral..2y de

la ley 9.515), .... ", que
1.- Sobre el tema que se nos consulta primeramente sefialamos que ]
procedimiento  de &ancion los Presupuestos Departamentalés "y Mogificaciones”

.P&esup uestales'del Go'biemo ,D epartamental. ..estan. regulados  en la C'onstitucion’ de "la

Republica en 166 art..222 ai 227, iy 6émas” normas concordantee vigentes .-

2. -El sx."225 de nuéstte Carta.” Magna’dispon §uo Al Tribunaj. de Cuenta ‘de: .Ia.
Pepublica cuenta con un plazo de 20 dias para pronunciarse previo a que se

sanciéne el.Presupuesto de 1&. Junts Depaitamental .-

3. Que el Tribunal de Cuenta en las Ordenanzas nos. 51 y 70 regulo el

‘ptoceldi miento.,.a. .cumplirae.  para sancionar las Pro.su’/pests Départigmentales. ly

Modificativas, asi como el computo de los plazos previstos constitucionalmente .-






4.- Segun lo dispuesto en la Ordenanza no. 70,y relacionado al computo del
"nice0-de 20 diia. peevisto. :Gonstitucignalmente p.aze dictairiar e.".informar 80bre 'JO)*"
Proyeétds dé.PréAupuesto..”’DepanarnOntal.5.MoGise§'0teS sl Tnbunal.de Cuenta de a
Republica puede en caso de que no se le remita la documentacién necesaria o que la
misma resulte insuficiente , requerir informacion complementaria, interrumpiendo el plazo
otistituliionial aiTtpadFidose. én lo”.dtspuésto en el art, 19 nurfieze! 2ikc”. "déla. LGy. NI”

9.515.

Fundamenta su posicion en que ha constatado que frecuentemente los
Legislativos Comunales remiten los Proyectos de Presupuesto Departamental o
Modificaciones Presupuestales para su dictamen e informe  sin tener en cuenta el
termino de veinte dias previsto en el art. 225 de la Constitucién que se le asigna para
expedirse ; y que muchas veces la documentacién remitida es incompleta, obligando al

Tribunal a solicitar informacién complementaria.-

5- Este organismo de contralor fundamenta legalmente el poder suspender el
computo del plazo de 20 dias que cuenta constitucionalmente para dictaminar o

informar en los previsto enel art. 19 nral.2 de la Ley 9515 .-

.Djspone. esa .1 Orma .,."8i e: Tiibural de Chéft/as,h que. el presupuesto
adolece de defectos de forma o que faltaren antecedentes ilustrativos que considere
indispensables para expedirse de acuerdo con los preceptos constitucionales y la ley
de Contabilidad, podré solicitarlos, y en ese Caso, el plazo para informar se
suspendera hasta que se reciba el presupuesto corregido o los antecedentes que

hubiere pedido, computandose a los efectos del término, el tiempo transcurrido con

anteiioridad".-



6.- Esa norma que fundamenta vy le da validez legal a la Ordenanza no.
70 ,del Tribunal de Cuentas , esta vigente a nuestro entender en cuanto y en tanto
no fue derogada ni expresamente ni tacitamente por el art. 225 de la Constitucion
de la Republica vigente , rigiendo en la especie lo establecido en el art. 329 de la
Constitucion de la Republica que establece : “ Dec/azanse en su fuerza y vigor las
leyes que hasta aqui han regido en todas las materias y puntos que directa o

indirectamente no se opongan a esta Constitucion ni a las leyes que expidael Poder

Legislativo.

Quedando ala orden se des tte .-

Julia SeiioE Pedofii
AsesoLretrado



Fecha: 04.07.2023

Jiinta Depertsimentiil:tre:Mont viileo

ASUNTO

RAE 06/07/2023 - GP - JUNTA DEPARTAMENTAL DE LAVALLEJA - PLANTEAMIENTO DEL SR.
EDIL ERNESTO CESAR REFERIDO A SOLICITAR A LAS ASESORIAS LETRADAS DELOS
DIECINUEVE DEPARTAMENTOS SU OPINION SOBRE CUAL ES EL FUNDAMENTO POR EL CUA
L EL TRIBUNAL DE CUENTAS SUSPENDE O INTERRUMPE EL PLAZO CONSTITUCIONAL DE 20

DIAS QUE SE LE OTORGA PARA INFORMAR RESPECTO AL TRATAMIENTO DEL PROYECTO

''"DBPRPSUI11ESTOQLINQUENAL. .

1. ass UYEUA
Tipd EXPEYIiIENTE'LEGI3LATIVO
Solicitante

La presente impresion del expediente administrativo que se agrega s rige por fo dispucsta e Ja normativa siguicnte: Art. 129 de la ley 16002, Art. 694 a 697 de la ley 16736, art. 25
de laley 17.243; y decretos 55/998, 83/001 y Decreto reglamentario el uso de Ja firma digital de fecha 17/09/2003 -
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Oficina: SERVICIO
Expediente Nro. 2023-98-02-001281 JURIDICA

Alitnaeiébn 4 fecha Recibidi:: 12/07/2023
Rstaiio:’ci saa

TEXTO

Respecto a la consulta formulada por la Junta Departamental de Lavalleja y que surge de Oficio N.°
573/2023, adjunto en actuaciéon N.° 1, se informa:

® El articulo 225, inciso segundo, de la Constitucion de la Reptblica, establece que el Tribunal de
Cuentas debe pronunciarse en un plazo de veinte dias sobre el presupuesto Departamental.

® El articulo 19 numeral 2° inciso tercero de la Ley 9.515, “Ley Organica Municipal”, establece que: “Si
el Tribunal de Cuentas notare que el presupuesto adolece de defectos de forma o que faltaren
antecedentes ilustrativos que considere indispensables para expedirse de acuerdo con los preceptos
constitucionales y la ley de Contabilidad, podra solicitarlos, y en ese caso, el plazo para informar se
suspendera hasta que se reciba el presupuesto corregido o los antecedentes que hubiere pedido,
computandose a los efectos del término, el tiempo transcurrido con anterioridad.”

® Respecto a la vigencia del articulo 19 numeral 2° inciso tercero de la Ley 9.515, la obra de Daniei
Hugo Martins, “El Gobierno y la Administracién de los Departamentos™, en su Tomo II, Primera Parte,
Capitulo XII “La Ley Organica de los Gobiernos Departamentales™[1], se plantea la interrogante “¢La
ley N° 9515, de 28 de octubre de 1935, estd vigente luego de las reformas de la Constitucion?”. Al
respecto, la respuesta es la siguiente: “Para las disposiciones constitucionales, se aplica lo dispuesto
en el art. 329 de la Constitucion: “Decldaranse en su fuerza y vigor las leyes que hasta aqui han regido
en todas las materias y puntos que directa o indirectamente no se opongan a esta Constitucion...” [...J
Para las disposiciones legales se aplica el Codigo Civil, sancionado por ley N“ 16.603, de 19 de
octubre de 1994, cuyo articulo 9 y 10 establecen: “Las leyes no pueden ser derogadas, sino por otras
leyes...La derogacion de las leyes puede ser expresa o tdacita. Es expresa, cuando la nueva ley dice
expresamente que deroga la antigua. Es tacita, cuando la nueva ley contiene disposiciones que no
pueden conciliarse con las de la ley anterior. La derogacion tacita deja vigente en las leyes anteriores,
aungue versen sobre la misma materia, todo aquello que no pugna con las disposiciones de la nueva
ley. La derogacion de una ley puede ser total o parcial.” El autor en la obra citada concluye “En
consecuencia, salvo aquellas normas que sean contrarias al texto de la Constitucion prebiscitado en
1996 o a las leyes posteriores al 10 de octubre de 1935, la Ley Organica Municipal se mantiene
vigente"”.

® Al respecto, se entiende que la facultad del Tribunal de suspender el plazo de veinte dias hasta recibir
la informacion solicitada, establecido en el inciso tercero del numeral 2 del articulo 19 de la ley 9.515,
no se opone, directa ni indirectamente, al articuio 225 de la Constitucién, sino que se trata de una
regulacion adicional y complementaria. De hecho, el mismo articulo 19, numeral 2 de la ley, establece
el plazo de 20 dias para el Tribunal, en su inciso segundo, y en concordancia con el texto
constitucional.

.Sin mas: que: inforrnar,..pase a la Aseso@ Letrada.-

Daniel Hugo .Mariins (2006); El Gobierno ,y fa Adminisiroclan:de.lo5 Departamentos,: Tomo M, Ed.
Tradinco; pag.. 103

2'd6:3
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JUNTA
DEPARTAMENTAL
DE
SALTO

Salto, 30 de agosto de 2023
INFORME DE ASESORIA JURIDICA

VISTO: El asunto N° 218 de fecha 04 de julio de 2023.- Junta
Departamental de Lavalleja, P/OF. N© 573/23, remite planteamiento
del Sr. Edil Ernesto Cesar, referido a potestad del Tribunal de Cuentas
de suspender el plazo de veinte dias para informar respecto al
tratamiento del proyecto de presupuesto guinquenal.

ATENTO: a ello, se evacua consulta:

De acuerdo al nim. 20 del art. 85 de la Constitucién de Ia
Republica, el 6rgano legitimado para interpretar la constitucion es la
Asamblea General.

En el caso que nos convoca, el inc. 2 del art. 225, de la
Constitucién de la Republica (plazo de 20 dias del Tribunal de
Cuentas).

Por lo tanto, si no hay interpretacion del cémputo del plazo por parte
de la Asamblea General, no lo puede hacer el Tribunal de Cuentas.

Doctrina:

Gustavo Rodriguez Villalba, Libro "La potestad Tributaria de los
Gobiernos Departamentales”, 1ro. de diciembre de 1998.

Capitulo VI, Ejercicio de la Potestad Tributaria de los Gobiernas
Departamentales, 1. Procedimientos de creacién de recursos, punto
58. Control externo, 1er. pérrafo, pag. 110.

El Tr/bunal de Cuentas “Cuenta para ello con un plazo de 20 dias no
susceptibles de prérroga, interrupcion o suspensién, dentro del cual
puede formular las observaciones que cons!de%mente

g

Es cuanto tenqgo que expresar. fr Faricio Figera C\le\



