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El Instituto pregramé entre sus actividades, un estudio sobre la
nueva Constitucién, vigente a partir de 1967, a efectos de analizar
especificamente si lo que se incorpord con referencia a las distintas
dreas de la Administracién Publica, responde a las necesidades que en

la materia son impostergables pare un eficiente funcionamiento del apa

rato gubernamental.

De este modo, el Instituto a través dc un grupo de trabajos: "Or-
ganizacidén Administrativa" a cargo del Cr. C. Naisonnave, "Scrvicio Ci
vil y Carrcra.Administrativa" a cargo decl Cr. R. Branda y "Sistema Pre
supuestal" a cargo de la Cra. T. Delgado de Puppo, que abarcan aspectos
fundamentales de la temdtica administrativa, sitdia en sus verdaderos

términos las modificaciones realizades en ol texto constitucional.

LA DIRECCION.
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ORGANTZACION ADKINISTRATIVA

por Cr. Carlos Maisonn&ave.



INTRODUCCION

El nuevo texto constitucional aprobado por la Asamblea General Le-
gislativa el 24 de agosto de 1966 y sancionado por el plcbiscito del 27
de noviembre de 1966, ha traido aparejado una serie de modificaciones
tanto en el orden administrativo como en el financiero, que deben ser
analizadas 2 la luz de lo que y& significan para el ordenamiento insti-
tucional uruguayo.

A titulo introductorio, diremos que la organizacién politico-admi-
nistrativa ha sido racionalizada de manera trascendente, aunque entede-
nmos que todavia queda bastante camino por recorrer. El primer paso ya
estd dado y por via legal, se podria complementar paulatinamente esta
primera consolidacidén de lo que fue exhaustivamente estudiado y proyec—~
tadc por la Conisién de Administracidén Publice de la ex-C.I.D.E., en su
trabajo titulado "Reforma administrativa - Diagnédstico de la Administra-
cién Pdblica" del afio 1656, curya primcra parte constituyd el tomo referen
te a la descripcidén del actual rdgincn admiristrativo del sector miblico
¥ la segunda parte, los problemas de la adcinistracidn estatal y las so-
luciones viables para mejorar su eficiencia, tcdc 2llo sintetizado en la
denominada "Separata de la reforna acdministrativa', incluida en el primer
Plan Nacional de Desarrolio Econdaico y Sonial 1965-74, presentado por
el Poder Ejecutivo al Parlemeric naciongl. Figura como antecedente inme
diato al Pre-diagndstico de la sdministracidén Fublica, elevado al Conse-
jo Asesor de la Reforma Adnministrativa a comienzca del afio 1965.

Debemos citer también las enmiendas constitucionales para el desa-
rrollo propuestas por l2 ex-C.I.D.E. en el afio 1966, que contienen reco-
mendaciones muy veliosas para el mejoraniento de la administracidén publi-
ca y que analizaremos oportunamentec.

Postergamcs entonces, como complemento de oste primer andlisis de
las repercusiones administrativo - finencieras del nuevo texto constitu~
cional, el estudio de las leyes org#nicas o en su defecto, de los respec-
tivos anteproyectos, de la Administrceidén Piblica, del Presupuesto, de
los Gobiernos Departamentales, de las aduinisiraciones descentralizadas
cono asimismo la de contabilidad y administracidén financiera, la del ser-
vieio civil y de carrera adninistrativa y los manuales de procedimnientos
administrativos del Estado y operatives de las distintas actividades es—
tatales y los reglamentcs orgdnico — funcionales de los arganismos esta-
tales.



I. GaMAR LID.DIES

La ex=C.I.D.2. hc public do en el transcurso dei ..o 1966 y previa~
mente 1. reforma comstitucionc.., un documento destccondo wlgunos de los
problemcs institucion.les que gener:zb:s la Constitucién anterior y las so-
luciones fundementales = los mismos como asimismo l«s recomendaciones de
enmiend:s constitucionules puar.. faciliter, sin trabas institucionales,
el mejor desenvolvimiento socio-econémico nacioncl.

Haremos entonces un andlisis de lo propugn:do por l.. eX=CeIDeE. ¥
de lo re.lmente incorpor:do y ..prob:do posteriormente en el nuevo texto
constitucionul. Seiiclabs: fundementalmente em cuinto ¢ gobierno y adminis—
trecién como problemes institucioncles import.ntes, los siguientess la
gren .utonomi: de decisién de los diversos entes, l. confusién enire l:.s
funciones de decisién y de ejccucién y lz ausencia de meccnismos de coor-
2in.cién. Menteni. que 1.5 norm.s constitucion-les anteriores hobi.n gene-
rudo un: descentr.lizacidén en lo que mis cibia centr:lizar, centr:clizando

su vez las decisiones intr.scendentes.

En cuanto economic y fin:nzas, puntuclizab.. que las cutonomizs
funcion:cles y territericles y el régimen de 1l: hicienda miblic: hobfan
contribuido p.ra c¢istorsion:r 1. polfticz econdémico-fin:ncier:, dificul-
t:=zndo el comando econémico-fin.nciero unificado del ssctor piblico.

En el servicio civil, sostenfa que lu Constitucién propugnedb.. avan-
z.dos orincivios pure la jerarquizacidn del funcionoricdo y l:z ..éministra-
cién del person.l psro posibilit ndo 1. multiplicided de estctutos. Taui-
bién crecndo un sistem: rigido de inamovilid:od, posibilitendo designeacio-
nes de motiz polftico.

in lo referente control y ev.lu:cién, se seiial: el énf.sis cons-
titucionel en el control ::rl.mentirio y en el control fincnciero de lega~
lidoé por el Tribunol de Cuentcs de 1. Repdblico por medio del dictamen
o0 de l.. intorvencidn previ.. en 1l.. prep:racién y ejecucién de los presu-
puestos.

£ntr:ndo & las soluciones funccmentcles que propugnaba &l ex=C.I.D.E.,
proponic en primer término, en vroblem.s de gobierno y xdministracién,
l: integracidn y eficienci:. del sector piblico, atemi.ndo el centr=lismo
en aquellas Cecisiones de c.ricter secundario de los érgunos ejecutivos
Y ce tralizando en un grado compatible conm el cbjetivo seficl .o de inie-
gr.cién y eficiencir, 1.. pl-nific:cién, conduccidn, fincnciamiento, coor-
din:.cién y evcluecién de las cctividades del Estado.
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Podri.. lograrse 1. unid.d de direccidn y 1.. integrccidén del sector
piblico, centralizando en ¢l foder Bjecutivo ténto 1. orienticidén como 1z
formul:cién de noliticas (pl.nificucién) y descentrclizondo 1. ejecucidn
o fiz operotiva, con unz precis.. delimit.cién de 1:s competencias y atri-
b. ciones y una miyor delegaeidn de wutoridad en los decisiones.,

En lo concerniente x los cuerpos legisl.tivos, se lograri. su tecni-
fic.cibn y agilit-ecidn, dot/ndolos del ncces.rio asesor=mientos.

se establecia primerc.mente, 1. consideracidén por lzs Clacras entre
el 1°. de agosto y el 15 de setiembre, de aquellos pro coctos de leyes ne-~
cescrios per instrument.or le ejecucién el pl .n de certo plazo, como do=-
to previo 1. consilerzcién del presupuesto.

In seguncdo término, 1. dedicucidén exclusivy de 1. is.mblea General
en 1: p.imer quincena de diciembre de cade ziloy 2 1 votzcién y corres—
poniiente sazncidn 1e 1 Ley “e Eresupuesto Nacion.l, .segur<ncio c¢e est m.~-
ner 1. s:ncidén del presuiuesto en tiempo y form:

in cu.nto 2 1l.s autonomics funcionzles y territoriales; se desenba
un:. deliuwitocidn precis de l.s aismesy, los efectos de gorintizar aque-
1le integr:cibn y cficienci. 2del secvor pdblico c¢ntedicho.

ve intent.ri: de est.. miners unific.: 1.. conduccidén politice y la
coordin.cién con 1.. «’ministr.cidn descentralize?: por materi.e; sin qui-
tarle 1., cutonomi. operstive 7 _dministr.tiv: pera su gestidn sustantive.

En perticulor, se h.ci. referenciz 1 s modificaciones estructurz-
les del sistem.. educacion.l y 1.. aplicacién de los pl.nes en todxs les
et p.s de 1.. ensseX .nz.. escolar, medis , superior, postul ndo 1: creicidén
de un Consejo 3Superior de iducacibén como 6rg.no consultivo ..sesor.

Zn 1z -dministracién descentr:cliz:da territori.lmente, logr.r une
definicidén constitucionel de su gr.do de .utonomi: t nto subern.ment:l co-
mo :fministr.tive finincicrry inclusive previendo el Jict.men del Poder
Centr.l ccerc:. de los proycctos iresupuest rios zrrob:dos por los respec-

tivos cueryos legislativos dcpurt.mentzlos.

Zn formz muy concret , se _ropusgn.b por l.. despolitiz.cidén de los
cuerpos directivos de 1. aiministr.cién descentr.liz.d:, en particulcr
aquell .. que requirier: determin..da especi.liz:cibn y c.pericncic y uin
represent.tivid .d, p.r: un m.yor coherenci.. y eficicnci:. Y también,
aanque genéricamente, 1. verd. derz iisidén dsl secret.rio de Lstodo o kjnis-
tro, consistente en 1z fermulescidn politics y 12 administrzc.én de su ki~
nisterio y de todos los org.nismos con &l rel.cionicdos. ZIn este casoy el
instrumento leg 1 seri. un. ley orgédnicu de .dministr.cién Public. este~
bleciendo 12 org.niz.cidn, ccmpetenci.s, :tribuciones y recpons bilidades
ministeriiles e interncmente, c..2.. uno por su regl-.mento orginico - funcio-
nal, posibilitindose de m.ner. muy especi.l 1. deleg.cidén de utorid.s
en las decisiones.
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En segundo término, en problem:s de economia y fincnzas, 1z ex-
C.I.D.E. sustentcba 1. sistematizacidén de la pl:nificacidn y el presupues-
to y su fin.ncicmiento, propugn.ndo 1. institucion.lizacién de 1l: plinifi-
czcién en formo oblig:itoric en lo que tienc que ver el sector piblico pe-
ro indicative perz lo actividad privada; 1. concrecién, titulo informa~-
tivo, de objetivos y met.s de desurrollo socio~econdmico por medio de plao~
nes de medizno plezo (periodo de gobierno) y de corto plazo, presentados
2l Poder Logisl..tivo en form. conjunt.. con sus xyroyectos de ejecucidn.

T.mbién hicer posible en. l:i prlctica, el cumplimiento de los princi-
pios de esenci: del presusuesto tiles como el de unidad, universclid:d,
epuzlic 4 y exclusivid..d, unificcndo lo administracién finincierc; conter
con un régimen especi.l o distinto de .prob:icidén de los presusuestos de
los org.-nismos descentr:liz <Jdos con recursos propios y eliminar lc inter-
vencién 2el Tribuncl de Cuentas en 1. cdministrzcidén econdmico - fin nciera
departomental, viricr 12 conform.cidn y disminuir los plazos cde presente~
cién, cstudio y sancién de los presuvuestos znu.lesj legislar en lo normi-
tivo p:ra su aplicacidn perm:nente; en lo referconte = cl.sificcciones de
gastos y rccursos, etipas presupuestarics y cdministricidén y contrelor fi-
nancicro - patrimonizl.

In lo impositivo, delimit.r 1 s jurisZicciones c¢e los distintos ni-
velcs de gobierno, centr.lizindo o c.n.liz.ndo todo ¢l fin.nciamiento
externo en el gobierno n.cion.ly p.r coordin.r planes y fin.ncizeién por
modio de cst. conduccidn unific..” del sector pdblico. L& coapetenci. tri-
but.ria de los Gobiernos Deport.ment les seris s.iudcble por.. osegur:ir su
sutonomic fin.nciera, sienpre que no interfirierzn o no influenciar.n fis-
calmente 1: politica econdmic: del gobierno n..cionzl, como sucedec con la
imposicién sobre 1.. propiedid inmueble, en especiil los inmuebles rurcles,
0 sea la contribucidn inmobili .ri:

En tercer t’rmino, en problemsus rel.cion:os con l. funcidén piblica,
se dchier.. buscur su jerarquizacidén, uniformizzndc el régimen del servi-
oio civil del Estaido en un. ley del Servicio Civil y C.rrerc dministra-
tive epliccble 8 todo el sector puiblico, en bise 21 sistem.. de mérito, la
carrcra administr..tive, 1o seleccidn y cap.citacidn, le est.bilid:l fun-
cioncrialy 1o politica de remuneruciones y 1o descentralizacidén de los
movimientos de person:il.

Por dltimo, se prepiciob:z un cambio cuulitativo en el sistemu de
inform.cién,; control y evaluacién. Se catzblecoric. leg.lmente un sistema
estadistico nacion.l que pudier proporcion.r oportun.mente l: informacidn
necoesari. per: un cumplimiento eficcz (e los distint.  etap.s, tiles como
la de formul cién de pl.nes y progr:im.s, l.. de ejecucidén en su faz prine-
ci_zl dc contralor y lc corres.ondiente de ov:luccién de los resultados
por medio de un.. medicidn de los costos.

Se iodificcrf. recdicilmente el contralor, racionclizfnolo de forme
tzl que; con el fin de evit r 1. duplicacidén y complejided del mismo, se
hicier: preventivomente, deleg:ndo tul funcién en lae contedfuri.s centri-
les de los ministerios o gencralces de los org.nismos descentr.lizados.
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Y a posteriori, ¢l conirzlor cxterno del Tribun.l dc Cuentzs de lc. Repi=
blic., que no dictamin.riz o intervendri: previ.mente en m-teriz de ela-
borccidn o ejecucién de presupucstos, ni ain en el dictodo de normis de
administracién finenciero - potrimonial. De tzl m.nera, el Tribunil de
Cuent..s wctu-ri. como entc ulitor de 1> administricién est.t.l y no co-
rarticipindo en la administrocidén, t nto en ..spectos presupuestarios como
en el ?ictudo de ordencnz..s dc contsbilidad.

Les contadurics tendricn la intervencidn preventive, ejerciendo el
contr:lor de legz2lid:d, en sus aspectos cu-ntitativos, cuclitativos y tem=
porarios y el enczuzamiento, en cuso de tronsgresiones, de 1los correspon-
dientes juicios de responsabilided zsi como también el regisiro analitico
del movimiento fininciero - patrimonizl, que = su vez soria registr.do en
forme sintética por 1l.. Contaduri.. Generzl, en funciones de supervisién y
centralizacibén de 1:s registr:ciones contablez del Dst..do.



II. ORG NIZ_..CION ..DMINISTR TIV.

Modificaciones bfsic.s.

Lz orgonizacién administrative del Est:ido ho sufrido sustenciales
nmodificaciones,; debiendo cit.rse en yrirer término, l: reforme politica
que h.. significado 1. sustitucidn de cuerpos ejecutivos pluripersonales
por cjecutivos uniperson-lcs. Dejando de lacéo las impliccciones histé-
rico - politic.s que significa cste cambio de régimen en los dérgunos
do direccién, tencmos que ¢l Consejo N.cion:lde Gobierno pas.. a ser sus-
tituido por 1 Fresidenciz de 1.. Repiblice y los Concecjos Departamentales
por Intondentes Municipales. Se instituyen tembién nuevamente le Vicepre-
sidenci:, el Consejo de iidnistros con once miembros y el periodo de go-
bierno se .mpli. en un cfio més o secw cinco afios. Debemos destwcar que la
jefitura gdel iistade si esté en ncnos del Eresidente de 1l: Repdulic:i cunque
la jefatur.. de gobiernc rec.e en cl Consejo de kinistros,; y& que el art.
160 le otorg: 1l: competencic privativa en todos los zctos de gobierno y
cdministracidén y especificaancnte privotiva en ciertcs casose.

Otr.. modificacidén bisica es que se disminuye el mimero ce diroctores
de los entes auténomos y servicios descentraliz:dos, = tal punto que el
arte. 185 hobla de Tirectorios o Directores Genor.les, dstos cn ¢l caso
de los servicios descentralizados.

Ssta rocionclizacidn significe que se intente tecnificar la adminis—
trocidny; a sex en 1. faz orgfnic:, modificando ¢ creaendo diversos orga—
nismos, y< sea en lo funcion 1, medianiec un ordenzmiento norm:tive més
adecuslo pur. poder cfectuar un. fgil administracidn.

S¢ hun crezdo dos nucevos lLinisterios, el de Tr.nsportes, Comunice~
ciones y Turismo y el de Tr:b.jo y begurid..? vocizl. Se centralizun en
¢l primero, varias Jireccioncs gener:zles que pertenscicn otros minis-
terios, tcles como Telecomunic ciones,; viacidn Civil y Mateorologi: del
tinisterio de Yefensz N.cion.1l y Correos del i. nisterio de Industri.g ¥y
Trzbrjo que pasa denomin.rse de Industri y Coicrcio como csiiismo el
¢e Instruccién DUblic:. y Previsidén Socisl que se trznsform. en el de
Culture

3¢ crea 1: Comisién de Flanec.miento y Fresupuesto integrsda por oche
represontontes de los xjnistros vinculados 1 desarrollo y ¢l Directcr de
le Oficin.. de Pluncczmicnte y Iresupuesto, que 1l.. preside. Guedsn exclui-
dos d¢ 1. Comisién los tres ministerios restantes, Relaciones Exteriores,
Interior y Defensa Nucionzl.

&l :ntecedente inmedizto dc est. Comisidny referido en 1z pro.is
Constitucién de 1: Repiblic.. y como un: continu.cién de un: funcidn
de pl.necaiento nacionely, es 1l.. propic ex-Comisidén de Inversiones y Desa~
rrollo iconémico (C.I.D.Z.), que 1 constitui.n ordin.ri.mente casi todos
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los ministerios de la antorior Constitucidn, con l. excepcién de Interior
¥ Defensa Nacionzl. Correspondc cntonces hicer un &éndlisis del uvance tee—
noldégico que signific: en el orden institucional 1: creacidén de 1. Oficina
de Flenccmiento y Presupuesto. 2ZEntendemos que su crezcidn 1. imyonicn

las circunstencics y ain reconociendo que su constitucion.lizccidén le otor-
ga mayor relevanci.. en ¢l marce pclitico - institucion:l de 1l.. Repdblica,
creemos que est: tecnificcecidn es dem-si~dc rigida por lo que su impl:nta-
cidén por ley hubier. sido suficiente. El Director de 1 Oficinc podria

ser considerzdo un ministrc sin responsebilid..d politics o sc: que equi-
vele un ministro técnico, sicndo su cirgo de porticul.r confianza del
Presidente de la Repdblica, ~éemis de deber ser person: de reconocidea
competencia en 1 mxteria.

La Oficina deberé form:r comisione: sectoricles con representontes
de los tr:bsjztores y de lus expreszs miblicis y privodas y cdemds asisti-
rf a2l Foder Ejecutivo en 1lc formul.cidén de los pl:ines y progroacs de desc-
rrollo.

In materiz presuruestari.; constituye 1l.. denominzd: line: azsesor: del
Foder Bjecutivo »nreceptivimentc en cu.nto &l Fresupuestoc N cionil, & los
Presupuestos de los Entes Industri_-les o Comerci.les del Lstado y = los
porcent.jes que c.d2 inte podr” destin.r sueldos y gastos de direccién
¥y de -~dminisiracidn.

En cu.nto pl.necaicntc, significa 1.. constitucion.lizxcibén y amplic~
cién de los cometidos de 1o ecx~CoI.D.x. &l igu.l que los determinidos por
ley y asign..dos expres:mente.

En cu.nto & presupuesto; el .ntecedente inmedizto es; en el Ministerio
¢e Hacienda, 1z Direccién Gener:l del Fresupucsto crecd. pox 1. Ley Nimero
13.320 de 28 dec dicicmbre de 1964 segin los zrticulos 23 y sizuientes, en
el Kinisterio de Gancderi. j .gricultur:z, le Oficin éde Folitics y Progri-
mzcién .gropecu.ric (.rt. 170), en el ii;nisterio de .lud Pdblicuy la Di-
reccién de pl-ne.miento vresumestirio (arte 138) y en 6l ex-linisterio
éde Instruccidén Publica y. Previsidn Soci.l, un ccrgo de Frepar.dor presu-—
puestal (ort. 103).

Debemos expres r que no h: debido concentr:rse en una solc oficina
los cometidosy 1. pl:nificzcidén sconémic:. y el presupuesto, sino como dos
oficin:s técnic s funcion ndo 21 nivel del gobierno n..cion:l, con compo-
tenci.s distribuidas cntre 1. oficin: centr.l de pl.nificacidn y 1l ofici-
na centrcl de zrcsupuestos. Concordamos en este punto con lo expres..do
por ¢l Prcf. Berchesi en su publicacidén "Presupuestos del sector piblico
éel Urugu.y en la Constitucidn de 19677 (1).

(1) Nilo Berchesi "Fresupucstos decl Sector sdblico del Urugu y on 1
Constitucién de 1967% (.part.do de 1 .:evist. N° 28 de 1 Facult.d
de Cienci.s Hcondmic.s y dc .dministrscidén), Mdeo. 1967, en lus pé-
gin.s 82 -~ 86.



-8 -

5e crea el Binco Gentr .l del Urugu:y, como ente cuténomo. Tr:nsi-
toricmente,; hast. que 1o lcy estiblezce 1. integr.cidén de su Directorio
¥y sus competencias, lo dirigir“® un Directorio de cinco miembros, con los
comctidos y -tribuciones del Dep:irtcmento de Emisidén del Bonco de la Re-
piblics (emisién de billetes, custodia y administr.cidén de enc..jes; acu-
ficcién de scned s, “ireccidn del régimen monet.rio, polftic: creditici:,
fisc:lizocidn de 1z bume: prive? ., etc.). Se cres ol Banco de Trevisidn
5o0ci.l, dirigidc por un Dircctorio d¢ siete miembros, con reo:.esentantes
del Foder Ejecutivo (cuztro), de¢ los .fili..dos activos y 5..sivos y de l:is
empres:s contribuyentes. glutin: tres C..jas dc Jubil.ciones y Pensiones:
Civiles y Bscolxres, Industri.. y Comercio y Trob.jadorecs Rur:tles y Domés-
ticos y Fensiones ~ 1 Vejez y sus funciones son muy Jifcrentes 1lzs
clfsic:s de un b.nco »or lc gue inclusive puece denomin:rse Czjz de Previ-
sién Soci:zle.

Se transform. la intcgrocién Gsl Concsejo N..cion:l de inseri:nzca Frina-
ri y Normzl, de cinco mienmbros, con tres por lo amcnos, mcestros cocn une
entigliedad moyor de 10 fiosy del Consejo N.cion.l de Subsistencias y Con-
tr.lor ce rreciosj del cdirectorio del Instituto N:ocionzl de Vivicendos
(I.N.V.E.); de 1 Ccmisién ¥.cion 1 de Zducicidén Fisic. y del Ccnsejo Di-
rectivo del Servicio Oficicl de ifusién R.dioeléctrice (5e0eDeReiis), to-
dos ellos con tres miembros.

Posen 2 ser ..dministr..dos por diroctorios de cinco micmbros, los
cu=trc B ncos Oficicles (Centr.l, Remiblic.., Seguros e Hi_otecario), 1a
U.T.E., 1. :-'IIoCo--qu y 1z v-~oNoPo§ 1. OeSeilie y l_ .~0F¢Eo, de tres mienbros
¥y el 5.0.,Y.Fs y P.L.UN. .. con Directores Gener.les.

£l Instituto Nucion.l de Colonizacién modific: su Directorio, inte-
grindolo con cinco miembros: un Fresidente design..Go por ¢l Foder Zjecuti-
vo, celegados dec los liinisterios de G:n.deri. y .gricultur. y dc H:cienda
y dos también designazdos por cl r¥oder Bjccutivo, de c.nlidatos propuestos
por lcs Universid.des de 1= Repdblice y del Trob. jo y »or las organizeacio-
nes n.cion.les “e procductorcs, l.s cooperitivis .gropecu.rixs y las socio-
dales de fomento rur:zl.

Corresponde cit.r sol .mentc en este capitulo 1. creccidn cometidz a
1. ley de une unid:=d del oervicio Civil “e 1. .dministr..cidén Centr.l, In-
tes autdénomos y Scrvicbs Descentr.lizcdos. Constituir? en los hechos lec
tr-nsform.cién de 1. Direccién del Zst.turo del Fumociomerio en un ente con
=utononi: técnico - funcion.l.

En los Gobicrncs Dep.rt ment-les, 1.s Intendenci s Lunicipales sc
les sefi:lcn especificumente l..s funciones ejecutives y cdministr:tiv.s.

>¢ vuelve 1.8 Juntos Locoles (centr.liz:zd.s), con 1. posibilidad
de poder ser increment.d: su .utonomi: (Juntes Locales uténomas) y =in
ser declaradcs elcciivas (Juntos Iocsles electives).
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Resultz destucable 1lc cite constitucion.l de las Direcciones Generc~
les de Departaemento (ministerios municipwles), cuyzs comypetenciis y deno-
minsciones son potest:d del Intendente Lunicip:l.

B. Innovociones propuestes no tenid-s en cuent: o eventuclmente
modificadcs.

En la sepurcte de 1. reform.. .dministrztive del Flazn N.cionul de
Des.rrollo Zcondmico y Soci.l 1965 - T4, en su capitulo II "Orgenizacidén",
sub - ccpitulo C, Frogruma de reform:s, 1: ex-C.I.D.E. seii.l.b.. 1.. nece-
saris reorgenizccién del Poder Ejecutivo, en primer término, de los orgi~
nigmos_asesores. (‘nexo N° 1).

Btop.. fundomental er 1. constituid: por 1. tr nsformicidn de lc
propiz C.I.D.3. en un Consejo Interministericl de Desarrollo Econémico —
Socicl, mcnieniendo inclusive 1 mism:e sigle de C.I.D.l., integr:do por
todos los liinistros y presidido wmor el Presidente del entoncez Consejo
N.cion.l de Gobierno, en su representccién. Igu.lmente en todo -quello re-
l.cioncdo con los pl.nes y progr.mas de Entes :sutdnomos y wervicios Descen-
tr.liz.dos, podrion integr rle los Fresidentes de t.les orgenismos. Y en
todo lo atinente 1 l.nific.cién y coordin..cidén ierritori.l, se reuni-
ri:n periédic.mente los Fresidentes de los entonces Concejos Dep.rt:menta-
les, con ¢l Consejo N.cion.l de Gobierno y el C.I.D.E.

« 8u vez seiizl ba tumbidn, aunque este corresponderi: al Zmbito leg:l
o regl.mentorio y no constitucion.l ».r evitur :zsi un. rigidez innecesa-
ric, 1. formucidén de comités especizles en el C.l.D.le., tules como los de
fin:nciamiento y coordin..cién <e 1l.. politic.. econdmics, de promocidén cgro-
pecu. ri., industri:l, de vivientas y urb.nismo, de comercio exierior, de
seguriccd socicl, de transporte, de comunicaciones, Ze energi.

Tombién la reestructuracidén de 1. ex-C.I.D.E., medicnte 1. crescién
de "oz drganos bisicos, l. oecretaric ejecutiva de planificicidn y la
Secret.riz de .dministr.cidn.

Le primer:. estari. integrcc:. pors 1o Oficin: técnice de plcne.miento,
encrg:d¢ ¢e lo concerniente >l nes y programas de desirrollo; lc Oficie-
na nccion.l de est .distic:, proveniente ée 1. trensform.cidén de 1= Direc-
cién Gener:cl de mst.’istices y Censos del liinisterio de E.ciendz, con el
cometido prim:rio de relev.miento y compilecidn de dctos; los Comités de
cooriin.cidén integrzdos por represententes de org.nismos ublicos y pri-
vados, con ¢l fin de  romover 1l coordin.cidn territori:l; y ¢l Consejo
N.cion:1 ée Gstadistica, integriio por el Secretario Bjeccutivo ce pluni~
fic .cién, ¢l wubsecret:rio de Lconomic (linisterio & crezrse), el Director
N.cioncl de Lst:zdistica, el .st.digr:zfo - Jefe del B.nco Centr.l (¢ crecr—
se) y un Bsta:distico maierm’tico de 1z Universidad ¢e 1. .iepiblica, con la
finalid.d de pl.nificar dicho cumpo especifico.
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Lz segunda, Sccreteris dc .dministr.cién, instituidc con 1o Oficin:
Nicion 'l del 3ervicio Civil, le Comisidn N cion:l del Jerviecio Civil,
cuyss funcionesz y cometifos 'n.liz . rcmos en el cuvitulo respectivo, la
Oficin.. ¥ cional de Iresujuesto, idem nterior y l: Oficina Téénice de
Racion:lizacidén, con 1. atribucién de .naliz.r l¢ org.nizacidn, normas,
métodos y procedimientos ¢e 1. dministracidén Tublicea

Se creab:z cdepcndiende del Comscjo N:cion.l de Gobierno, un. »ecre-
tiri.. de cooir”in .cibén gubern.mental que oficicrisa dc -gente centralizador
de todas lis gostione: .nte el Yoder Ejecutivo no sncuzdrables on 1.8
competencins especificzs dc los i.inisterios :fines o del »ropio CeleDeliay
promovidas por los dcmls poderes del gobierno, 6rganos .utdnomos y gobicr-
nos departamentales. En perticul:r cst. Secreturi. deberi.. ocupcarse dc
l: coordin.cién territori.l como :zsimismo de 1 problcemétic:s ecp rtomental.

Por dltimo, sc ampli=bx 1.. Secretarfz del Conscjo Nacion.l de Gobierno
con una Direccién Gener:zl de Relzcionss Pdblic..s con 1.s funciones n:tura-
les a t.1 especi-lided.

#st: superestructur:. sdministr tiv.. proyectad.. recstructur.ndo l:
linec usecor. del roder Ejecutivo, que empli-b. los comctidos ds l: ex-
C.I.2.E.;, que fusionabz oficinzs, crecab: otr.s, pero gue de todos modos
r.cion:1liz b. cometidos «finss en la 6rbit.. del Toder Ljsecutivo, fue con-
temploc.. parcizlmente en 1o reform: de 1.. Cart constitucion.l. Como hemos
visto («rts. 230, letr: 0), Disposiciones Trznsitorias y sspeci:les) fue
cre.d. un- Comisién de Pl:necmicento y Presupuesto integrad.. con rcpresen—
tantes de los ministerios vincul:dos .1 des.rrollo, d{irigisndo 1:. Oficina
de flcneamiento y Presupuesto con los cometidos {c 1: ex=C.I.D.E. y con
dependenci. directz del Presidents de 1: Repiblic , p.r.. .sistir ¢l Fodex
BEjecutivo en 1. formul:~cidén de los jlcnes y programas de desarrollo, en
1.. conieccibn del Fresupuessc Nicion:l, ¢n el cstudio de los presupuestos
de los Intes .uibnomos y Servicios Descentr..izados y perc doemfs comctidos
asignwdos expresamentec por disposiciones constitucion:les y legclese.

Por otr:z p.rte, el «rt. 60 nrevé que, como lo veremos detzllad:mente
en el capitulo relativo .. este tem..;, 1. ley cree el servicio Civil de 1
“dministr:cidn Centrol, Intes .uténomos y wervicios Descentr:liz~los con
el fin de .segur.r un: mayor eficienci en la acdministricidn.

En segundo lugsr, ¢n lo que respect:  aquellcs instituciones de con-
sultz, se considercbe imprescindible 1.. comsiitucién z1 mds .1lto nivel,
del Consejo de liconomic Nocionul cuy.. ere.cidn y cometidos por ley ya
estab: rrevist. en 1o Seccidn XIV de la Constitucidn de 1952, v»residida
por el Iiinistro dc Sccnomi e integrada con representantes de los intere-
ses econfmicos y profcsioniles y los secrst.rios ijecutivos de les unida-
des dcl C.1.D.E., de pleunificccién y de administr:icidéne Este Seccidn se
mentuvo intocada, compuest de un cepitulo unico.

En tercer lug:r, se proponiz un: racionalizacién total de los minis-
terios, reubic.ndo funciones, redistribuyenco cometiios, com ¢l objeto de
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mantener 1o unid:zd de especiuliz.cidn, asign:ndo ? inisterio 1=
respons-bilidad de todas :guell.s cctividades relacionazd.s con 1. materia
de su denominacién quedando su cjecucidér  cargo de los orgchismos juris-
diccion:zles correspondientes.

Concret .mente, se¢ proponi.. 1: cre.cidén de org.nismos especificos
depencdientes de los ministerios pare 1. atencidén de cometidos t les como
politic- econdmico —~ financier:, comercio exterior, turismo, comunic:acio-
nes, tronsportes, viviend:, urb.nismo, bastecimientos, etc.

Tcmbién le supresidn de org.nismos con funciones duplic.d.s y de
comisiones sin sujocidén jerfrguic.. ministerial; 1. reubicacién de orgi~
nisnios e zecuerdo 1 2finidzd con ¢l respeciivo ministeriojy el :aumento
e 1 c.ntided cde ministerios por .mpli.cién de los cometilos suberncmone
talei, con 1.5 siguientcs :ltern-tiv.s de reestructuracién. (ver .nexo
No 2).

Surge del cu:dro zdjunto; en la lae. <lternctivey gque H.ciend se

tronsform. en Zconomic., piri tener sdew’s u su cirgo 1 orient.ciédn de

s 2jecucidn “e 1. politici econébmics y fin.ncierzy Interior tendri: den-
tro de su jurisdiccién lis Procuraduri:s, Fisceli..s e Institutos Pencles;
Instruccién Public: y Previsidén Social, seri.. ¢l ds Culturs, pero con

sol mente 1l funcién de instruccidn; Industric y Prebajo, seri: dc Indus-
tri: y Comercioy, con l. salvedad dc que el comercio exterior seric de
competcncia del MNinisterio dc Reluciones Zxteriores; [rebrjo y Frevisidn,
cglutinori., zmbas funcionss de los dos ministerios mntedichos; Trcnspor—
tes y Comunicaciones, con las funciones propias de cstos camposy incorpo-
rndo cdemés lus Dirccciones ds .vi.cién Civil y de Comunic..ciones, del
Ministerio de Tefensa N cion.l y 1= de Correos, dcl de Industrias y Tra-
bzjo. .1 coordinarse l.s comunic.cionoss, U.T.L. se sub-dividiric en dos
entes, de telifonos y dc energi:., reclaciondndose éste con ¢l linisterio
de Industrizs y Comercio.

Y fin.lmente, gc crcaria tombién el Hinisterio de Vivienda y Urb:nis-
mo, comno institutc plunifizader y coordin..lor en l.. m.teria de vivienda,
de I.N.V.ii. y del Banco Hipotec.rio.

L. 22, <lternctiv. se b.s.bo en simplemente redistribuir l:is funcio-
nes en los ministerios existentes entonces, sin creacicnes, ungue con
ccmbios de denominicién <l de Ezcienda (Econemi:z), Industrics y Trobojo
(Industri. y Comercio), Instruccién Fiblics y irevisién Socicl (Culture,
Trab:jo y Previsidn Socicl) y Obres Fublicaes (Obras y sevvicbs Publicos)
entendiendo por servicios oiblicos, 1. vivienda y urbsnismo, el transporte
¥ l2s comunic:iciones. Con el respcctivo ccmbio de denominacidn de los mi-
nisterios, se busc.ba z2demZs homogenciz:r denominaciones de los niveles
Jerfrquicos internos d: orginiz:cidn, en Direcciones (Genercl de 3Secrete-
ris, Nccion:les o Depirtemontales, Técniccs o dministrotiv.s, Institutos,
Centros) y Jefuturcs (Dep.rtementos, divisién, seccidén, sector).

Para los servicios comunes, se buscabz p.ri su tencidén une uniformi-
d:d que consistiric, dependiendo de l. .utoridud suporior, en un cuerpo
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planificador y coordinador (Consejo de Pl.nificscién y Coordinacién),
comisiones o juntas ~sesorcs p .xr. consultar con ¢l sector privado,
oficinc p.r.. el planeamicnto y l. proyecccidn presuuestarics (oficines

de pl.necmiento y wvresupucsto), un. asesorfa legzl, un: inspeccién gene-
ral y ¢cpendicndo de 1.. Direccidn Gener.l dc Secretaris de Sstado o la
Gerenci.. Gener:l, un scrvicio ccntrol de secret:ri.. y comunicaciones (la
sccretaric gencrul) y un: -dministr.cidén centrzl de person.l, foncos, su-
ministros y servicios (direccidn o gercnci. de servicics acministrativos).

T=mbién est.. rocionslizzcién ministerizl fue coptemplada en forma
percialy ya que de nueve ministerios se pasé o once, no crééndose el de
viviende y urbcnismo. Tanpoco se transformé el de Hacienda en el de
Bconomi:, 1o cu.l : nuestro cntender hubierc sido de rezl trascendencia
inclusivc si se hubier.. subdividido cn dos, de¢ Fin.nzas por un lzdo y de
Economi: por otro, cunque &stz no erc excctomente 1o posicién estibleci-
dz. por el proyccto de reform:. cduinistrative. En lo que respecte « los
demds ministerios, lu r.cion.lizacién dc 1o estructur:s ministeri:l fuc
totzlmente positive., con 1. tr.nsform:scién del de Industrias y Tr.bajo
en Industris y Comercio, c¢l dc Instruccién Tiblic: y Previsidn Soci:l en
el Ade Culturs, conform’ndose cntonces el nucvo Ministerio de Trab.jo ¥y

Segurided Soci«l, denominudo en el proyecto de reform.. de Treb.jo y Frce—
visién Socicl. .1 propucsto iiinisterio de Trensportes y Comunicaciones,
se lc denominé de Tr.nsportes, Corunicxciones y Turismo, funcién- ésta
que en el vroyecto e¢r:c de comnctenci.. del liinisterio de Industri.. y Comer—
cio, pcro que tembilén podri.. ser ubicada ‘cntro de 1o jurisdiccién de los
ministerios de idelucioncs Jxteriorcs o 3¢ Obrcs Pdblicos.

Se agregz un nucvo inciso ¢l zrt. 174, que tiende 2 atenucr la rigidez
de 1lus competencias cspecificis 4 los ministerios, facultando al Poder
Bjecutivo p.r2 redistribuir por vi.. reglumentoria l-s _.tribuciones y compe-
tenci:s fij.des por ley.

C.obriz agregoir que toda est: reforinc orginto - funcional proyectzda
s fin ds subs.nar las deficicenciis que presentaba el ejercicio de laos
funciones alministr.tivas por ¢l Foder Bjecutivo, tcles como pl.nificacidn,
administracidén de person.l, org.niz.cidén, direccién, coordin:cién, contre-
lor e informacidén, se instrument.riz mediente 1. pucst en mcrch. de loycs
orgfniccs d¢ 1 .dministriciém Pyblic.. (sustitutive de las 4e los ministoe-
rios), dol presupuesto, dc los Gobiernos Depurtamentiles y de lus adminis—
traciones descentrilizcd.s, ¢c lis leycs de contabilidzd y administracidn
finmncierz, del servicio civil 'y dc carrerc administrativa como asi tom-
bidén los reglamontos orginico - funcion.lcs de los winisterios y demis
org.nismos estatales y los manucles de procedimientos administrotivos y
operctivos dc 1l.s -ctivid..des estet.les.
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MEXO N° 2

CUADRO COMP.AR..WIVO DB L &iTRUCTURA KMINIS:uudAl .CTUL Y SUS LILN .TIV..S DL ORG.ANIZ .CIQN

(1)
MINISTERIO. ACTU.LES SUPLEN TIV 5 DE RUESTRUCTUR..CION
W Primersa Segunda
(1) Constitucién de 1952 (12 Ministerios con come= (9 Ministerios rees-
tidos funcion:-les) tructurcdos)
MINISTERIOSM® DEs
Interior Interior Interior
Relcciones Lzteriores Rel zciones uxteriores Relaciones ixteriores
Defens.. N..cion:l Defens:c Nacion.d Defens. Nucion.l
Heociend: Economi_ Econonia
G.naderia y griculturc G.naderi. y .gricultura Ganaderfi. y gricultur:
Industrics y Trabajo Industric y Comercio Industri.. y Comercio
Instruccién Pdblic. y Irevisidén Cultur. Culturc, Trab.jo y Frevisién Soci.l
Socicl
Tribajo y Previsidn Socizl
Salud Pdblica Salud PRdblica Szlud Pdblice,
Obraos Pdblicus Obras #iblicas Obr.s y Servicios Pyblicos

Vivienda y Urbonismo

Trunsportes y Comunicaciones




IIT. OHDLK. MIZNTO NORM.TIVO

El proyecto de reform- cdminisirativ. incluye un capituio referente
& normas, métodos y procedimientos, proponiendo una racionclizccién de
los sistemas, técnic.s, métodos y procedimientos epliccbles.

El program:c. de reordencmiento normetivo prevé tembién l. revisidn
constitucionsl, parcs

a.) posibilitar 1l.. orgenizacidn de un sistema coherente de pl.nifii-
cacién y presupuestos;

b) poder consolider la unid:=d de direccién de 1. politics de go-
bierno, deleg.ndo .utorid.d operativo -~ administrativ: con maycs
o menor gr.:do &2 descentr:liz.cién 'y ain posibilit:ndo el ejer-
cicio de las zutonomics, sin trabar 1la unidad de com-ndo esta~
tals

c) poder definir de mo?o m’s preciso lus -tribuciones del Poder
Bjecutivo, Ministewrios, .ntes .uténomos, Servicios Descentr.li-
zzdos y Gobiernos Depertoment.less

d) posibilitor 1. delegicién de ‘utorid 4 y responscbilidcd e las
jefaturzs de nivel intermedio:

e) implent:r un végimen de contralor eficiente que permita evalucr
org.nismcs y funcicniiios.

Dentro de lus corrxeccicnes constitucionles pors el desarrollo pro-
pugncd.s por l:i ex—"eTeDalo, propicizben en est. m.teric como solucio-
nes fundmmentcles, 1o integr.cidn y 1. eficienci: del Sector Publico; ate-
miendo o elimin:ndc €l centrcliismo en 1.5 decisiones secundcrics en los
cuerpos ejecutivos n.cion.l, dep.rt.ment:les o zutdénomos y parclel:zmente,
centrslizondo li planificecidn, conduccidny; fin.nci.miento, coordinacién
¥y evolu.cidén de la accidn estotal.

De este modo se isegur.xri.. 1l.. cohirenciu zolitic. ¥y lu coordinacién
gubernament:-l o intersectorizl orient.d por lo plunificicibn que facili~-
tarfs 1a unid.d de direccidnm »olitic: y l: correspondiente integracién
del Sector Publico, centr.lizando en el Poder Ejecutivo, 1 forml:cidn
¥y orient:cién de les politic:s, del fin.nci.miento y de lc inform:cidn,
supervisién y evealuccién interra de lis zcciones y descentr.lizcndo l.
ejecucién de las acciones del Sector Fublico, 1. promocidén y cpoyo del
Sector Frivado y 1., administr.cién de los recursos humanos y matericles,
por medio de une preciga delimitwcidén de competencias y atribuciones y
12 mayor delegeacidn de -utorid..d en las decisiones.
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Se lleguri: tombién delimit.r de maner: precis. las autonomias
funcion.les y territori.les, lo que gor.ntiz.ric la integraocién y coheren
cis gubern.mentcl y 1. complementccibn en lu accidn y posibilit.ri. la
orient_cién, supervisidén y evuluacidén de 1z gestién por el FPoder Zjecutivos

La =dministracidén descontrclizadc mantendria lo prorrogetive. de poder
adoptar todas las decisiones necesarias = su gestién sust:ntiv: con 1l.s
légicas limitaciones presujuestcoles y poder llevur o cibo todus sus activi-
dades sin la sujecidn que significa una previc autorizeccidn ezcepto en lo
que resyecta a planes, programas, presupuesto, fin.nci-miento externo,
precios, torifas, leyes orgdnico - funcion:les, etc., a fin de encamzarlec
h_oiz unz verd.der unid.d de conduccidén politicz y la coordinzcién crmé-
nicz de sus intereses con los de 1. comunidad.

De esto filosofiz de reform. de los funciones administr.tives, gqué
he tomcado la nueve Constitucidn?

Debemos seficlar blsicomente dos aspectos: el incremento de las com—
petencics ministeriales y 1.. delegecidén de funciones, a2tribuciones o po-
testades wdministrativas. Lo referente zl trdmite de los presupuestos se
verZ en formz pormenoriz:d:. en el capitulo especifico, aunque desde ya
debemos seiialarlo como un fector positivo no solomente como evelueién tec—
nificodors sino también comc r cion.liz:cidén en la meteric

Lzs competencizs ministeri:les indud-blemente se hen fortclecido,
en primer lugar, ¢l estipul.rse eijrescmente que el Foder Ejecutivo lo
ajercerf cl Preszidente de la Repdblice .ctu:ndo con el o los kinistros
respectivos, o con el Ccnsejc de ..inistros, y en segundo término, con lu
reimpl.nt:cidén de este Ultimo brg.no. Inclusive h.y casos en que. precep-
tivemente el Presidente dcbe wctu.r en Consejo de Hinistros (ort. 160).

De acuerdo o lo comcnt.do en ol capitulo Ze lu organiz.cidm <dminis—
trativa; ccnsideramos muy sclud.ble cduinistr.otivamente habl.undoy le rees-
tructur~cién ministerial quc se consolica en el ..tfeulo 174, sefialendo
le ley las atribuciones y competenci:zz en razdén de materia, pudiendo re-
distribuirlas el Presidente de 1. .epiblica zctu.ndo en Consejo de Minis-
tros.

Por su p.rte, los .inistros vincul.dos :1 des.rrollo integran o por
medio de sus representuntesy; 12 Comisién de Plunecmiento y Presupuesto.

Csbri.. puntuclizzar que este Consejo de winistros iiene la jefaturc
de gobierno que, de est.r initegra2do por person.s gue responden & l.. coh~
fianz= polftica del Fresidente de 1.. Repiblice, le corresponderia & éstc,
~-denfs de ser ¢l jefe dc HEstoio.

Lo delegucién de funciones h. sido, de los ciabios operados, desde
el punto de vist.. de 1. flexibiliz.cidén ce 1. gestidén administretive, tal
vez el més efectivo, Cescongecstionsndo 1o funcidn administrstive de los
aspectos secundirios, de merc trlmite, que ocupan y distraen los mixi-
mas jerwrquics en cudc nivel, quitindoles tiempo pair ocuparse en sus ta-
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roas nds trascendentes,; que es 1o r.zén por 1l.. cucl cjercen el c.rgo es—
pecifico que ocupen y pore el que hon sido _articul«rmente nominados.

Bstas funcicnes, .tribuciones o potest.des cdministratives son lae
dnic.s delegzbles, no .si 1.s dcnls funciones cargo del BEstado. Y sin
entror o hacer disquisiciones juridico - doctrin.rizs sobre el tema, debe-
mos cdejar bien cl:oro desde y.. que ol dclegunte delege en forma discrecio-
n:l ¢l ejercicio de 1li potestad o competencic, pero no l: titularid.d de
1lc potestad mism. o sei que no se modific: 1l: competenci: del deleg:nte.

Y de t:1 wmodo 1.. nuev: Constitucidn precepti: como delegintes :l
Poder Ejecutivo, 1los liinistros e Intendentes o sexn los autoridedes su-
periores con mxyor poder de decisidn polftic:, en 1. jurisdiccidén del po-
der :zdministrodor y sol.mente dentro de 1. mism., y como deleg..tarios
nznteniendo 12 lfne> jerfrquic: y en un descenso groduzl de 1o mismi, les
6rg.nos subordin.dos inmedintos.

2l deleginte mantiene su respons .bilidcé juridico - politic.. y sus
cctos pueden ser impugn.dos con los recursos .dministrotivos y jurisdic-
cion_les y puede en cu.lquiser oporiunid.<, reasumir 1.. ficult.d o .tribu-
cién deleg..dzc.

Ll Toder Ejecutivo pucde deleg:. l.s .iribuciones que cestime conve-
nientes, en primer término segin el =rt. 168, inc. 24, actumndo priviti-
vzmente en Consejo de Linistrcz ( »t. 160), por resolucién expresa y fun-
423~ y bojo su responsabilid:d politic .. fst. dslegacidn puede ser revo-
c.de vor 1 m.yori obsolut del Consejo de Hinistros (=rt. 164).

Tuede delegar on los linistros de Zst:de, segin el urte. 181, inc. 87,
que se refiere . sus .iribuciones y &stos = su vez, en otro delogatorio,
0 se. que subdelegan.

En scgundo término, por 1.s Disposiciones trinsitcri.s y especiales
el Poder Ejecutivo puede deleg-r direct.mente sin p..s.r por el Linistro
de 1. c.rtor., b.jc su respons.bilid d y por decreto find.do, l.s compe-
tenci..s que estime neccescri s sol._mente v.rios org.nisics que p:s-n
ser servicios centr:liz.dos dol Ninisterio de Tri.nsporte, Comunic.cioncs
y Turismo, p.r .segur.r l:. eficuci:. y continuid:d del cumplimiento de
esos servicios.

Por Resolucién del Foder LSjecutivo de 6 Ce junio de 1968, se deleg..:
en los Hinistrcs del r.mo, deterain:id.s atribuciones concernientes 1.
dministr.cién Tdblic.. y se est. blcce que 1l..s .tribuciones deleg:d..s, nc
pueden ser objeto de delcg.cidn.

Los Kinistros de Zst.fo, por el art. 181, inc. 8° y 9°, pucden sor
su vez delegentes y deleg.t.rios de lus ztribucicnes de su competenci.
por resolucién expres: y fund-d. y b.jc su responscbilid:d politic:.

T:mbién en este cuso, en 1.s Disposiciones transitorics y especi.les
hzy unc. excepcidén, quc cs 1.. de que deleguc su potestzd de integr.r 1l¢
Conisidén de Il ne._miento y Presunuestc.



Los Intendentes hunicip.los pueden deleg.r & comisionos especi:cles
les f.cult.des nccescrise p r. el cuwplimicnto de cometidos especificos
¥ 1los Dircctores Gener.les dc Dep.rt.wmento, cn forma p.r.lela dirf mos,
los comctidos gquc cupres.mcnte ¢l Intendente iunicip.l delegue on cllos.
Tanto l..s comisiones ospeci lcs comc los Directores Gensr.les dc Deport .~
mento pueden  su vez deleg.r est.s ..tribuciones conferid.s.

P.r. posibilit.r 1. org.niz:cién do un sistem.. cohercnte de pl.nie
fic-oién y presupuesios, sc constitueion 1izd 1. pl.nific.cién p.ra el
des rrollo y los :resupuesios por progr.mas, formul.ndo cl Veder Zjecuti-
vo los #l.nes y progr:m=s de des:rrollo y estructur:ndc los g¥esdupucs*cs
por Hrogr.m:i, asistido y asesor.do por la Oficin: de Il ne.nmiento y Pre-
sipuesto. O se. que el orgafiismo técnico csesor de m’ximo nivel, centr: -
14#: 1 peogr micién ¥ .nto de 1l.rgo como de medi.no y corto pl.zos, sse-
sor:nde -1 Poder Ejecutivo od 1 formilicidn do pl.nes y fogr.m-s ¥y o8is-
tidndole en 1. cstructurccién 6 formul.oién de los pesupuestos por pro=
gr.nm.s, pl.n de corto pl=zos

T mbién on los presupuestos de los Entes 'Utdnomos y wervicies Tes«
oentroliv.dos industri.les y comerci.lés iiene intervencidén el Foder Ljce
cutivo que, previc usesor.miento de 1.. Oficin.. de Fl.ne.miento y Prest-
puesto, puede observ.rlos.

Mo osi sucede ccn los presujuestes de los Gobiernos Depart:ment.les,
que no estin sometidos prcceptiv.mente 1 .probicidén de 1 Oficina N .-
cion.l éc Pl.ne.miento y ¥resvpussto, c.nolizicidén gue hubier . integr:do
tct.lmente todc ¢l Sectcr Idblico dentro de un. plinific.cién glot l.
sol.mente por a.logifc se les ~plici 1. wresupuestocidn por pregram .8, -1
stipul.r 21 .rxt. 222 1o .plic.cidny; en lo portinente, del -rt. 214 que
inpl.nt.. constitucion luentc 1. t7cnic.. del »resupuesto por progrumis.

Por otr.. p.rte, guedc como conzccucnci: de lo cnterior que 1.. Ofi-
cina de Tl nezaionto y Fresu_uesto y eventu lmente 1. Oficins del Servi-
cio Civil, podrin im.lont.r un régimen de contr.ler eficiente que permi-
t= evalu.r org-nisuwos y funcion.rios, jued:nfo ¢l Tribunal de Cuentius de
1. Repiblic. con su contr:lor dc leg:lid @& de 1 ejecucidén iresupuest.ri.
¥y de tod. gestién rcl tive 1 ZSuciend.. Fiblice, de .cuerdo .1 .rt. 228.

mplicremcs todos estos ..spectos .1 tr.t .r el copitulc referente
los presupuestos.

L.s tribuciones del Foder Ejccutivo, Ministerics, intes .auténcmos,
Servicios Descentr.liz.dos y Gobiernos Tepcort.ment:les hon sido definid.s
de un modo m#s preciso .1 procederse a un. sustanci.l reform.. politic.

Con respecto :1 Poder Ljecutivo, se fortulece notorizmente su posi-
cién politic.y sl crcerse el ejecutivo uniperson.l, Fresidente de 1.. Ro-
pdblic ¢ inst.ourcrse nuev.mente el Consejo de Ministros y desdobl..rse
de este modo 1.. jefatura de wstrlo con 1.. de gobierno, que cventu-lmente
est.ri n en m:nos del Presidente en c.sc ée¢ no h ber hubido disolucidn
de 1z C’mircs y h.ber tenidc que nombr r ¢ sus Linistros con ..poyo del
mievo F.rl.mento censtitufd. con mayori: del partido opositcr, lo que con-
form.ri- un Consejoc de iinistros de distint. fili cidén politic: 12 del
Jefe de Estode.
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.denfs de poder disolver el P:rl:mento, puede rcmitir proyectos de
ley con decl.ratori,. de urgente considerzcidn, -ument.. su poder de voto,
sument > su inicictiv. priv.tive, se le cmplicn sus ficult-des de contra-
lor sobre 1= gestidn scondémico - finunciercz de lus Entes .uténomos y Ser—
vicios Descentr:lizados, se le intensificc. 1.. responsibilid..d por el or-
den econémico y socizl -1 limitarse 1l:.s prorrogativis impositivis de los
Gobiernos Depart.mentales y =l creirse dos crg.nismos cl.ves, c d.. uno en
sus funciones t “cniccs especificas: 1o Oficin.. de Plone.miento y Fresu-
puesto y el B.nco Centrul del Urugu.y, coordinzcién cn los pl.nes y pro-
grcmas de descrrollo de todo el Sector Pdblico y min del privoco.

Y: exukinamos 1.. tecnific-cidn ministeri 1 en el cipitulo .nterior
Y en lo que respect. ¢ los Intes .uténomos y Servicios DNescontr:oliz:dos,
diremos que hubieron divers.s fin:lid«des p.r. proceder & reform.r 1 sec-
cién que tr.ts de los mismos. lodemos citor 1l.. despolitizecién de sus di-
roctorios, l.s crecciones necesarics en 1o nuev. estructurccién, el mcnor
minero de directores, 1:- purticip:cién del c.pit.l del zst.do en zctivi-
dades priv .d.s, 1l: y> coment..d:. intensific..cién del contrzlor del Toder
Ejecutivo sobre su gestidn, 1o frcult:d de regul.r su descentr:liz..cidn
por medio del Toder Legisl=tivo y ds tol wodo .ainor..r 1.8 diferenci-s
entre Intes -utdénomos y Servicios Descentr.liz.dos (los servicios indus-
tri.ldes y comerci.les t:nto pur~ unos como p.r:. otros), ctc.

Los Gobiernocs Dep rt.ment.les h.n vistc .mpli.dce sus recursos tri-
but.rios ¢l impl:nt.rse un: ccntribucibén del Presupuesto N.cionul p.ra
sus obr.s puiblicas, cmpli‘ndose los funciones del ejecusivo éeport.ment:l
con los ..dministr:tiv-.s. woe iapl nt.n expres.mentc en 1l.. letr: conmstitu~
cion.l 1..s Direcciones Gencr.les d¢ Dep.it.mento o ministerice municip:les.
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CARRERA ADMINISTRATIVA

por Cr. Ruben Branda.



SERVICIO CIVIL Y CARRHERA ADiINISTRATIVA

Introduccidn

Servicio Civil y Carrcra Administrativc, son dos temas insepcrabless
esta Ultima no c¢s sino un sistoma de¢ orgznizccidn de personal adoptado
en muestro pais y, por lo tanto, recsulta uno de los aspectos del Servicio
Civil.

La donominacién de¢ éste, ha cparecido en una norma de¢ la Constitu-
cién de 1967, por primera vez. Ninguna de las Cartas anteriores, ni las
loyes dictadas hasta entonces, utilizaban tal término dc origon anglosa-
jén. Dosde luego que un Servicio Civil ya oxistia en el Uruguay rcgido
por diversas noramas de ordcn constitucional, lecgal y parlamcntario.

Nos proponcmos cn cecste trabejo exponer la situacidn del Sorviecio
Civil y Carrera Administrativae en nucstro pais, antes de las modificacio-
nes de la Constitucién presbicitada en Noviembre de 19663 roferirnos lue-
g0 a lo contcnido en la Reforma Administrativa proycctada por la ex~CIDE
en esta materia y, finalmente, la situacidén actual.

Protondemos mantenernos sélo a nivcl de normas constitucionales on
nuestros comentarios, pero e€llo hasta donde sca posible, pucsto quc no
podemos deojar de referirnos a la ley en cuanto ella complemcntoc ¢l concep
to y aun a8l rceglamento y comentarios ilustrativos con igual finalidad.
Desde luego, la referencia a la ley N° 13.640 constituye el punto final
del trabajo.

A. Situacidén anterior a la Constitucidn dc 1967

{2 Los principios fundamentales

Los principios fundamecntales contenidos en la Constitucidn, oricnta-
dores de las relaciones centrc el funcionariado y el istado, puocden sinte-
tizarse asi:

a) Protcccidn del derecho al trabajo de todo habitante dc la Repu-
blica (art. 7) y paralclamentc ¢l decber de Gste de aplicar sus cnergias
intclectuales o corporales cn forma que rcdunde en bencficio de la colec—
tividad (art. 53).

b) Todo ciudadano tienc cl derecho dec sor llamado a los cmpledos
piblicos. Los ciudadanos legales requicrcn tros afios lucgo do obtenida
la Carta dc Ciudadania, excepto para profesor en la onsefianza superior

(art. 76).
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c) Respons:bilidad civil de todo érgeno miblico por el d:fio cuusado
a terceros en 1.. ejecucién de los servicios piblicos y 1. posibilidcd del
érg.no ¢e repetir ccnir el funcionario, lo que hubier. pag..do en repzri-
cién, siempre que éste — en el ejercicio de sus funciones o en oc.sién
del mismo - hubier: obrudo con culp. gr.ve o colo (zrts. 24 y 25).

d) Lc obligzcién de cue 1. ley reconozca — & quien se helle en une
relacién cde tr:b:jo o servicio - 1. independencia de su conciencie moral
y civic.y 1. just. remuner.ciénj 1l: limitzcibén de 1la jorncd § el descanso
semencl y 1z higiene fisice y mor.1 (art. 54).

e) El estableciziento preceptivo de lc correr.. administrutiv:e pare
los funcionsrios presupuestzcos de 1.. .dministr.cién Centr.l (.rt. 60).

Por sentenci. N° 145 del & de noviembre de 1956 del Tribunal -de
lo Contencioso - Idministrztivo, se declard que 1l.. carrer: est.b.. estible-
cid: par.. todos los funcion:iios piblicos.

No obstcnte, debemos acl..rar quey texto expreso, 1l.. Constitucidn
est blece que estin fuer. de 1l.. misma los funcion rios de c:rlcter po.itico
o de p.rticul.r confiinz:, estotuidos con esi c-lid«d por ley con m.yoric
especi:l.

In cites contenid..s en 1. tesis del Dr. Deniel L. Hiurtins, cuy:
public.cién fue ordenii., titul.d. "istetuto del Tuncion.rio’, se seililu
que 1 carrer. .dministrativ.. es un sisiem: opuesto .1 norte:meric.no y
2l suizo de "positions®, en el cue el funcion:irio prest.. sus servicios &
1.. dministr.cién en form.. continu.¢ 7 h.ce de esie trabajo su profesidng
que el funcionario comprendicdo en el sistem: tiene derecho . 1l.. estabili-
4.4 en el cu.rgo, . ser .scendidc los c.rgos superiores de .: jererqui:,
- un.. remunericién -fecu.d., . un suelio de p.:ivid:d pir.. el c.so de re-
tiro, .sf como g:ir.nti.s y beneficios soci les.

Segun el Dr. ... ins, tumbién ios funcionarios amovibles, en nues-
tro sistem:c, est’n couprendifos en lc cerrere .Cministr.otiv.; sélo guedan
exclufdos de cll. los funcion.rios politicos o de perticul.r confi.nza.

f) L. in.movilidcd de los funcion.rios presupuestados de 1:. .dminis—
tracién Centr.l y de los Gobiernos Dep rt.ment:les arts. 60y 62).

F.rc los Intes .uiténomos Comerci.les e In‘ustricles, el dstatuto
del Funcionerio respet.ri est g2 r.nti. en lo gue fuer. conciliablo con
los fines especificos de c:d.. “nte (-rt. 63).

Lo amovilid.d de los c-.rgos, Cebe ser est.blecid. por ley con ma~-
yori: especi.l (.rt. 60). .si lo fue en v.ri:s oportunid:des, de lis que
merece citirse l.s est.blzcid.s pors los -rte. 145 y 14& de 1. ley N°
12.802 del 39 de Noviembre de 1960.



- 2] -

g) La declaracidn ée quc los Ffuncionarios ostan al servicio de
la facidén y no de wna Traccidn politica.

La »rohibicidn de :ealizar, en los lugarcs y horas de traba --
jo, toda activiiad ajena a la funcidn, repuitindosc ilicita la dirigica a
fines de proselitisiio e cuaglquier especie, Sodre este punto, el 7w, Jus -
tino Jiméne® de Aréchaga sostiens que - al no estar definido “"proselitis-
0" en la Coustituoidn, la nalabra debe tOmarse 2n su sentido natural Ve
obvio: ¥celo de ganar prosélitos™ y por "prosélitos’ se entiende: “parti-

dario que se g ana »ara wra faccidn, jarcialidad o dootrina® (1)

h) .11 @ereocno de nue ¢lga: Cualquiérs sea la opinidn que se susten
te al respecic, el caso es que - en los lscuos - el Cerecho se ejercita
sin lizitvacioncs,

1 inciso tewrcero del art., 57 dice: “Lcclarase que la huelga
es un cerccho srexial. Sobre esta base so raglancnt“:é su ejercicio y efeg

v

&Sl arbiculo 155 dcl Céaigzo Penal dispons: (Lbandono colecti-
ve de funciones y servicios piidlicos de necesidad o utilidad nddblica). Los
funcionarios que abandoneren colectivaiente la fuacidn, en niuero no ..enor
de cinoo, con menosczdo de su coatinuidaed o rejularidad, sex ~z1 castigados
con nena de trss o dieciocho meses de Hrisidn',

(1) Justino Jiménez de Aréchaga, 'Casos préciicos — Frohibicién de pro-
selitisiio en la administracidn pUblica. La levista de Derecho, Juris-
prucencia y Administracidn, iflo 52, Junio-Julio de 1954, N° 6-T,
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L> Ley N° 13.720 del 16 de diciembre de 1968 que cred l. Comisién
de Froductivid..d, I'recios e Ingresos, contiene norm.s wuy importantes
sobre reglzment:acidn de este derecho cucndo se trit. de servicios pibli-
cos: no considere licita ninguna medid: de huelga si el groblem: que la
origin:. y i. decisién de recurrir a ella no han sido planteadcs con no
menos de siete dics de .nticipicidn, & l: Comisiéng la Comisién podré
indicer los servicics esencicles gue deberin ser m.ntenidos; otorga fa-
cult:zdes 1= wutoridid miblicu pars tomur l.s medidos necescrics & fin
de impedir 1l.. interrupcidén de servicins esencizles; se establece la obli-
g-toriedzd de l. votacidn secreto para lia -protacidn por las org.nizacio-
nes gremi.les de l.s medidis de huelga, su rech.zo, o l.. aprobacién de
otr.s férmulas.

Lc s:incidn de estas normis inplics 1o ccept.cidn de 1.. solicitud

de 1. huelga en los servicios tiublicos, cu:ndo t:l medid: se :zjuste a
lo preceptucdo en cguelicse

2. Istatutcs del funciorerio

2) Lz Constitucién comete & 1o ley el estcblecimiento del statuto
del Funcion.rio sobre l. b.se fundament.l de que ¢l funcionario existe
pir 1. funcidén y no la funciéa p.ra el funcionario. Zstcblece asimismo
el campo de .plicacidén de sus preceptos ¢ los funcion.rios dependientess

D=1 Toder Ejscutivo y Ioder Judicial
— Del Tribunal 42 lo Contencioso -.@ministretivo
~ D€l Tribuancl de Cuentus

De 1. Torvec Electoral y sus dependenci.s

—~ De lcz Servicios Descentralizados
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Sste es el estatuto que podricmos llcomar "gener:sl" y quedun
exceptu:dos de éls los funcioncrios militares, polici.les, éiplomiticos
¥ los czrgos de 1. judiccture (art. 59).

Por los funcionirios de los Gobiernos Dep.rt.mentales, el
Bst tuto deber’ ajusterse ¢ l.s buses que 1 mismz Constitucién esteblece
3{ los pr:)i.ncipios que inspiron el Sstotuto que hemos ll.mado “'generzl"
art. 62).

Fura los funcion.rios de los Entes ‘uténomos industricles y
comercicles, t-mbién el Istatuto debersd respetar las reglaes de gurantia
est.blecidce para el "gener.l', pero: "en lo que fuer: concilicble con
los fines especificos de c..d.. Gnte" y, audemés, deber’ contener '"las dis-
posiciones conducentes al norm-l funcion.miento de los servicios" (art.

63).

Bl GEstatuto pari los intes de Enseiicnza, debe zjust.rse c lo
norm: de prescindenci.. polfticc del funcionario, prohibicién de toda wom
tividad xjen. < 1. funcidn y de 1= proselitist.. de cualquisr especie, o
1. que nos hemos referido :ntes; adem’s este Lstituto debe recoger las
bases estiblecidus p.r.. el “gencral® y'lus reglu.s fundament.les que esta~
blezcz 1.. ley, respetcendo 1.. especicliz..cién del Inte. (art. 204).

b) Bl articulo 64, prevé que la ley, con mayori: especicl, pueda
est.blecer "norm:s especicles que ;or su gener:lid:d o nwturcleza sean
cplic.bles 1los funcionurios de todos los Gobiernos Dep:rtiment:iles, ¥y
de todos los intes .mténomos, o de <lgunos de ellos, segin los casos”.

Como s:bemos, existe multiplicidad de est.-tutos y no hay norm:s
gener:les de este tipo.

Fin:lmente, p.ro los funcioncrios del roder Legisictivo, el
BEst tuto deber/ t.mbién respet.r todis lis buses y principios estzblecidos
par.. el que hemos denominc.co Ygenercl® (.',rt. 107).

c) Lu.s bises que hemos mencionudo, est’n contenidzs en el art. 61.
illas sons

- condiciones de ingreso 1l.. .Zministr.cidn.
- 7regl.ment.r el ‘erecho = l.. perm.nenci:= en el c.rgo,

8l cscenso, ¢l descunso sem.n.l y al régimen de licenciz
.l y por onfermedcd.
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- oondiciones de 1l:. suspensién o del trasludo.
- reglumentor l.s obliguciones funcionales.

- reglementor los recursos administritivos contra las reso-
luciones que los afectan sin perjuicio de las normas que
al respecto estazblece 1 propia Constitucién en l. Seccién
ZVII que organiza 1l.. defens. del ordenimiento juridico y
de los derechos subjetivos cons.grados y gur.ntizados en
1lc Constitucién, con el estcblecimiento Se 1l jurisdiceidén
contencioso - administrativea.

d) L: ley puede autoriz.r 1.. constitucién de comisiones represcnti~
tives del person.l en los Entes .uténomos, con fines de col.boracién p.ra
el cum; limiento de 1l.s regl.s del Lstuotuto, el estudio del ordenamiento
presupuestal y le org:niz.cién ds los servicios, regl:ment.cién del trobe-
jo y zplicacién de lus medid.s disciplin.rius (art. 65, inc. 1°).

En los servicios puiblicos zéministrados directumente o por conce~
sion.rios la ley podrZ disponer 1 formicién de 6rgznos competentes por-.
entender en las dosinteligenci.s entre l.s cutoridudes y los funcioncrios
¥ los procedimientos p.ro mantener la continuidud de los servicios (art.
65, inc. 2°),

e) No encu.dr. dentro de muestro propdsito el wnflisis del BEstatuto
del Funcionario, est.blecido por el Decreto Ley N° 10.388 del 13 de febre-
ro de 1943, S6lo haremos estas breves referenciuss

- No son muchis 1.8 normcs del mismo que quedan vigentes por
cu.nto hon sido derogodias técita o exprescmente por norm.s
legzles posteriores; otrus, hin perdido su vigencix frente
& 1. Constitucién ds 1952.

- Eete Est.tuto, de ccuerdo a la disposicidén de su :rt. 40,
eri de wplic.cidén obligitoria p.ra los tres Poderes del
Est..do, Entes uténomos, Servicios Descentraliz.dos y Mu~
nicipios.

Sélo qued..bun fuer. de 1 los empleos diplomiticos, oonsu-
lares, docentes, militcres, naovcles, policicles, de Insti-
tutos Foenzles, bcnc.rios y de judiczturas.

3. Creascidén y supresién de empleos publicos

Lo crescién y supresién de los empleos wiblicos y 1. determinacién
de dotociones y retiros, es de competenci. de 1l.. .sumblec General, pero
debe cumplirse meci.nte l.s loyes de presupuesto, y 1 iniciativ: en est:
materi: pertencce =l Poder Bjecutivo.
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Lo determinacibn de las :tribuciones de esos empleos, corresponde a
12 ls:mble> Gemeral (art. 85, incisos 13 y «rt. 86).

Par> los Gobiernos Depart.ment:les, est. focultad rudica en la Junta
Dep:rt mentel y la iniciativa pertenece sl Bjecutivo depert.mentel (.xt.
273, inc. 2 y 218).

In los Entes .utdénomos comercicles e industricles, l. facultad radica
en los Directorios (arts. 185 y 222). In los demés Entes .uténomos y Ser-
vicios Descentraliz.dos, Tribuncl de Cuentas, de lo Contencioso .dminis-
trutivo, Corte Elector:l y Poder Judici.l, en el Poder Legislativo, con
iniociativz en 1. respectiv: autorid:d m&szimc de cads 6érgano (ert. 221).

Parz el propio Foder Legislativo, lc iniciativa pertenece a cadz
Cém:r. y 1. fooult-d de cre.cién en lo .samble: Gener.l (zrt. 108).

4. Designacién y remocién de funcionerios

a) Las facult-des en est.s meterizs, quedan centradis ens

- 1les 5utor)idz.des de cod. Cémara, per. el Poder Legisl.tivo
sat. 107).

- en l: ).dministr.,cién Centrsl, el Foder Zjecutivo (art. 168,
inc. 9).

-~ en los gobiernos departcment.les, 1l.. f..cultad r:dica en el
EBjecutivo Depart:smentcl (:ort. 274, inc. 5) excepto para el
personzl de 1..s Junt:s Dep.rt._mentcles, pare el cual las
ctribuciones 1.s tiene c.de Juntc (art. 273, inc. 7).

- on los Entes .uténomos 1l: facultad rzdic. en sus cutoridcdes
(=rt. 185 y 204). En cu:nto & los Servicios Descentralizzdos
se estar{: o lo que en c.d: ccso 2ispongz lz ley.

- en el Poder Judici.l, la Suprem: Corte de Justici.. (art. 235,

- en el Tribun:l de lo Contencioso ..dainistr.tivo, Corte Electo-
rol y Tribun.l de Cuent.s, 1l.. facultad rcdice en 1cs utorida~
des suprem:s de c:=d: uno de estos drganos (axts. 321, 221 y
211, inc. G, respectivamente).

b) En cu.nto 21 nombr:miento de las sutoridzdes de los érgenos, las
atribuciones quedcn delimit:d:-s :usi:
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Parc los Consejos o Directorios de los Entes ..uténomos y Ser-
vicios Descentrclizdos, excepto los Entes de inseficnzsz, se
establece unc. designucidbn sujete o un estricto criterio de
cuotificacién polftico - partidaria (crt. 187) que se extiende
ain 2 los Consejos, Directorios o Comisiones de c.récter hono-
rario de los 6rg nos con funcién permanente, qued:ndo exceptus
dos sol:xmente los merumente asesores, los que acticn sin patri
monio propio, los que cdministren fondos de previsién, seguros
o compensaciones form.dos principalmente ccn retrituciones de
patronos y obreros (salvo los jubilatorios que son designados
en 1- forms expuestc znteriormente) y en general también se
exceptia todo otro érganc al que l:a ley -tribuyz otrs forme

de designicién, ctendiendo & su naturzleza o & 1. especiclidead
técnica de 128 funciones gue debe cumplir (art. 150).

La facultzd 12 tiene el Consejo Nzcion.l de Gobierno dando co-
nocimiento = 1.. Cémcr.. de Lencdores, li que podré oponer obser-
vacién fundad. en 1.s condiciones peraoncles, funcionzles o
técnicas de los condidctos.

T.mbién podri 1.. ley, con mayoris especiul, decl.r.r electiva
1.. designzcidén de los miembros de los Consejos y Directorios
indicando los cuerpos o personcs interesczdos en el servicio
que deberfn ser clectores (art. 191).

Los Consejos Directivos de los servicios Docentes serfn desig-
n.dos o electos en l:c. form.. que est.blezca la ley con mayoria
especicle El Consejo Directivo de lc Universidcd de 1. Repie
blice serZ designeéc por los Srgenos que lc integr.n y los
Consejos de sus 6rg .nos, por doce.tes, estudiantes y egresadcs
conforme 2 1. ley (art. 205).

En este cuso, 12 ley orginic:z de la Universidad establecid la
forms de designacién.

Las ocutorid:des de los Intes ..uténomos y Servicios Descentr:li-
zados, pueden ser destituidos en caso de omisién, ineptitud o
delito en ¢l ejercicio del cargo o por lu comisidén de actos

que :fecten su buen nombre o el prestigio de 1. institucién o
que pertenecen, (a=rt. 200). Y podr’n ser removidos a propues-
ta del roder Ljecutivo, con venie de 1z Cdmara de Benadores,

en el ccsgo de que aquel Poder hubiere formulado observaciones
en su gestién y ési.s fueran des:tendidas (urt. 199).



- Los nmiembros de 1= Suprema Corte de Justicia, de 1z Corte
Elector&l, del Tribuncl de lo Contencioso -dministr.tivo y
del Tribun:zl de Cuentzs, son nombr.dos por la ..scable. Gene-
ral (orts. 236, 324, 308 y 208, respectiv.mente).

De acuerdo al :rt. 102, corresponde il nenado, después de
heberse producido 1.. acus:zcidn ante 1o Cémar. de Representan~
tes y ésta h.ber declarado hcber lugir & le formicién de cau-
gz, sentenciar en juicio polftico promovido (.rt. 93), sepa~
rar de sus cargos 2 las autorid.des seiialadas precedentemente.
Y el juicio politico procederi en los casos de violccién de la
Constitucidn, de¢ l:s leyes u otro delito grcve; siempre 2 pe—
ticién de parte o de clguno de los miembros de l.. Cim.xra de
Representantes.

-~ Los Ministros son design:cdos y cescn en sus corgos; por deci-
8idén del Consejo Nocioncl de Gobierno. .. los Consejeros Na-
cioncles, miembros de apb.s Cim.ris y los Ministros de les
puede form.r juicio politico en los mismos términos que hemos
visto (.rts. 93, 102 y 174).

c) En 1o que respect: & 1.8 c-uszles de destitucién 2e los empleados
in:zmovibles, el principio gener:l es que s6lo pueden serlo en caso de inep
titud, omisién o delito y cen venia de l.. Cémar. de Sencdores ¢ Comisiédn
Ternm:nente. Los funcionorios diplomiticos y consulures, adeals, pueden ser
destituidos por 1: comisién de ictos que _fecten su buen nombre o el presti
gio éel puds y de 1.. represent..cién que invisten; on este caso, sblo puede
otorger lc venizy, la Cimarc de Scuncdores.

Los emplcudos que ocusen c.rgos declar«dos anovibles por ley, no
eetfn cup.rodos en estis cius.les y pueden gor destitufdos por le misma
zutoridad cdministr.tiv que los designé.

Il principio gener.l :ntes mencionado rige también pcr. los fun-
cdoncrios de los Gobiernos Dep.rt:-mentales, con venia de 1. Junt. Departo-
pental.

5. Organismos de administracidn de personal

L. cdministracién de personil, en este sentido, esté descentrealiz:da.
Hey multiplicidcd de 6rg.nos .+ aivel nc sélo de iiinisterios, Entes -uténo-
mos y Servicios Iescentr:z1iz-dosy, sino, incluso en Direcciones de servicios.
Sus funcioncs se reducen mfs bien al registro de hechos ocurridos en la cam
rrer:. del funcionario y a1 conservecién de 1z cocumentacién pertinente.
No existe coordin.cién, por otr p.rte.
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H.y Juntas de Calificacién y Juntas de Recursos, cuyos cometidos
estfn regul.dos en distint> forma, segin el dérgeno & que pertenezcan, por
cu.nto todo ello quede librado = normas reglementerias.

El Registro General de Funcionarios (creadc en 1935), dependencis de
1. Contcduriz Genoral de la N:zcibén, he funcion:do deficientemente, habien-
do sido nccesario realizar un censc de funcion:zrios, en 1964, para actu~
lizar 1. informazcidn.

Z1 Directorio del DBstatutc del Funcion.rio que creé el Docreto Ley
de 1943 (Bstatuto dcl Funcionurio), carece de f.cultcdes de decisidén y es
scl.mente un crgunismc asesor decl Poder Ejecutivo que sélo es "oido",
pero que no h.. gravitado en form =2lgun. en 1l.. administr:cién de personal.
L Ley N° 12.803 del 30 de noviembre de 1960, dispuso en su articulo 164
que el Foder GLjecutivo proyectiria la centraliz.:ocidén de las oficincs de
person.l de¢ c..G. Linisterio, disposicién que no ho sido, hast.. 1 fech:,
cumplid..

B. El Serviecio Civil y 1.. Correre .dministrativo, en la deformo
.dninistrz=tiv. iroyectcdae.

1. Fundomentos y medios

Uno de los objetivos de 1l: Reforme .dministrativ.. proyectcds por
CIDE, integronto del Flun Nucionil de Des.orrollo Econdmico y uociul es el
des "liejor.r 1l oper.tivid.s est.t.l y jerarquizar 1: JAdministr.cidén Pu-
blics .nte el consenso popul .r¥.

intre los medios con gue a3pira o alcanzar los objetivos jropuestos,
se sefil.s ".ctu.lizzr 1los norm:s juridiocss p.rz concretur 1.5 rsorgani-
zacicness Jjerorquizar 1. funcién piblic: y mcderniz:ar los procedimientos
zdministr..tivesy presupuest.rios 3 de centraler®.

-1 sefi.lar los "instrumentos® de l: reforme, se incluye entre ellos:
- Inmiendas Constitucion:zles.
- Ley del Servicio Civil y C.rrera .dministr.tiv..

P.rtiendo do 1l.. afirm.cidn de que siendc el wst .do el mayor empleader,
1. sccidén de sus funcion.rios grovitu en forms principalisima en 1z vida
nzcional, 1. rsformz scstiene l. necesid:d de tecnificar l: .Sministracién
& fin de .decuarle a las mod.lid..”es operativ.s mcdernas.

De ollo deriv.:; a su vez, la nec.sid:d de que el oervicio Civil cons-
tituy:z una verdader. carrera adninistrativ., debiendo le Constitucibm y
lc Ley conscgrar los principios fund.mentules que posibiliten alccnzar
csa meti. Si bien en muestrc pais lcs normus recogen -lguncs de tales
principios, se entiende necos:ric un: reforme de oquéll..s, pors odocucrlas
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a 1.8 nuevas orientaciones :_c;adas principclmente en el mérito y en la
motiv-cién, que hagen viable l: tr.nsformucidén del Servicio en un instru-
mentc efic:z par. el logro de los fines del Istadoy al hacerlo capaz para
la c¢jecucidén de los plcnes de desarrollo ccondmico - sociale.

Bst.. 2decuacibén, propone se h.g. mediante:

a) L2 miximc utilizocién de los recursos humanos de la ..dministri-
cién iblice, con el menor costo socisl, en funcién de relaciones satis-
f:ctorias entre el Gstido  sus funcionarios.

b) L=z ezpitaliz:.cidn de 1o euwperienci. de los funcionarios, para el
descrrollo de une ..dministracién Pdblicc modern:.

c¢) L: profesion.lizacién del Servicio Kiblico y 1: jerarquizseidn
de 1> funeién wmiblica.

d) Un: .decuzda clasificccidén y descripcidén de cargos, como base
par 1l. seleccidn, ubicacién y remuneracién, capacitacién y evaluacibn de
los funcionorios y de las restiuctur.cicnes orginico - funcionales.

e) El ingreso 3 1z funcién pfblica por mérito, mediante uncz correcta
seleccién donde rrive solcmente lec idoneid.d y voc.cibne.

f) L: deteraminicién precisc de los derechos, ctribuciones, deberes,
respons:bilil.des y régimen labor:l, cocmo buse de eficiencia y disciplina.

g) Un.. just: polftic:c. de remuneraciones, complementcd: con un ade-
cucdo régimen de segurid.d socicle.

h) El est-blecimiento de 1.. c.r.orw administr.tive

i) Cocpacit .cién sistomZtic. del funcionirio, medi.nte entrencmiento
perm.nentc, utilizacidén de Jscuel:igde ..dministrocidn Fiblicz y otros cen-
tros de cnseflanzz, etoc.

j) Organizacién de cficinas rectoras ¥ coordin:dor:cs del Servicio
Civil y de la .dministr.cidén ds ferson.l, con procedimientos unifcrmes.

Un onfrantapnionto de estos medios - aunque sea sin intencién de pro-
fundiz.r c:?w ~specto - con sl contenido del parigrafo I, nos cconduce en~
seguid. o firm.r que l-s normcs constiitucioncles cnteriores no eran obs-
tdculo & su :pliczcibén. 3in dudc curecen de unidad; en .lgunos c:S08 son
v.g.-8, con defectuos: redoceién, pero ellc no obstz 1o cfirm-.cién hecha
=l zrincipio. L.. situ:xcién juridica de los funcion.rios fue, desde prin-
cipios de siglo y win ntes, objeto de regulzcién = tr.vés de norm:s lo-
g:les y reglamentarios, si bien todis ell.s -tendiun 2 czspectos p.rcicles
que nc es muestr. intencién n lizar.
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Zl primer estotuto, desde el punto de vist.. form.l,; fue el Decreto -
Ley N° 10.388 del 13 de febrero de 1943.

El régimen est tutario .nterior 2 1. Constitucidén de 1952 merece 2l
Dr. Mortins, en su trabojo yo. citado, el siguiente juicio ¢l cu:l adheri-
mos?

"}0, Que zntes del Gstztuto del alio 1943, existi:s un:. legis-
locién que h.bia regulzdo en forma bist.nte eficuz, ton-
to por: g.rantizor los derechos de los funcionirios como
el mayor rendimiento de 1: ..dministr.cién, los temas mds
import.ntes que debe contencr un estotuto del funciona~
rio".

20, Gue el Decreto - Ley de 1943 que quiso estiblecer for-
n.lmente un estatuto del funcion.rio, oaitid regul:r
temcs fund.ment.les ccm¢ ¢l éde l.s s:ncicnes discipling-
ri .8 y el procesc =dministr.tivc previo su imposicidn,
entre otros, y en -lgun .s materics 1l.s ncrm..s que est ~
blecibé cenfigur.ron un verdadero retroceso respecto de
las disposiciones legislativis y regl.mentori.s existen~-
tes".

Bstoy, en cu.nto .1 Istotuto gue heios il.mzdo gener.lj porque COEXis-
ten miltiples est.vutos especificos, contenidos y. en layes orginicus, ya
en divers.s leyesy t.les son, entre otros; pzr 1los milit:resy; los niwviles,
los polici.les, los diplom?ticos, los docentes, los b.ncurios, (p-rci.lien-
te); por los cargos de judicotur.. rige el Cédigc de Orgoniz.cibn de lcs
'l‘ri?un.:.les; p-r los municiy les (Gobierno Dev.rt.ment:l de ilontevideo, por
ej.)y etc.

2s norm: s constitucion:lcs de 1952, fuercn m’s ric.s ea cu«nto a 1.
ccnsogrocién de principics fund ment.les en 1 m=.teri.; los que hemos tri-~
t .do de det.1ll.r .nteriormente. Bst.s norm.s, h.n dej.doc muy >tr’s el
Sst tuto, constituyendc clementos v licsos yp.r 1. ulterior refcrmulzcidén
del nismc o, de lo gue hubier.. sido muchc mejor, un. lsy de Servicio Civil
y Correr.. .dainistrotive

No obst.nte, el ponor .m> no ccmbids subsisten los est.tutcs parcicles,
un.. nutrid red de “isposicicnes regl nent.rias cons.gr:ndc regfmenes dis-
P ros por uinisterios y crganismos, en m..teri-:s cspecific-s t.les como
cclificwcidn, =scensos, ingresos; remuner:ciones; ctc.

2. inmiendcs congtitucion:les sugerid:s

De :cusrdc nuesirc ircibsito, nos ¢.be shor: enfisntzr los reclamos
de 1 reform.. <{ministr.tiv:, ccn 1.8 conquist.s - Tor lo menos en el or-

den nora..tivo y este nivel - posteriorss - ella.
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Veamos en qué consisten los enmiendas comstitucion:zles sugeridas.
B.jo el elocuente titulo de: '"Soluciones fundcmentcles que debierz pro-
veer unc. adecucda cctuzlizacidn constitucionil', se incluye la "Jerarqui-
zacién de 1. funcién piblice", sosteniéndose que le reform: constitucio-
nzl deberi. propiciar 1l: uniformidad del régimen del Servicio Civil del
Estado p.r.. es.. necesiriz jercrquizocidn y 1o matericlizacién de los mo-
dernos principios que consagxré lc Constitucién pera el funcionariados
(este significa, como vemos, que los principios ya existi.n y que sélo
£:1t2b.. su uniformidad y su verificccién en le realidad).

Se prowgna parz la consolidacién de la actual multiplicidad de este~
tutos, en unc Ley de Servicio Civil y Carrerz dministrativ. apliocable &
todo el Sector Piblico, que gorantice fund.mentilmentes

&) Lz aplicacién estrictz del sistema del mérito p:ra el ingreso y
ascensos.

b) La motivocién & trovés de oarreras administrativas por especiali-
dades y una justc politica de rermneraciones.

e) Lz seleccidén y copacitzicidn orientadas por un orgunismo central
especializado.

d) La estabilidad del funcionzrio, reemplizando el pronunciamiento
de 1z Cémzr. de Sen:zdores o de 1l.s Juntzs Departcmentoles parc lo destité-
cién por 1la decieién del organismo que designé el funcionario, previo su-
merio y dictomen 2e¢ la respectiv: Comisién FPuritoriz: de Yersoncl y de una
Comisién N.cion:l de Servicio Civil integradz por autoridades y represen~
tantes del funcionariado y manteniendo los recursos de revocacibén y je-
rirquico y la accién de nulid..d -nte el Tribun.1l dc lo Contoncioso Adminis-
trativo, con lo que se brind: todas lus gerantfics para :quellos que pudie~
on heber sido removidos sin causi justificada.

e) L. descentralizucién de los nombramientos; promocicnes, remocio-
nes y retiros, en lc formz que determinar{: 1. Ley del Servicio Civil a
dictarse.

F.re el oumplimiento de est>s proposiciones, se sugerias

1°, La sustitucién de los artfculos 59 a 64 por uno solo que esta~
blecierz que una Ley de Servicio Civil y Carrera dministrativa
sustituyerz los =zctucles estatutos y fuera aplicable 2 todos los
funcionarios puiblicos, con excepcién de los diplométicos, mili-
tares, cargos de judiocatura y docentes.

2°. Gue el urtioulo 65 hiciera extensive a todos los org:nismos pi-
blicos la participacién de lzs comisiones represent:tivas del
person:l en los estudios de las respectivas czrreras zdministra~-
tiv.s; de lea orgcnizccién de los serviciosy del ordencaiento
presupuestal; y de las normes, métodos o procedimientos aplica-
bles para un. m.yor motivacidén del funcioncriado.
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3. Contenido de 1. lLey de Servicio Civil y Carrerc ..dministra-

tiva

Bsta ley des:irrollari: los siguientes aspectos:

&) Existencia del funcion.rio perc lz funcién y no de la funcién
pars cl funcionario.

b) splicacién del sistemc del mérito en toda 1la ..dministracién
Pdblic.

c) Extensién de la c:rrerz cdministrative a todos los funcionarios
pertenecientes 21 sector piblico (Foderes, Organos con .utonomfa funcio-
nzl, Entes .uténomos, Servicios Descentrzlizadcs y Gobiernos Depart.men-
tale), conforme las respectivas reglcmenticiones por especi.lidzades.

d) Derechcs, deberes y responsabilidudes fundumentales de los fun-
cionzrios de currera (ingreso, cipccitacidn, dedicccidn, estabilided,
c.lificccién, promocidn, traslazdos, procedimientcs y recursos, etc.)e.

e) Situcciones zdministrotives de los funcionwrios de carrer: (pa—
riodo de pruebz, servicic zctivo, licencius, comisiones, disponibilidad
y retiro).

f) Régimen disciplinario.

g) Garontias los funcion.rios de carrera, en el c.sc de supresién
de cargos.

h) .tribuciones p:ra nonbramientosy promociones y destitucicnes.

i) Excepciones 2l régimen generil, p.ra el personzl polftico, de
porticulir confisnza, conir -t .dc, trinsitoric u ocasicn.l.

Nucstro comentario sobre l:s cnmiendas constitucion.les sugerides y
sobre el ccntenido de li Ley de Servicio Civil y Carrer. -dministrative,
no puedc sino ser complet:mente fovorsble. Het. .orcbeeibén podemos cone
cret:rl: en los siguientes untoss

1°, Ixtrae de la Constitucién una serie de disposiciones que, evi-
denteanento, no deberiin ser mcteri. de lu méxima jerzrquia nor-
nativie No creemos que su inclusidn 2111 constituye una noyor
garenti. p.rs el funcionarios no es la letro constitucion:cl,
legcl o reglument.ri.., la que iz vidz al sistemc sinc su diné-
nice. en el funcion.miento administrativo, su cumplimiento en la
rexlidzde .- li nerme. basta que se le csigne el pzpel de buen
p-opbsito y 61 nuede existir cualquier nivel normativo.
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2°, .1 transferir los wrincijios, hust.. chors constitucioncles, al
dobito de uns ley org’nica, reuniendo simultfneamente lo dis-
perso, dot. de 15 debida coherenci.. y uniformidcd .1 sistema
rector del wservicio Civil.

3°, Impide 1: proliferecidén :nfrquic.. de reglcmentaciones sobre
aspectos que, por su gener.lid.d,; deben ser .plic-bles a todo
el sector dblicod, sin perjuicio de que 1o misma ley reconozca
los excepcicnes 1 régimen general para categorias de funciono~
rios.

4°, Llen: v.cics, con lo que elimina l. ¢iscrecionalidal, en zspec-
tos tin olvidcdos como los deberes funcicnales, la situucién
del personcl contritado, transitorio u ccasional, etce.

Nos 1llama la atencidén, eso sf, que no se propong: 1. reglimenta-
cién dcl derecho de huelga en los funcionarios; con 1o que se
cumplirf: el mand.to constitucional, por lo menos emn lo qué tie-
ne que ver con el sector publicoe. S3alvo que se entiend: gque
este derecho no pertenece a los funcionirios piblicos, :<unque
ya €l comino recorrido p.rece indicur que, ¢€4oitcmente, lus
-utorid:des lo vienen reccnociendc —mpli.mente, como :ntes di-
jimos.

4. Org.nismos que li reform: repute necesarios

L2 reform. propicic la creacidén, org:mnizccibén y funcionzwmiento de
los siguientes org.nismos:

<) Comc asesores del Foder Ljecutivos
Oficinz K.cion.1l del Servicio Civil, que est .ri:. dirigids por
un. Comisién N.cion:l de Jervicio Civil. Lste Oficin: se constituiri..
dentro de 1. Secret:rfs ..dministr.tiv <e la CIDZ (cuye reorg.nizcocién se
proyectob.) tendrfc su frente o un Director y est.ri. compuest.. pco los
siguientes Depart:mentoss
-~ Seleccidn
- Cup.citacién
~ Clasificacibén y Remuneracidn
~ novimiento, Control y Registro
b) En coda Direccidn o Gerencia de Servicios ..‘ninistr.tivos (segin

l% crg.nizascibn proyectads) de todo hinisterio, Imte, 3Jervicio Tescentr.~
liz:zdo y Consejc Dep.rt.ment=l, so creiri un Dep:rt.mento o Unidad Central
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de Person.l que conste de tres Divisiones o 3eccioness Cu.pacitacibn y
Clasificacidng lMovimiento y Control y Registro.

La reforme también prevei.. qus el Regl.mento Orgfnico Ae¢ 1z Oficina
Focion.l del servicio Civil, deberia est:iblecer un régimen uniforme de
~dninistracién de person:l, funi-mentclmente par.. el cumplimiento de les
ncrmas sobre Servicio Civil.

Y, fin-lmente, la refcrmez también preveiz la ejeocucibén de los si-
guientes groyectos:

- 1Ilin de Clasific.cién de Cargos.

- Plon de Ssleccidén pea: corgos del escalafén administr.tive de 1o
dministr:.cién Central.

- PFl:n Gener.l de inform.cifn, seminarios y czpacitacién.

C. 3ituceidn sctual.

1. Constitucién de 1967

Tr:taremos de .n.lizor qué cambios introdujo en le situcicién norme~
tivs .nterior, 1z Constitucidn de 1567. Hublamos sol:mente de “situzcidn
norm:tiv-.'y; pues 1 reulidad, el funcionumiento zdministrativo, no h: su-
frido crabios. Quizis h .y un uUnico ejemplo, en este caso, de un cambios
el Bunco de Frevisidn wocial. .1 cregrse este Ente ~utdénomo y simultinec~
mente transformirse totalmente el régimen dec design.cién de los sutorida=
des - que, por lo menos en oste Instituto, significé un. re.l "despoliti-
z:cién' ~ el funcion.aiento ccmenzé ¢ retomar un cauce normél, rocuper-ndo
jerzrces zdministr.tivos atribuciones que, en los hechos, habfien perdido,
como »zrzlelamente ello aument:ib. su respons.bilicded, hizc que las deci-
sionos se meditoran, que 1. situ.cicnes se resclvieracn sin otras interven-
cionos =jencs l:s funcicncles.

Trotoromos ds descubiir qué sugerencics de la reforme zdministrative,
en especi.l ée¢ lis enmicnd.s cconstitucicn:zles, tuvieron cabidz em 1la nueva
C.rt..

a) No vari. absolut:mente en niode el criterio mantonido por la Cons-
titucidn onterior; cs decir, siguec siendo materi.. de ell: y nc de la Ley
- comc sugeri: 1o ex~CIDS - los principios que se estiman fund.ment.les
per. 1.. rel.cién funcionzl.

b) El crticulo 60 true un wgreg=2o que dice textu.lmente: "La ley
cre:zr’ el Sorvicio Civil de le ..dministracién Centrcl, Entes uténemos y
Servicios Descentralizados, que tendrZ los ccmetidos que 8st: establezeco
pars asegurer un :.dministrocién eficiente. Lo incorrecta redocecibn y la
vagu;edad de est: ‘isposicidn,; asi como su amplitud, no cbston por: aprecicr
su bondcde
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Bvidentemente, lc ley no »uede®®dy':lgo ya existente como el wvervicio
Civil. Lo que se quiso decir fue que la ley crezré el o los 6rg:nos del
bervicio Civil.

Esto Wltimo queda ratific:do con lus expresiones vertidas por el miem-
bro inform:nte de 1= Comisién gue estudié el proyecto de reformz constitu-
cionuls "Creamos adem’s,; el Servicio Civil. L.. ley cre«ré este org-nismo
que permitird rccion.lizzr 1= .dministrcocién Central, la administrocién de
los Entes .uténomos, lz a2dministrccién de los wervicios Descentr:lizados,
crecndo estatutos legales adecuados par. los funcion:zrios, elimin-ndo el
criterio de politic.. pequeii.. par. juzger la actividad de los funcionarios
y sus derechos"(1).

T-mbién qued. confirmecdo con lo dicho en 1lc exposicién de motivos al
present._rse el proyecto de reformz en 1 ..sumble. Generals "Disponemos
en el :rticulo 60 la cre.cién del itervicio Civil como érg-no dirigido =
der moyor eficici- a 1. activid.d -éministrativa® (2).

Los primeros comentorios sobre 1. nuev: Constitucién incluyen est:
norm:. entre las tendientes unc. "tecnific.cién zdministrotive® (3). El
Dr. Héctor Barbé Férez (4) 1. sefic  como "Intensificacién de ciertos ¢u-
racteres', es decir, que consider: que este zspecto ya estabe contenido
en 1l: Constitucién .nterior y, efectivimente, es csi.

¢c) Lementcblemente, se m.ntiene 1. multiplicidad de estitutos, aten—
t.nédo contra 1. uniformided del sistemc de ..dministr..cién de personal.
Fero 1.. uniformid:d puede logrirse sin esfuerzo, por otro camino; en efec~
to, ¥y dijimos que el -rt. 64 (que no h: sido modific;do) comete ¢ 1z ley
1¢ posibilid..d de est.blecer normcs especi.les que .or su genercliid.d
fueren zplicables a todos los funcionarios pmiblicos, incluso los de los
Gobiernos Departamentales. Si ello .gregcmos que l.. nuev: norma sobre
crezcidn del érgmno de Servicio Civil estublece que l:i mism. ley determi-
naré sus cometidos, entre ellos puede figur.r el de dictar <quellas normes
gener.les.

Después veremos gue los .rtficulos de 1 Wltime ley de Eresujuesto
N:cion.l que crecron lc Oficinc. N cioncl de Servicio Civil no le otorgen
tal cometido, pero se remiten los que t.ombién pueda determin.r la Ley
de ervicio Civil y C:irrer. dministr.tiv:

(1) Di.rio de Sesiones de 1z s.mble. Generzl. Tomo 47, pige. 609.
(2) Di.rio de sesiones de la As.mble. Generzly Tomo 47, pige 443.
(3) Julio M. -anguinetti y ... Facheco Seré. "L nueva Constitucién®,

(4) Dr. Héctor Barbé P rez. isvectos _dministritivos de 1o Reforma
Constitucion:l Uruguey:.
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d) En cuanto < lc creccién y supresién de cargos = que nos referi-
mos bazjo el tftulo de "Situacibn ..ctucl", nada he cambiado ni er:c necesc-
rio que ello ocurrierc.

En cu.nto a 1. designccién y remocidén el cembio h.. sido fundamentcls

Podemos sinteti,ar asf, las innovaciones:

Le exigenci. de respcldo porlcmentario para lc designacién
de los liinistros y 1l: posibilidad de su ccida por la censura.

S5i bien est modificceibn afect.. fund.mentulmente los aspec-

tos politicos en la zccién dsl gobierno, no por ello deja de

repercutir en el &mbito de 1. .dministrocién. La coherenciz

de opinidén y homogeneidad que zsi se logr: mejor.: el trabajo
de los érg.nos de gobierno.

Lc eliminccién de 1.. cuot: estrictaumente partidaria en el
nombramiento de los .utoridades de los servicios del dominio
industrial y comercicl. esto se agreg: l. oblig:cién del
Poder Ejecutivo de fund-omentar su propueste ante el Senado,
en l.s condiciones personcles, funcioncles y técnicas de los
ccnéidutosy trinsformendo un pronuncicmiento neg:tivo de este
dltimo cuerpo en uno positivo que se trasl.dz 1 Poder Ejecu~
tivo (ver arts. 185 y 187).

Est. norma, de un.. inmejorsble calided, llumada o ser unc de
los puntcles de r.cionzlizecidn wdministrctiva, no tuvo - sal-
vo cont:idos casos - su verificucidn en 1. reclided y el crite-
rio politico -~ psrtidirio - ya no de reparto, eso sf - siguié
ejerciendo su influencicz.

Le reduccién del mimero de mieubros de los Directorios y la
introduccién de Tirectcres Genzr.les, .si como lc participax
cién de los interes:.dos en l. conduccién de estos servicios,
tzmbién deben seii:larse como conquistis positiveis, por lo me-
nos y, por el momento, & nivel normativo.

La descentrzliz.cién en materi.. de nombramientos; promociones
Yy remociones, que proponic 1l: ex~-CIDE no fue cons:grada a tex-
to e.preso, poro cl introducirse en 1. nuev.. Constitucién el
instituto de 1 delegueién de .tribuciones (irts. 168 inc. 243
181 inc. 9; 278 y 280), ello se posibilita o nuestro juicio,
cos.. que no ocurri bdb.jo 1o C.rte .nterior.
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- Nada v.rid en lo que respects 2 1. necesidcd de venia de 1la
Cémor.. de Senadores, Comisién Permanente o Juntc Dep:irtimen-
t:1 p.ra 1 destitucién de funcionerios. La sustitucidén de
este sistemc por ol mfs Sgil, cunque comservcndo suficiente
g:rantiz, que sugeri. 1= ex~CIDE, no obtuvo cabid.. en lc re-
form>» constitucion.l.

- Tzmpoco se innové en cucnto 1o eoxtensidén & todos los orga-
nismos p¥blicos de 1: norm.. del art. 65 sobre la constitucién
de comigiones represent.tiv s del personcl con fines de cole~
boracién. Fero, quizis pudier:. interpret:rse que el hecho de
que lo nerme comet a la ley la autoriz.cién del funcion .amien~
to de cstas comisiones en los Entes ‘mténomos, no signifique
que pued:n igu.lmente formarse en otros org:nismos.

En resumen, l. nuev. Constitucidén m.ntiene el marco por.. 1z posibili-
d..¢. del funcioncmiento de un zdccu.do sistemz de ‘dministrccidn de Fersonal.
No sélo 10 m.ntiene, sino que io mejor: y 1. Ley de servicio Civil y Carre—
r dministr.tiva, no tiene obstlowdos ins.lv.bles p.r: integrarlo, aunque
no s@ h.ya exztr.fdo de 1. Constitucidén lo que deberia ser m:teri.. de esta
Ley.

2. Cre.cifn de 1. Comigién y 1. Oficin. N.cion.l de “ervigcio
Civil

Lo ley N© 13.640 de Presupuesto Nacion:l de Lueldos, Gostos e Inver—
siones, por sus zarticulos 35 gl 45 cre. 1. Oficinz N.cion.l del Servicio
Civil y 1: Comisidén Nacion.l de Servicio Civil.

Swbemos que los urticulos insertos en est: ley fueron waroyectados en
1. Oficin. de Il.ne.miento y Presupuesto. Hs posible suponer que hiy:n
procedifo del Grupo de Trib.jo constitufdo por Decroto 185/967 del 13/3/67.
Bste grupo estib. integr.do por represent.ntes del Ministerio de Hccienda,

supucsto.
oS¢ le ..sign.ron los siguientes cometidoss
) Froponer l.s reform.s necescri.s per.. ricionzlizer el escelafén
de sueldos de los funcionarios piblicos, est.blecido por 1. ley

N© 12,801 de 30 de Noviembre de 1960 y sus modificatives.

B) Proponer esc.l.fones de sueldos homogéncos p..ra todes los organis-
mos publicos.
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C) Proponer un sistema de remuneraciones de los funcionarios pibli-
cos justo y compctible con las posibilidades finuncieras de la
..2ainistr-cién, el cu.l servir’ de b.se p.r- proyectir la Ley
de Prosupuesto N.cion:l.

D) Proponer un :nteproyecto de ley que orgunice 1li Oficin. Nxcional
de Servicio Civil.

&) Oficina N.cion.l del servicio Civil

Bs de lcmentar que el cumplimiento de la norme constitucion:l se heé-
5y verificodo - en unc materi t:n tr.scendente — 2 trovés de unos pocos
articulos de un:. ley presupuestzl.

Incluso, su validez puede ser puestc en tels de juicio si nos atene-
mos 1. disposicién constitucional del artfculo 216, inciso segundo, que
dice textuzlmente: '"No se incluirén en los presupuestos disposiciones
cuy: vigencic exceda la del mandato del Gobierno o que no refiercn exclu-
sivocmente 2 su interpretacidn o cjecucién™. _unque esta norm., prictice~
mente siempre ha sido desconocid: pcr l.s leyes presupuestalese.

Entendemos que se debibS gusr’or 1. szncibn de 1lc Ley de Servicio Ci-
vil y Correrc .dministrztive; se opté, em c:mmbio, por un.. solucidén cuy:
necesid..d siempro repetid., no justific. el -presuramiento; se procedié
como s8i 1la Constitucidén hubier: dcdo un pl:zo perentorio p«ra su cumpli-
miento.

- Dependenci:. y Org:niz.ciént L. Oficin» derenderi directcmente de
1. Fresidenciz de 1 Repiblics. Recordemos que li ex-CIDE proyec—
toba ubicarl:. dentrc de su estructura org’nicz. No obstinte enten-
demos que est: es 1l ubicacidén mis 16gica. GQuiere decir que queda
en ¢l mismo nivel de 1: Oficin. de Ilanecmientoc y Fresunuesto.

- Régimen de Orgcniz.cidn: Kl Poder Ejecutivo procederé . organizar
esto Oficin..; llen.ndc sus cucdros con person:l tom:do en comisién
de los Hinisterios, Entes .uténomos y Servicios RPescentralizzdos.

Il sistem: de orgcnizccidn por el que se ha optado, podemos catulo-
girio de "mixto" pues si bien existe este Org-no Centrcl =1 r’s
zlto nivel, sc reitera 1. norm: que dispone 1l.. constitucién de los
Deportamentos Centrales de Personal en l.s dependenci:cs del Poder
Ejecutivo, Entes .uténomos y Scrvicios Tescentraliz:dos (.rt. 164,
ley N° 12.803 del 30 de Noviembre de 1960).

- Cometidoss La ley le csign:. los siguientes cometidos, "sin perjui-
cio de los que le¢ :zsigne 12 Ley de Servicio Civil y Carrer: ..dmi-
nistrativa®$
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.sistir o 12 .dministricién Centrul, Entes .utdnomos y Servicios
Descentraliz..Gos en le org:iniz.cién y funcionzmiento de sus de-
pendenci.s. Iguclmente zsesorarl en estu materi. 2 los Gobiernos
Departament.les gue 1o soliciten.

Bstcblecer los pl.nes y progrum.s de capacitacién de los funciona~
rios en buse o laB necesidades de los diferontes organismos de que
trate el inciso onterior y conforme = los principios de la carrera
idministrativea.

Seleccioncr al personal destincdo < 1: ..dministracién Central,
Zntes uténomos y Servicios Descentr.lizados mediante concursos
de oposicidén o de méritos parc el ingreso a la funcién piblioca y
su designacién por :quellos.

Formular y actu.lizar el sistem2 de clasificacidén y descripcién
de los cargos de lu .dministracidn Centrzl, lLintes ‘uténomos y Ser-
vicios Descentreliz.dos.

..sesorar ul Foder Bjecutivo en 1l:.. fijacidn de un. politica en las
mcteriss de remunercciones y esc-lafones.

Orgznizar un registro nacional uniforme de los funcionuirios pibli-
cosy leventar y actu:lizear periddiczmente un censo de empleados
piblicos en cooréinacién con la Junte ..sesora de Zstadistica y
Censos y 1z Direccidén Generzl respectiva.

estos comctidos cebm cgregarse los del Registrc General de Funcio-

narios de 1. Nacién, puesto quc asf lo disgone el art. 42 de la ley. BEs-
te Rogistro, creado por el crt. 47 de 1z ley N° 9.461 del 31 de Enero de
1935 como dependenci: de 1: Contaduri.. Generazl de lc Nacién, tenia las
siguientes tareas a su cargos

En €1 decbi:> inscribirsc "todz persona que por prestar servicios
continuos o discontinuos ¢l usta’o :bone el montepio correspondicn-
te". Debe observirse que el Registro ulcanzube a todo funcionario
publico, incluso militires, docentes, cbreros, etc.; y pertenecicn-
te o tode drgano miblico, incluso Municipios.

Llever un. "cuarpetc personcl" de c.d.. funcionario que contendric

los siguientes d..tos:
gu - sDoc:t.unen'l%o de Identided

- Individu:lizacidn
- 4rtitudgs

- Egtzdc Civil

- Dutos Funcion:les (Desde el ingreso a 1. .dministra-
cidn rublics)
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~ Constancics de méritos y felicituciones
- Constanci.s de sancicnes disciplin:zrias

- Rosunen :muzl de inassistencics, entridis fuera do
hor:, multcs, hor.s extr:. de trabzjo, etc.

L.. finalidzd de oste Registro erz, de zcuerdo = 1l:i propia leys

~ %tue sus d:tos serviricn psr.. informix r4pid-mente todos los asun-
tos relativos . jubil.ciones, pcnsiones, cémputo de servicios, etc.

- GQue sori: ¢l documento ofici:l que se tomori.. como elzmento dc jui-
cio, p.r: el movimidénto de personcl el servicio del Istado.

Los cometidos @el Registro fueron regl.ment.dos por decretc del 31 de
Octubre de 1935, que dispons ¢l lev.ntcmiento de un censo inicil de fun-
cion:rics y su m:ntenimiento zl di: por p.rte del Registra; aprobdé el mo-
delo de "fichas @ene:zl", otorg ndose & cud: funcion.rio un mimero de fichc

Fese > sus import.ntes cometidos, el Registrc no -loanzd el propésito
de su creacién.

Respecto de los cometidos que - segin sefic.lamos 1. ley ctribuye = lo
Oficinz Nocion:.1l del Servicio Civil - ncs eurgenm los .coment=arios inno «:
ditcs siguientess

= Leo asistencic en moteriz de "orgenizucién y funcionamiento®
no p.rece un. funcién de un érgino de Servicio Civil, sino
de Org.nizacidén y liétodos.

Cl..roc que podriamcs decir con Munoz .m.tct: ... las cuestio=
nes zdministratives en udltims referenci. se pueden y deben
reducir siemprc = sus clementos humcnos" (1). Fero esto es
un orientucidn inspirzdora del tratumiento que debemos dar a
cud. aspecto de 1: dministracién Piblici., nues, comc el mis-
mo autor dices "es imprescindible 1. insistencia contr. la
cbjetivicién sin sentido ...%.

(1) Tedro Mufioz 'mato: “Introduccién . 1o .dministrzcién Fdblica*,
Tomo II, pig. 1l.
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No obstunte, entendemos que unte 1o inexistecnciz de unc Ofi-
¢éin. de Org-nizo.cidén y Métodos, 1.. del Servicio Civil puede
tom.r este cometido .. su c.rgo y hust. ello es convenienté
en el cst:do .ctu.l de nuestroc funcion miento >dministrativo.

En lo que se rofiere o 1. seloccién del person.l, no debemos olvidar
1: vigenciz de los zrtfoulos 333 .1 336 de 1. loy N° 13.318 dol 28 de Di~
ciembre de 1664 que dispusiorons

- El ingreso 1los c.rgos del Esc.lafén ..duinistr.sivo de 1l&
fainistr.cién Centril, por concursc -bierto de pruebais.

- L: integrzcidén de¢ los respectives Tribuncles, con un niembro,
por 1o menos, design.do por la Escuel:. de¢ -dministr.cién k-
blic:ie

- Bl ingreso 1los iiscalafones de Ferson.l Secund.rio y de Ser-
vicic mediinte 1l:m:dc piblico .. aspir.ntes, seleccién y sor-
teo entre lcs c.ndiditos que redncn las mejores condiociones.

En cunmpliniento de 1w normz del zrt. 349 de 1l: mism.. ley, el Foder
Ejecutivo regl :mentd las ccndiciones de 1.8 prucbas de opogicién y lo so=
leccién y sortec, por decretc N° 12/967 del 4 dc¢ Encro de 1967.

Este decreto, en sintesis, cstablecib:
- Los requisitos gue deberiin .credit.r los czniid tose.
-~ Los pl.zos de 1lzas public.ciones y pura 1. prescnt cidn.
- Lz integrazcidn de los Tribunzles (tres miembros).
- 1l procedimicnto 2 seguir por ¢l Tribuncl.

L> misma ley 13.640 que cre. 1.. Oficinz, <l legislir sobre vzcantes
¥y redistribucién de funcionirios instituye un. Comisidn con el cometidc
de 2ir 2scsor.miento cbligatori:imente o 1. autorid.d que debe decidir so-
bre ¢.< v.c.nte. Estu Comisidén, entre otros miembros, esti integrica por
un represcntintc de 1. Oficin.. de Il.ne.miento y Fresupuesto que se prevé
sos. sustituido por uno de 1 Oficin. Nacion:l de Servicio Civil cu:ndo
ést sc org.nice y funcione. Intendemos que el cometido de l:.. Comisidn
debié ser .tribufdo fntegr.mente dich Oficinc ¥y no zsign.rle < ella
2fs que un: simplc rcepresent.cién en su seno. Vemos que, “esdoe yi., 86
comienz:  dispers.r csfuerzcs y duplic:r atribucicnes.
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b) Comisién N.cion.l de Servicio Civil

Por el aert. 37 de 1la ley N° 13.640, sc crez est: Comisidn que sec
integr:rf con cuxztro miembros y sus respectivos suplentes, de recono-
cid: competenciz en 1l m.teri.. y ol Director de 1l.. Oficin>, que la pre~
Bidir:ﬁo

Est: Comisién tiene los siguientes comoetidoss

- Dioct:ain-r sobre los proyectos de leyes, decrctos y rosolucio-
ncs que on miteriz de su competencic 1o presente ol Dircctor de
1:. Oficina.

~ Zmitir opinién dc oficio ¢ = requcerimiento de érg:no o perso-
na interes-dos, rcspecto del cumplimiento de 1l.s norm.s del Servi-
cio Civil y en p.rticular de 1lc Correr:. ..dministritiva, de acuer-
do con lo ordenzdo por lz Constitucibén, loyes, decretos y demés
regl amentciones.

~ Fronunci:rse sobre los sinciones, disciplin.rizs nls gr.ves a
funcion-ricvs, :ntes de lc resolucién de 1 autorid:d zdministra-
tiv: correspondiente.

Se le cgreg.n los cometidos del Direactorio del Estotuto del Funcio-
n.rio, de acuerdo con el m.nd.to del .rt. 43. Estos, estin contenidos
fund:ment .lmente en ¢l crt. 15 del Decreto-Ley N° 10.388 y el .xrt. 26
de 12 ley N° 11.923 del 27 de lMcxrzo de 1953

= Velcr por cl cumplimiocnto del BHst.tuto.
- Proyector 1x regl iment:..cién pertinente.

~ Bxpecdirsc en 1. sust:nciccién de los recursos cdministr_tivos
quc plintosn los funcion.iiose.

Fin:lmente, 1z loy dispone que el personal, muebles, dtiles y docu-
ment~cién del Registro Gene...l de Funcionzrios de 1z Nacidén y del Direc-
toric decl Estituto del Funcion rio p.sen = 1: Oficin.. Nacionzal del Ser—-
vicic Civil. Los miembros del Directcrio, ces .rfn en sus funciones, al
tomar posesidn de sus curgos lcs integr ntes de 1: Comisidn, los que co-
nocerfn y se expedirin sobre lis gestiones en trimite.

Sorprende -~ dentro de 1l:s disposicionss que se¢ refieren 1la Ofi--.
cina y Comisidén de wervicio Civil - 1la lectura del .rticulo 37 que exige
p>r3 los micmbros &c¢ diche Comisidn,"reconoci:c. competencic en la mate—
ria", mientros que no op.rece est.. exigenci. p ... el Director de la Ofi-
cinz y simultnc-ncnte Presidentc de 1.. Comisidne.



- 42 -

Lo que hz sucedidc es 1o siguientes

1°, L:s normxs sobre Servicio Civil fucron introducidzs por l:
Cfm.r de Diput-dos, en consecuenci. no tenfun inicictiv: del
Foder Ejecutivo.

2°. 1 aproborse ¢l Ircyecto definitivo y cenviarse -1 Foder Ljecu~
tivo por.. su promulgicidén, éste observé variczs disposiciones
por entenderl. s inconstitucionzles. Ccncretumente, ellcs estom
b:n en contr.diccién ccn los crticulcs 86 y 215 de 1. Constitu~
ciéns el primero, en cu:nto tribuye inici.tivc exclusive al
Todor Ejecutivo pz=r 1. crcucién Ze cmpleos, etc.; la segunda
en ou.nto cstiblece quc ¢l Foder Legisl.tivo nc puede efectucr
modific:ciones quc signifiquen m-ycres g:stos que los propues-
tos.

3°, Un: de l:s norm.s observ.d.s fue el inciso segunéc del z=rtficulo
35 que deci. tcxtu.lmente: "La Oficina ser’ dirigid:z por un Di-
rector de p rticul .r confi.nz. del Prosidentce de lu Repdblic.,
quien deber’ reunir 1l.s condicioncs necces.ri.s par.. ser Minis-
tro y ser pcrscn. de reconccidc competencic on 1. muteria%. O
sex 1.s mism..s cu:lid..7es que el a.t. 230 de 1. Constitucién
exige p.r.. el Dircctcor de 1l: Oficin. de rijcnozmiento y Fresu-
paesto.

4°, De estu m.ner. quedd eliminad.. csts disposicién, de 1l: Ley; pe-
ro n¢ seé «dvirtié quc c¢n ¢l .rt. 37 t-mbidn se nombr: este
Directer, -1 decirs “Créuse 1 Comisién Nccion.l de wervicio
Civil que se integr.r con cu.tro miembros titul:res y sus res-
pectivos suplcentes dc reconocid:? compotenci. en 1. a.teriz ¥y
¢l Tirector de 1.. Oficina, quien 1l presifirf. De m.neru, pues,
que 1z Ley reccnoce - en su texto - 1l.. existenci de un Director
de 1 Oficinu, pero nc hoy norme que dig que 1o Oficin. serd
dirigid« por un Director y t.mbpocc 18 hay que est.blezca lus
condiciones person.les quc diche funcion.rio deberf poscer.

5°, .1 discutirse on 1.. .& mble: Goner.l l..s observ.ciones del Po-
der Hjecutivo, un Legislodor .4virtidé que si er:.. inconstitucio-
n:l l. norm:. observ.d., t.ubién lo cr: el artficulo 37 quc cre>=
b. cu.tro c.rgos, cnuncizbr 2l Director y cdem’ls disponia ol
cobro de¢ dietis por reunidn, por p.rtc de los miembros.

Bl Sub-Secretaric de Hiciendsz, presente en 1. ..szmblex Genercl, Gio”
1. siguiente expliczcidéns

a) L. comunic:cién del icder Bjecutivo sobre el Serviecio Civil, lle-
gé después dc vencido ¢l plazo constitucioncl para el envio de
mens-~je complement ~rio.
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b) Que no se entecndic or.: crecucién de carges el ncmbr.miento de los
nicmbros de 1. Ccmisidn, por cu.nto ¢stos suplontiban o los miem-
bros del dst-tuto del Funcionario, yz existentes. kor lo t.nto,
so trataba de un cumbic de denominacidn solcmente.

¢) Gue el Director de 1.. Oficina sf, era creacidn.

d) En cuznto . las diet-s, los miembros del Zst.tuto del Funcioni-
rio y2 goz-b.n de cdiectrs presuruestzd.s.

c) L. intencidén del roder Bjecutivo er' 1 de poner en m.rchz de in-
medito &l Servicio Civil sobre 1. base del ~ctu:l Directorio del
Est ~tuto del Funcion-rio, cuyos umiembrcs continu.rfen sus cirgos
hst.. que sc creen los c-'rgos correspondicntes dec 1 Comisién N ~
cicn~l del Servicic Civil.

f) GQue t.mbién or intencién del Pocer Ejecutivo, present:r en oc =
8ién de 1 Rendicidn dec Cuent :s, un: recstructur-cién tot 1 de
1 Oficin ccn ¢l Dircctor Gener:l de 1. mism., est bleciendo el
pl-nill:.do quce ccrrospcndes.

El c.sc es que 1 propi- Ley de Frosupuesto est :blece los rccursos
nccesrios p.r. ¢l funcicn-mientc de 1 Oficin., en el >rticulo 45, (Pro—
gr.m. 05 del Inciso 2, Fresidenci~ de 1 Repdblic..).

El roder Ejecutivo y- h- prosent-do ¢l Mens. je y Froyecto de Ley de
Renlicién de Cuent s, pero &l no contiene norm>s sobre el Servicioc Civilg
sélc h .y un zrtfculo del PFroyecctc, el zrticulo 152, que reconoce 1 exis-
tenci.. de 1 Oficin.

Se podri- tent.r un sintesis de lo expucsto en est.. p-rte del trzb.~-
Joy de 1 m-ner siguientes

L Constitucién de 1967 est.blecié 1.. “cre.cién® de un Servicic Civil
con lo quey sin dud., = y sf lo coniirmé 12 Ley posteriormente - se refo-
ri 1. institucion.liz .cién del mismc tr..vés de un érg-nc ccmc 1. Ofi-
cin~ N .cion 1, pucs un dervicio Civil y: existi- en el Urugu.y regido por
norn-s constitucion les,; leg .les y regl mentori s

L:s b.ses de los Zsttutos docl Funcion:zrio est’n ccnscgr.d.s en 1o
Constitucidén, lo que otorg~ el m’ximo resp..ldo mcrm-tivo -1 est:blecimien—
to de un. corror:. .dministritiv:, -8f{ comc tumbién estfn contcnicos en
~quéll 1los principios esenci les de 1l.. rel..cién funcion>l.
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Dentrc de 17 jer-rquiz-cién de 1= dministr-cién Rdblic. y el mejori-
niento de 1 oper.tivid.d est-t .1 que persegui. 1 ieformz Ldministrative
se dest-.cin ccmo instrumentos l-s enmicndzs constitucioniles,; 1~ Ley de
Servicio Civil y Carrer:. :dministr:otiv- y un. seric de otros medios p-r>
logros efectivos trlos comos un: decu-d- cl-.sificicién y descripcién de
c:rgos; el ingreso por mérito; 1 determin.cién precis. dc los derechos,
-tribucicnes y deberes del funcion .rioj un.. just politic~ de remuner:~
cioncsy ¢l est:blecimientc dc un. ¢ rrer- .dministr-tiva; orgoniz..cidén de
oficin~s rector.s y ccordinzdoras de ~dministr:cién de person-l, stc.

L Reform:> sosteni que -gucllos principios de 1. relzcién funcion-l,
fuerm mteri de 1 Iey y no de 1. Constitucién, fin de dot rlos de 1o
floxibilid..d ncees ri p.r: un moderniz.cién dc 1. .dministracién Fibli-

e No obst nte, 1 nuev Constitucidn no sc desprendié de ese ccntenido.
se refirié, en crmbio, texto oxpreso, :1 Servicic Civil y dejé librado
1 Ley 1- crencidén de sus Srgancs y 1. :signzcién de cometidos.

In form: indirect-, ctr s norm.s que parecen en 1- nuev C.rt. f-vo-
recen los cbjetivos ¢ 1 Reform:.s decleg.cidén de funciones; eliminzcidén de
cuot - estrict-mente portid.axi- p°r el nombr-miento do 1-s utorid-dos de
los Entos Comerci.les e Industri-les; tr.nsferm cién del pronunci-miente
neg~tivo del Senzfo, en unc positivo del fcder Ejccutive en cstos nombr: -
mientos respecto de 1.8 condiciones person. les, funcion-les y técniczs de
los c-nilid: tos, etc.

Se dijo ¥y que 1 mnucv' Constitucidén no sélo h-biz m'ntenido sino me-
jorado 18 ccndicicnes norm :tiv-s neces-rics par el funcion miento de un
n@eocufo sigtem. de .dministr .cién de person-:l.

Fin'lmente, 1 1lecy N° 13.640 creé 1. Ccmisién y 1. Oficin- del Servi-
cio Civil, con comctidos -ambicicscs que fueron mfs 117 dc lo estrict-mente
referido 1 uministricidén de perscn 1, por. contener elementos de O. y
M. Intendemos que est crs.cién, sus cometidos y su org-wniz .cién debieron
ser n-teri~ de un. Ley de Lorvicic Civil y nc h..ber integr.Zo un. Ley de
Fresupucsto.

De todcs modos, o1 funcion.miento decurdc de un sistem> de dminis-
tr.cién de person 1 no desc.ns fund mont.lmente en norm.s8 — si bien cll.s
deben constituir su m.rcc - sino e¢n hechos, en procedimientos. ¥n el c:-so
de nuestro p:is, podemos decir que en cu.ntc principios y ncrm.s Jjuridi-
c.s hemos 1llsgodc c:8i un situccidn ide.l, perc es 1 verificacién de
estos en 1 re.lid.2 lc que har® vi.ble un' zuténticn. Reform ..dministra-
tiv: ton necescoria.
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SISTEMA PRESUPUESTAL

A, Consideraciones generales sobre aspectos tedricos de los g;gsnpuesios

por programas.

No es la primera vez, quc ademds de cumplir su papel fundamental de a-
tender a las necesidades piblicas, el Presupuesto del istado, asume fines
especificos de contenido ccondmico.

Desde este punto de vista, el Presupucsto del Bstado se ha ajustado a
diversos objetivos acorde con las concepciones y tendencias predominantes en
el dmbito econdmico.

Dur.nte el predominio del liberalismo ccondémico, existe una visidén me-
canicista del todo econémico, en el cual las distintas unidades atomizadas,
actuando con criterios de racionalidad, conduccn al sistema cn su conjunto,
al punto dcl éptimo equilibrio. IEs el triunfo de la politica del laissez-—
faire, quc como consecuencia importante limita al mdximo las »Hosibilidades
de actuacidén del Estado, la cual e¢s mds bien concebida como perturbadora
del equilibrio econdmico. Se comprendc entonces que limitada a sus funcio-
nes bdsicas primarias sca cxtremadamente sencilla y reducida la actividad
estatal, y que en consecuencia, cl presuvucsto, cdocumento en c¢i cual han de
reflejarsc estas actividades no ofrezca mayoros co-plicacioncs de orden ted
rico préctico.

Pero a medida quc el capitalismo se va desarrollando, la socicdad cn
su conjunto se hace dia a dia mds couwplcja y el Zctado, por influjo de cste
impulso va abandonando su mero »apel dc¢ cspectador del proceso econémico-

Por otra parte la gran crisis quc asola al mundo capitalista hacia fi.-
nos de la torcera década dc cste siglo, desticrra para sicmprc agquclla con-
cepcién moecanicista de la economiz.

Un nmuovo enfoque que sea capaz de interpretar los prcfundos problcermas
dcl desempleo y dcl empobrecimiento sc hace nececsario entonces, asi como °i
hallazgo de un instrumcntal de politica, tal que, sea capaz de actuar efices
mente contra las que soan denunciadas como anomalias del sistcma.

Surgc entonces el aparato dc andlisis tedrico de inskiracidn keynesiarn.
segun el cual, son los cxccsos de ahorro que cronoldgicamentc ticnden a p~-
ducir las ecconomias capitalistas maduras, las causaates de tales Ces@jas’..
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Freocup~dos en el problem:. el &recimiento, los cconcmistis ponen
su ~cento ¢n 1. form.. &¢ logr.r 1 neces:oriz adecu.cién de zhcrro e in-
versiéngy con el fin de evit-r los movimientos cifclicos que cur.cteriz:n

1.s eccncmfzs. Complement.ri amente se busca interpretzr 1. tendenci:
soeculor del sistema, 1o cu.l sc¢ m.nifiests, p-r. lgunos eccnomistas en
un. direccidén cdescendente, hacic el est.ncomiento, que es explicad” pri-
morii.lmente por el desxjustec entre 1 +tas.. cfectiva de crecimiento y la
t..8> requerids p.r. segur r el pleno uso de 1l.. cupaeidad instal..do.

Elcbor:do €l .parato tedrico czpoz de captar y de explicar 1l2s anoma~
1i=s propizs del sistem ., se construye p ralelamente todc un cuerpo de po-
1ftica que desde diverscs ‘ngrlos y cocn divorsos medios prccur.. compenscr
tales descjustes.

tor su enorme pirticipzcidén en 1l: vidz econdmicz, el presupuesto,
empicz>  ser wiriéc y v.lor.?o como un:. util herr.mient. p.r: el logrc
de ciertos objetivos de indole eccndmicz, que se concret. dentrc del cnun-
ci.do ds pelitic:s ¢conémic.s t.les cemo 1: de pleno empleo, 1:-. de cirde—
ter anticiclico, 1l.. del féficit permonente.

Fosteriormente 1l:.. tem’tic. del des.rrollo econdmico zcentd> uni cone-
cepcidn pl.mific.dcr., que b.jo 7istintos enfoques se extiende por los
poises de Burop., .méric., .si y _fric.; dentrc de los sistem.s soci:les
n’s 3disp.res.

En este devenir histéricc nos interes> dest.c.r 1. posicidn relev.nte
gue h.n cumplido 1.s Fin.nz:s fublicas, cspecizlmente & tr:vés de su ins-
trunento de miyor signific..ciéns el presucuesto.

"Trlos caumbics tiencn que ver ccn aspectos 2e fecndo que h.cen -l scn-
tido d¢ 1lc imposicidén y 2ol g:stc piblico comc ..si tombién = lcs cspectos
form:les que se vincul:n 1l:8 11 m.dcs estructur.s presupucst ri-s”.

*_.mbos aspsctos - de foudc y formales - evolucion.n como es natur:cl
2l compZs de los prccesos scci.les y politicos quc inducen - los gcbierncs
o busc.r solucicnes pl-ntexaientos gqu. se exteriorizsn czd:z vez con m.~
yor fuerzz" (1).

‘3n el ispecto politicc, el proccsc se h. c.r .cteriz..do por 1 polari-
z.cién do los p:ises cn los dcs sistom:zs .mpli:mente conocidos.

Est diversidad de sisten:ss imprime risgos Jiferenciiles en 12 plini-
fic.cibn, cuycs oxtremcs oscilcn entre 1 pl mific.cidén centr.lizzda propiz
de los p.ises sociclist.s y 1 pl.nificacidén dc tenc indicutive, que czr.c-
teriz.. > los sistemas de cconomic. rpoyzdos en 1. iniciztive privadc.

(1) -dverto lcrcelo Frongis '"Lis tondencics .ctuzles en 138 reform-s
presupuestorics - Critic.s 1l.s form.s propici..d.s por C.B.P.i.L."
Revist. del Instituto Superior do Cienci.s .dministr:tivie. Univer-
sid.d Nzocion.l de L ¥1lot.. .fio VI - Julio - Diciembre 1963, N° 15.
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N cid. en 1l U.R.S.S., 1= pl.nific..cién se extiende 1los p..Ises
c.pit-list-.s cusndo el "boem" de 1 gr-n crisis eccnémic. de 1929 - 1933
h.ce perder 1 fe en ¢l 1 .isscz f .ire y pone de¢ m.nifiesto 1 necesid 2
de formul r met s de c:rfcter n.cion 1. TFero fun” .ment lmente 21 encrme
des rroliv de 1 proluccidn que sc oper.. luego e 1l.. Segund: Guerr: Mun-
@i:l, -si como 1 enorme p.rticip..cién que en 1l: vid.. de los p..dses 2
quiere el Est..lo, imponen el concepto 4e que no es posible gobern:xr un
p.is sin pl mes. Ellc suponc ¢l trzz-“o 4de un. decu..2: politic.. ccond-
mic., quc por su porte exigec cl cst.bleccimionto ds un.. ccnvenicnte conduc~-
cién fin nciwr:, cuy  instrumcnt-cién b’sic. est’/ drd. por ¢l presupucsto
gubern:mcnt:-l. Perc cs cn los p..iscs subioes.rroll-dos dondc cbvi_mente so
h-.occ sontir con miyer intensid . 1. necesil.® de pl:nific-r 1 cconcnic y
de logr r el m’s Sptimo .prcvech miento 3c los escsos roecursos t-nto
nivel n-.cion .l como loc.l.

2. T&cnic. Fresupucstzl

=) Consider cionci. mie 03

L: nocesid 4 ds .2-pt-r el instrumcnt 1 presupucst 1l fines t.les
comc los que h.n qued do expuistos, h.n cdeterminzdc ©-mbios de signific '~
cién cn 1.5 téenic s prusupucst ri s.

Desdo 1:rgo ticmpo, ¢l prosupucstc vicne sivndo .cept..jo como un pl.n
de .ccibén, 'ungue no constituyc, s.lvo on los p fses scci.list s, un pl n
tot 1 e oconomi.

Si so p rtc del  rincipic dc que ¢l presupuesto ferm p rte ds l
progr m.cidén gcner 1, c.bc pregunt.rse cn qué medids 1 instrumont .cidn
tr .”icion'l rcspende  dicho rcguisito y qué innov.cionecs -port n 1l s
técnic s modern.s p r resolver este import ntc spececto. -nte todo mo
debe incurrirsc cn ol error d¢ creer que 1 sol ferm o cstructur:. progr -
m“tic m teri liz.m cs fin.1i? .. Doebo qucd. r bien ¢l .ro ¢l concupto 2c
que 1. progr-m.cién prosupucst.l cs dltim y £8lo roflej. los progr.m s
tr:z.%os provimente. Timbién cenvicenc 2ost . .r que 1 .8 nucv.s técnic s
no deséefi n tot lmonte cl presupucsto tr dicion.l, sino quc grog n nuev .s
cv.éesticnos que 1 teori: h. vonide .conscj ndo <n c-rdctor de ~dit:umicnto
téenico.

ntes de ontr r .1 n7lisis cstricte e 1 tlcnic. prosupucst 1, .1-
gun-s s .1lvo” Jos ¢ be est blccoer:

1°) quo 1 .8 consider .cionos quce sc h con ¢st’n referid.s .. un sisto-
m. c.pit list., .poy.lc on 1 inici tiv y prcpicd:d priv..i.s. De ostc
hecho sc¢ ~“cprcnden conscoucnci s muy import.ntos, que fect n 1.. esenci
¥ centenildo del prosupucsto.
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En los p-isos dc cconomi. cclectiv: - por ejcmplo - ¢l sistom: pro-
supucet.l es ¢l instrumcnto fund-ment .l d¢ 1 7pl hific.cién cconmic y
os ¢l mismo tiempo &l pl n fin ncicro bfsicoc. st ndo cstroech.monts vine
cul 2o "1 pl.n ccondmico nucion.l, el Frcsupuesto del List..do - cso
U.R.S.S5. - sc ¢l bor. cenjunt mentec con "quél. L. ide rccter., cs que
¢l c.rdcter pl mific .3c 2¢ 1 cconomi B8e corresponde con 1 plinifici~
cién p.r 1ol o correl..tive de 18 fin nz:s.

En cstos p.isos cxisten un. seriec dc pl ncs fin.ncieros por c:d 1ro-
m. d&c 1 occnomi~ y por miclecs scp.r>dos &cl sistem:. fin-ncicro. Dc est
form "sc incorpor.m lcs b-l nces de ingresos y egrcsos quo se ccnfoccic-
n.n por 1.8 copros .8 y r @..8 ¢ los ministurios, 1.s cstim .ciones do 18
crg -niz-cidncs ccondmic:s quo son fin:ncixd~s enter.monte por ¢l prosu-
pucstc y t mbidn 1 s c¢stim.ciones 2c los cst..blecimientcs do Zircceidn
est-t 1, dc dofons ., 3¢ los org nismos ds s lud piblic., de¢ cducncidn,
etce.; los pl nos fin-ncicrocs de 1.8 direcciones A& fin.nz: s y de créditos
(b'nccs, c.jss de¢ .herros, cst.blocimicntos dc scguros); los pl.ncs cro-
diticios y 4e czj dc los b nces centr-lesy ol presupucsto dcl scgurc so-
ci.l y sl presupucsto ost t.1" (1).

Coordin ndo los 3l nes fin ncieros d¢ 1.8 distint .8 r.mus de 1.. oco-
nomi~ y de 1.8 dirccciones goncr les, los prosupucstcs cemstituyon pl.noes
fin.ncioros bZsicos do cstos p-iscs.

- @iferonci dc ostos p.iscs, en los p.ises c.pit.list.s, ol prosu-
puesto, nc ¢s ¢l prosupucsto n.cion .l o gencer.l de 1 economi., sino quc
es ¢l pl.n dcl frc. do ccidn gubern aacnt.l.

Ior ctr p rte, moviéndioso ¢l scctor priviic b.jo ¢l incentivo de 1z
rent .bilid .d, sc compronder” que en ¢l proceso dc ferm..cidn 2c cupit:l
-~ esenci 1 pr ¢l dc¢s rrollc ccondmico - ol Est:do, cn form conjunt..
con los gr-ndes pl:unes dc educ.cidn, s.lubrid d y sanc.miento, debec t m-
biln bord r :quell .s inversioncs cn que 1S g'n .anci.s son remot'.s ¢ cXi-
gen un c:pit:l verd .der mentc cu nvioso, como seor proy.ctos de irrigncién,
~provech miecnto hidr“ulicc, conserv.cién de tierr:.s, otc. Dcsds elte poa-
to de vista 4 ¢l Est.dc, p.rcce crc ndo l-s cstructur:s bisic.s ncccs ~
ri's pr qucl.s ~ctivid .des reditu.bles de 1 :sctivid:d priv.d: pued.n
d¢s..rrcll rsc. '

2°) que ~unque limit wde ¢l prescntc tr .brjo 1 -~specto cxclusivo de
los g.‘.stos, nc dcbo clvidzrsc que 1 ténic p.r ol Fes rrcllc requicre
~dem’s un mejor.mionto y .lccu-cién dc los sistom.s tribut rios y de 12
Sainistr-.cién tribut .ri.

Bs indud.ble que ¢l efccte .cl g.stc piblico pucdc result.r dismimi-
do o desvirtu.io si no cxiste un politic: d¢ ingresos correl tiv... Por
€80 ¢s .consej.ble 1l ~2.pt cibn de¢ técnic.s .dccu.d.s rel.cicn.d.s con ¢l
presupucsto de ingresos comc medio de dirigir 1 percepcidén y fisc liz -~
cién de tributos.

(1) fionz:lo Hortner: "Il nific.cién y rrcsupucsto per Progr.mas", Siglo
XTI, Bditores S. .. Frimor- Bdicidbn, 1967.
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b) Irocsupucsto tr.dicion 1

En ¢l proceso presugucst rio tr..diciom:l predomin ¢l -~specto de
contr lor dc tplicnecidén de los rocursos cn 1- Bz de form:-lidod leg-l.
Bstos presupucstos se ¢.r.ctecriz:n por ‘usenci dec un politicz, o mis
ccncrot ‘mente de progr:m.s o proyecctos cspecifices. .dem”’s de c-recer
de pl nes especificos, ccurrc que tinto ¢l nivel, destino y n:xturclez:
de los g stos, como el nivel y estructur de ). omposicién scn mis bicn
cl result .dc Acl juego 2e lcs distintos grupos dc presién, antes que ol
fruto de un pelitic prosupucet ri. cl.r.., definid., prcpcrcion d
los medios oxistentos y ccnscionte de¢ los objetives poerseguifos. ..jene

tcdo propbsito de indcle ccondmic. y ds r.cicn lid & dministr tiv- ¥
¢ progr m:cién de 1 propi ~ctu cidén del gobicrnc, el presupucsto tri~
dicion 1 responde 1los fincs de 1.. “éministr .cién, ccnt~biliz-cién y
-uditori de 1 .s cuentis. El s-ldo fin.l de est £ 1t de progrm.cidén
glob-l y de coordin .cidn cnirc 1 s :ctivid..des y proyectcs, es un clev-do
costo de cper cibn do 1. sdministr..cién y un des .provech:mientc de rocur-
ScCS.

Comc instrumentc de prcgr m=cién -1 scrvicic ds un pl-n concreto de
ces rrollc, ¢l presupuesto nc pucde qued r limit..do un simple estim.~
cién de ingresos y ‘utoriz.cién ds g.stos por wnid-d .dministr .tiv:., -=si
ccmec t mpoco su contrilor puede limit .rsc exclusiv.mentc los .spcctos
fcrm.les y cont..bles. Es csenci 1l quc se muestre y se demucstrc lo gque
¢l gcbicrno pretendc re:liz.r y ¢l gr2do cn que h 2 2¢ cumplimiento =
lcs objetives trozoios.

Bs comin que st .s doficicnci.s estructur.les se greguen otros
inconvenicntes nc mencs imopcrt ntcs, tiles como el desconccimiento pr‘c-
tico dec cicrtos principios escnei.les, .81 como lc in .dcecu .do d¢ ciertas
cl :sific .ciones presupuest los.

Sefl 1> Genz-lo M.rtner, quc un relcv.micnto scmcro de 1los presupucs-—
tos c¢n los p iscs sub?es rrcll .2os permitc .preci.r qus ¢l =p:rt-micnto
los principics de univers .1id ¢ y unid .d, ..1 de no fect..cidn de rccursos,
=81 como 1 eoxistenci. de prictic & rigid s que censpir n contr 1 ncccso
ri flcxibilid 4 en ¢l m nejc presupucst.l y cl uso en limites distorsio-
n'ntes de los presupucstos c¢xtr-.crdin.rios y ccmploment .rios, constituyen
1l .8 ncm.li:s m7 frocuentos ¢ sus sistem's presupucst-rics.

Un.. consider-cidén indcpen”ientc merece  nucstrc entender, 1 £ 1t
de ~@ .ptrecidén -1 principio de oquilibrio presupusst l. Ello, porque los
¢istintos enfoques quo sobrec ¢l p.rticul r sustent 1. politic: fisc 1,
nes imponen un 1limit..cidn de juicio.

Un breve recorridc por 1 8 distint .8 fuentes de cpinién, nos ilustr.
que, 1 escucl clfsic.. liber 1 sc pronunci.. on f..vor del cquilibrio pre-
supuust.l, preconiz:ndo p r- c¢llo, 1 roestriccidn m7xim-. de 1. .ccién es-—
t4.1. Inun. cstructur dai motr lmentc difcrentc, 1 ile del cquilibrio
presupuest 1 se roflcj: en o1 pens .mientc soci list ¥y so busc: 1lc-nz rlo
éncorpor:nao -1 proesupussto, los renidimicntos de 1.8 cmpres.e n.cion.liz:—

Be
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Otr .s cscuel .s h.n sustont .Go posiciones difurentoss ..sf, 1. corricn--
te d¢l pens:micnto koynesi.mc pestul un politic. fisesl compens .tori
de 18 cscil .cicnes 3¢l cicle ccondmico y 1 escucl suce: preconiz un.
politics fisc.i t.1 que, procurc 1 est..bilid.ld cccndmic tr.vés de 1 =
v-ri cionus dc los g.stos de c pitol.

En cl momento .ctu l, 1 .8 ccncupcicncs de 1 1l.m>d. corriente cstruc-
tur list-., consider ¢l déficit fisczl como el rusult .de de deficicncics
ostructur lcs blsic:s, quoc en ¢l ¢ .so 3¢ .mlric Lztinz, r dic.n on su
dependenci  cconémic coxtericr, cn l.s dcficienci.s cstructur:loes do sus
gistem .8 tribut rics, en 1 increci do sus fuerz:s productivis., El défi-
c¢ity nc rosponde centencoe cn costes p..iscs 2 un  concepeién tcéric  predo--
termincds

Brevemonts y cn un: pret .. sintosis fin.l, diremos gque ol pr.supucs-
to tr .dicion .l ..4..pt .do 1 .s ccndicicnes cspecific .s do un cicrto murco
eccnémico, politico y scei 1l en ¢l cu.l surgid, no permite d.r cumplimiento
& un” seric de propdsitos que hoy sc consider ' n relcecvntes. .tondiende
oxclusiv.mentc 1 .speccto de centralor de log:lid-d, no d c¢ bid los ro-
querimientos funcion les y progr mfticos, si comc t mpocc permite dctermi--
n.r costos por .ctivid 4, ni & lugr wun nflisis ccondmicc de 1 iccidén
est:t:1l.

Zl vnce h ci nuov s técnic.s h. qued .do determin.do por 1 noccsi-
4.4 de & r ruspucst propésitos miltiples, =mpli ndo ol morgen de respen-
s-bilid:.d cn ¢l m'mnejo de los fondes piblices w’s 117 del mero m-rco de 1
leg 1id a4 del gasto.

R ]
LS

c) C1 sific .cicnes presupucst los

9l 1o~ wétecdos tr dicion lcs nc son los m’s ptos pr 2.r un solu-
cién Zecu..d. 1 ccnduccidén do los cgresos fisc les, t mpoco 1.5 cl.sifi-
¢ cioncs presuzucst les scn 1 s m’s conveniontes dichos efecctos. Y quo
el presupucsto ¢s on dltim inst nei un pl-n dc cucnt .8 donde sc tipific n
lgzn ingresos y egresos dcl st do, result scr éstc un punto de signific -
cl °

L:s cl sific .cionos tr Qicicn les b s A s exclusiv.mente on un crito-
rio institucion 1l y poy:d.s on 1 indole 3¢l g stc, nc pcrmiten lc nz.r
lo que on 1 1liter tur do hey ecn 1 m tori sc censider n objotives fun-
d-ment.les do un.. cl sific .cién prcsupucst 1. Los requirimiontcos .ctu les
de un. clisific cidén presupucst.l, scfi 1 ns

1°) 1 necosid & do h.cer vi blc 6l n‘lisis de los cfoctos coconémi~
c¢s y soci des dc 1. etivid.d miblic

2°) 1 nocesid.d de h.cer vi ble 1.. formul .cién dc pProgr.mcs;

3°) 1 noccosid .d dc que sc f cilite 1 c¢jecucidén prosupucst.l y 1
cont .bilid .d fisc.lj



- 51 -

4°) 1.. necesid.d dc servir wun proceso de ordenacién cdministrotiva.

T-r- logr.r cumplir con estos propésitos primordi:les, Gonzclo Nurtner
(1) estim.. que 1o cl:sific cién puede cfectuzrse em funcién de cinco crite-
rios b’sicoss:

- Tor instituciones

- Tor objeto del gusto

- Por renglones cconémicos

- Tor funcianes

- Tor progr-mas y zctivid.des

Complement.ri-mente, y con el fin de dar unidad :1 sistem: y de fici~-
lit .r 1.8 compraciones, so rocomiendc 1.. uniformid.d del plon de ocuentis
pr los diversos org.nismos, sin que esto im>id. ad.pt:rse .. lus pirticu-
l:rid_.des que slguno de ellos pudisrc ofrccer.

El esquem: de cl:sificicién emunci~do, plintec ademls, t:nto en el
plonc teérico como en ol prictico, el problem: de poder intcgr.r l:us dis-
tint:s closific.ciones en un pl:n de cuent.s unico.

51 bien desde ¢l punto de vist.. tedrico, lo ide.l seri: obtener unc
cl.sificu.cién complexivz de los distintos oriterios, cxisten sin emborgo,
rxzones de indole prZctict, que scn limit-tiv-s de un: integratién total..

Como un: clusific.oién -c b.d:mente integr:d:, requiere generclmente
un:.. excesiv: ~pertur.. de cuent.s, conviene res:ltir el inconveniente,
cu:ndc no el obsticulo, que un.. cl.sific.cién muy detcllist: significa p=-
ra 1o 5gil ejecucién y entendimicnto de un programa. For ello se concluyse
que su estructurz debe ser flexible y relccion.d: con la jer.rqui: =dminis
tr:tive que interviene on c2d: un:. de lcos distintis etip:s del proceso.

d) Ercsupuesto de Funcion:miento

3n otro terreno, otrc de los :spectos que se discute, os el de 1= con-
veniencic o no convenienoi: de 1 divieidn del presujucestc en doss presu~
puesto de funcion.miento y presujucsto de o..pit.l.

) For encimu de 1..s discrepencizs que el tem:. suscit., lo que p.rece
@vidente es un. folt- de identid:d o si se quicre de impresicién, en lo

(1) Gonzalo Hortner, op. cit.



que respects 21 contenido especifico de tzles presupuestog. 4 las fundo-
mentaciones que en el orden técnico puedar corresponder en 2poyo o rech:i~
%zo de unz u otr: tesis, se zgreg:n por zlgunos utores, par el ccso de
1. divisién de presupucstos, zlginzs consideraciones de orden prfctico,
que se fund nmentan en al uso indetildo que de ellos hin hechc zlgunos go-
biernos, volcundo verd:desros gustos de furcion:nmicnto en el presupuesto
de ocpitcl, con el fin de disimulor los déficits fiscoles.

e) ZIresupuesto per progr.mzs

C:rzoterizado ccmo el instrumento que expres:s l:. progr macién presu-
puestaris, result. ntes cue nud, Util ubic:ir lus rueves téconicas presu-
puest:rizs en ¢l coniexto gonoral de 1 progrinaciine

Sobre el p.rticul.r, ciobe geiclor que 1 yrogr.micilén coentempls unc
serie de :.spectos bisicos: 12 definiciin Ce un. poiiticLy la preparacidn
de pl-nes; 1. fermulzcién de preogramss de trzbajo; 1o confeccidn de pre-
supuestos.

Con referencic « ton importintes aspectos, Gonzilo Martner (1) expro-
sx3 "L formulocién del presupuesto es el rcto de medir los costos de lcs
medios p.r:. ejecut-r un. zccibn plonificnda. Estd dete ser discutida, pe-
sadi ¥y aprobads en el vresupuectc cru.l por los dérginos legislativos exis-
tentes, y posteriormente cjocut .3 por 1. crgzniz.cidu ejecutiva del Esto~
do, 1l/mense ministerios, empresas, etc., = tr.vés de 1l:us operzcicnes de
org:nizscidén, direccién y coordin:zcidn ejecutiva. Las opercciones fin.n-
cieras re:lizu.fus deben ser contobilizedus y 1o informocidn utilizads en
el :nflisis de los resultudcs de 1 cccidn'.

"Los prcgr.mas de corto plazo que no se formul:in dentro del contexto de
uno de 1.r5: pl:izo, sblc puelin represent..r 1. rucion.liz.cién de los
decisiones inmedi.tzw, perc no g.r.ntiz:on su efic.cii y solidez si no
tienen en cucnt: cbjetives conseguir en periodos de mayor alcince'i.

Lo téeonic. de 1o yrcgr.m cién presupuest.ri. tiene diversas c.r.cteristi-
cus principales: 1) es un.. técnica ~uxiliir de 1. progrom.cién del des:~
rrolle; 2) cubre princip:lmontc el corto placog 3) es un. téenicy especio-
lizuéa en cuinto chirei el ‘nbitc de un sector, ccmo es el gcbiornos

4) utiliz: cdimensiones re les y finoncieras 2 1o vezs ) 2bores un compo
interdisciplin.rio®.

f) ispectos prfcticos de 1 implontacidén del yresupnuesto por progr:omas

& import.nte tr.msicién que significs el pus:je del presupuesto tradi-.
cien..l -1 presupuestc-progr.m.., tropiez.. con un. serie de dificultcdes,

(1) Gonzilo M:rtner, op. cit.
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cu:ndo no de obstficulos, que deban ser super.dos progresiv.mento p:ra
el buen éxito én 1o implantacidén y funcionimiento del sisten=

nte todo debe tenorse presante que se¢ trit.. de vn proceso intime-
mente vincul.dc con uno diversid.d de niveles de -utorid.odes que inter~
vienen on l:e sucesivas ctupas de proparicién, revisidn, aprobacién y
ejecucién, por lo quo surge un.. estrachi vinculacidn con los f..ctores
histérico - institucicn.lcs de cad> paise

L:s rolaciones entre lcs pcderes ejocutivo y legislitivo, ol régimen
ingtitucicn:zl, 1. fuerz> de 1. orinién miblic., 1. ccmposicidn y peso do
12 burocr:.ciz, confcrn.n conjumt:oacnte con los objetivos econdmicos y fi-
n.ncisros, 1. poculizrid.d de ccte prcceso.

El reconocimientc de est-s doterminzntes histdéricus, debe sorvir do
freno 2 1.. erréne: tendenci. de truslidor y trosplont.r métolos, técnicus
¥y mec.nismcs cxtr..fdos de otras re:lid.des, no siempre comp:tibles con
nuestr: s roclidcdes .dministr.tivos o pcliticase.

5i desde 12 primer.. etipa do preporzcidn y presentacidéng se inicic
todo un proceso administrativo, que exido 1z dispenibilid.d éo medios ¥y
do mec:nismos =ptos, se comprender 1. ncccsid.d de implantsr previzmente
las modific..cicnes sust:nci:los pzr.. 1. puest.. en morchz de cimbios tin
troscendentes.

L. implent .cién todos los niveles de 1., «dministr..cién, de oficin.s
u orginismos de pregr.m.cién con porscn.l eapacitado, l:i implontacién de
oficinus centrcles de progr.micidn y presupuesto, 1z fij.cidn de pautas o
criterios de evilu-icién por porio del gobierno, 1l: eliminacién de 1las ri-
gidoces legules, el est.blecimientc dec unid.des técnicas asesor:s perme~
nentes, inclusive . nivel o rl menturio, ¢l establcecimiento de un.. direc-
cién centr.l orient:=dor. de 1l.. cjecucién de los presupucstos y de los
progr_m.s, l. adopticién cencoeptu.l y prictics de los oficinie de -dminis~
traicién, scn :lgunocs de los t.ntos roequerimientos previes, que exige un
cambio como el zludido.

B. Lz reo:lid:xd presupuest.l urugu y> vigente en 1 Constitucidén de

1852

1. Dixgnéstico do 1. situ.cidn en 1o Censtitucién de 1952

Lo reform: presupuest.ri: consigrid.. en l. Constitucién de 1967,
tiene como :ntecedente el srogrom: do reforn:s cuspicicdo por la ex~CIDE,
que ocn relzcidén & 1: .ministrocién piblicn, punt.. h.ci.. ol logro de
un: 4gil y arménic> conduccidén -dministrotive dotzds de los imprescindi-
bles y mcderncs instrumentos de planificiecién, financi:miento y delegc~
cién de -utorid-d.
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v,

Sobre 1> situacién de nuestr: ~dministrzcidn Piolice, extroemos dol
mencionado informe: '"ruwestr: Administrocién Publica no reune precisaomentc
1’;5 neces-rizs condicionos ée eficienci:, decde que no cstentz optitudes

Juridicas, orgfnico -- funcicn: J.eu, y econémico fin.ncierxs. IEn sfecto,
a 1o descocrdinicidn guberncicnts derivadr de excesivas cutonomfis fuo-
cion:les y territoricles, sc ,greo-:. 1 :usenci“ de .lguncs 6rgonos bisices
de ssesor-miento, coordin-cidn y consultzi 1  inconveniencis de su régimon
presupuest=l; 1o cusencis de un> sistenm? t*o-: copaciteidn y motlv,.CJ.én de
sus func:tontr:.os, qus suplo su deficicnte sclecciln y 1 lentitud en sus
trimites y decisiones,; genar-d> fundmmenta mente gor 1 insignificantc
delegrcibn de ~utoridad y los procedinicntos vetustos, complicados y dilc~
torios que splic>y por imperio de noracs conztitucizn.les,; legcles y re~
gl mentori-s enve;jecnd..s, contrdictorias e incompletos gue reclamen unz
imprescindible ~ctu-lizzciéa".

introndo 21 terreno propio del presupussto, e-lris hrcer en primerz
inst-ncia extensiva a3l crgo uruzu yo i3 ccns*l derocicies gener les gue
sobre ls insuficiencias del presupueszto trodicicar” hezos sefinlcdo en
este trib..jo. No obstonte 1o cusl, el sisten: mrcscrusstirio uruguayo,
ofreciz deficiencics prepizs, aumce ez menester poenerls de minifiestc espe-
cificcmente, por lo menos en sus f.cetos mis visibles.

El rosgo predomininte de est rezlidxd, h.. sido su fzlt:. de sistem:-
tizaecidn, integr.cidén y direccida.

Si grondes £.11:s ofreci. el sistema presupuest ]l urugulyo Por &
f:1t> de sistemztizncidn, integr..cida y direccién, no mencres IesServ.s
mereci~ su régimen juridico, ¢l cuzl se .p.rt.ba: cnci enter.mente de ague-
llos principios que 1. teori. y 1: prictic> h. venido cons.gr ndo como
norm=8 bisicos de indudible vilore. Asi por eacmp.!.o, en termrlo; generles
¥ entr ndo concret mente 1-s prircip:alos noom s convenidis en 1l Comsbi-
tucién de 1952, cabe revotir que los mism.s no eran lo suficiertemente
adecu~d.s pixr h.cer del presupyucsto un instrumcn.o ée ejccucidn -~rusl de
los pl:ri~ _condmiccs.

Ticho cuerpo ncrmntivo denot 1. existenci de regimenes presupaest o-
les distintos prr. los gobierncs centr 1 y deprwt ment:les y de los entos
~uténomos industriti.s y cemerci les, con distiztos perfolos de vigencil,
surgido pir estos Ultimos dz un. ley de 18543 4~ba lug:ir .. un trat.miento
independiente de los presurmest:s de inversiones y de funcionomiento, po-
8ibilit ndo dentro de 4stus 1 corsiderccidén sep-rad:s de los presupuestos
de sueldos, gostcs y rocursos, lo cal se ogmegnba diversidad de proce—
dimientos dar~ su elaber cidn y opridicidn. Comsecuerciz de 11 heterogn-
neid~d y de 1 c renci., dc un org-wuismo rectery, hx sicdo oentre otrz=s cos:s
incoherente, f 1to de unid.2 y de ¢~ crbzcidn, ¢l »¢gimen presupuest:l cc-
ment =do.

Sobre las deficienciss que en materiz de principios presupuest: les
bisicos dichis disposiciones ofrecizn, mucho so podri> comentor. Asi por
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ejemplo en lo que 1los principios de unidad y exolusividad se refiere
el informe de 12 ex~C.I.D.E. se ~nota (1)3

Lo unid2d presupuest:l en unn politio: finoncier cohoerente no po=-
dri: -lcanz:>rse con el .ctu.l cipitulo de 1- H:ciend~ Pyblicz do 1: Cons-
titucién, por el cu 1l distintos Srg-nos de gobiermo o de =dministrzcién
tienen atribuciones presupuest:les que hiri.n diffcil que el Foder Ejecu-
tivo pudiesc asumir el com-ndo fin:nciero del Sector Piblico. El siguien-
te -nflisis 281 lo evidencia.

C2d= C’m.r. del Poder Legislativo sancion: sus presupuestos de suel-
dos y g stos previcments -1 estudio y cproboecién del presupuesto gener:l,
pudiendo modificarlos on cu:zlquier momento y £ijor 1-.8 asignaciones de 1o
siguiente legisl:tur:, presci ndiendo del Poder Ejecutivo y de cualquier
rel-cién con 128 previsiones dol Sector Fublico en su conjunto.

El Poder Judici-l, 1~ Corte Electoral, el Tribunzl de lo Contencioso
Administr tivo, el Tribunzl de Cuent:s, I.N.V.E. y O.S.E. formul:n sus
presuruestos, que el Poder 3jscutivo incorpor> cl gensr:l, con o sin modi-
fic-.ciones de su parte en funcidén de 1 politic: presupuest:l, que puede
ser ignorxda por el Foder Legisl:tivo 2l no cept:xr t.les modificxciones.

Los entes de enseficnz:-, proceden de igu.l modo que los -nteriores y
en el presupuesto gener.l se lcs :8ignh.n send-=s partidas globiles, cuyz
distribucién comunicc 2 1 Asamble> General por intermedio del Poder Eje—
cutivo, recién en oc..8ién de present s 1. rendicién de ouentos del primer
djercicio fin~nciero, es decir dos ufios después de 1~ previsién.

Los presupuestos de funcion.miento de l.s Cajas de Jubil~ciones, Fen-
siones y Compenssciones y los de O.5.BE. e I.N.V.Z., si bien constin en el
Presupuesto Gener:l Ceben scr reintegr.dos Rent-s Gener:les. im 1o rect~
lid-~é, es.s c:jzs zfrent.n sus g.stos corrientes con sus recursos y la
Cont=duri- Gensr:l cont:obiliz-> form:lmente como ejecut:.dos sus presupues—
tos de ingresos y egresos.

Los Entes Auténomos industri:les y comerciles constitucion..lmente
present.n sus presupucstos -1 Foder Ejecutivo, previo dict-men del Tribu-
n 1l de Cuentzs. Si hiy observ .ciones de uno de los ¢os no ocept-ds por
el ente, 1~ is-mble: Gener.l debe resolver 1.:s discrecponcias y los presu-
puestos prob-dos se deben incorpor>r > los gener~les con fines informati-
vos, ~unque cllo se. iffcil desde que emtos son cu:trienazles y cquellos
anu~les, seguin lo dispuso 1 1ley N°¢ 12.150 de 1954.

L:s Juntcos Deport:ment les .prueb.n sus prosupuestos, que se incor-
por'an -~ los de los Concejos Dep.rt-ment.les, en un. form> similar 2 1la
que 83 coment: p.r 1l=s Cém: ros'.

(1) 2L ati:cdien 1 70 Dow.rrollc ceondmico y boci'l, 1965/74. “Reforma
idministr tiv: - Disgnéstico de 1. .dministracién Pdblics®, 23. par-
te; C.I.D.E., Octubre de 1966.
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"L> unided presupuest.l t-mpoco puede concret .rse, ni emn el “mbito
del gobierno centr:zl o dep rtomentzl por cucntos

a) El presupuesto de sueldos y gostos no se complementi con el pre-
supuesto de recursos que determin- 1. Constitucidén, sino con un> Ley de
Recursos que cre~ o modific. 1:s fuentes de fincnciomiento, pero que no
permite un ex:men de 1 ocongrucncic. entre los politicus tributoris y del
gasto pdblico.

b) El prosupuesto de sucldos y g>stos, sélo comprende erogaciones de
funcion_miento y ~lgun~s de squip-miento y 1l:-8 inversiones son proyectadas
p-r perfodos diferentes y en momentos distintos, lo cu 1l impide su inte-
gr=cién y ol :n#flisis de sus interrelociones.

c) o presupuesto de sucldos puede present:rse junta o sep-r>d:mente
del de gxstos,; scgin el -rticulo 214 de 1:- Constitucién y en virtud del
crtfculo 216 puede estoblecersc un seccidén especi.l p-r> los gostos per—.
m-nentes de 12 administricién, cuy: revisién pcriddic: no sen indispenscble.

dgréguese 1. existenci: de numerosos rccursos, proventos, etc. con
ofectocibn especi.l o xdministricipn propi:, :1 morgen de los presupuestos
¥ se comprender?® que es imposible en muestro régimen 1 unid:;d y universa-
lid>»d presupuest.les.

Lo exclugivid:od fue cercencd~ por 1 propi~ Constitucién 2l permitir
por su artfculo 86 1> cre.cién de empleos y servicios publicos 2 trovés de
128 leyes de presupuesto, pero mfs .ain lo h. sido en 1l prfcticc, pues es-
to8 leyes y sus modificotori~s de rendiciones dc cuent>s contienen disposi-
ciones de tod.. Indole y en gr.n pirte >jencs 1.. intorpretzcién o ejecu-
cién del »presupuesto, viclnéc ~sf 1. expres> norm.. del segundo pirrafo
del ~rticulo 216 de 1. propi: Constitucién'.

Otros deficiencils no menos importontes que 1:8 que ac.bomos de comen—
tar son sin dud- ol sp.rt miento los principios de sinceridcd, flexibili~-
d:d, especificicién y ~nmu-lidad. Lo primero h.. sido y es gener lmente el
result .¢o de méviles politicos que inducen - scbrestimcr los recursos y/ o
> presentor estim:ciones de g stos insuficientes, com el fin de present:r
en lo fcrm 1 un presupuesto equilibr:do.

En 1o que 21 flexibilidxd presupuest 1 sc refiere, han sido factores
limit ~tivos de 1= mism>, t nto el camfcter cuctrien:l del presupuesto como
1-8 restricoiones cu:ntititiv .s que cn miteri de trosposiciones de rubros
em:n.b:n de 1. ley N° 11.925.

En cusmnto al principio de ospocificzecibn, los divers .s disposiciones
quoe >bord ron el problem: de l:us cl-sificacioncs de g stos, de m:ner> més
© menos uniforme, esto es, Decreto 17 de diciemtre de 1937, Dacreto 18 de
agosto de 1959 y Orden.nzx del Tribun:l de Cuentas del 13 de setiembre de
1965, 1o hicieron exclusiv:mente en funcién de un ocriterio institucion:zl
mo: obljeto del gasto, dejunZo de 1-.do 1l=s cl:usific:oiones econdémica y

cionile.
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Con excepcién de los correspondientes o los entes zuténomos industric-
les y comerci:les, cuyo régimen gquedd regul>do por ley, =2 viene consogran—
do desde 1: Constitucidén de 1952 un régimen de vigenciz pluri-nucl para los
rest:ntos presupuestos. IEsto que de hecho choc: con ¢l principio de dnuo-
lidad, hi guedndo tenmu~de por 1o vigencis .omzl ée los créditos presupues—
t:les y porgue lus leyes de rendiciones de cvents permiten modificzciones
smu-les del mismo.

La razén de esto pluri.nu-lidnd puedo encomtrorse scgur mente en el
deseo ée evit:or recurrir reitexrzd.mente sucesiv.s prérrog:s tzl como
ccontecier: durante l.rgos periodos cn los que su vigencis fue .nu.ls en
el =f%n de logr:r que cuds gobierno se diexr: su propio presupuesto; en 1o
¢ificultzd prictico que implic.b. su coafeccisdn 2ebido w su irracionsl es-
tructur~ y o 1> £ 1t - hasts fec., mvy cercona - de ~ficinas espeeizliza-
d>s on t:n import.nte muteri .. Fevo ri el presurniccto tau.l ni 1lts modifi-
¢ .ciones o~nuctles hom roesult wdo ni resulian seor el producto de un estudio
concienzudo de 1 situccién econdmicy Tinzaciera ni ée 1.8 nocesidades pi-
blic:s.

En cumnto = 1. acuciosidid, cl.rid.d y equilibrio, podri.mos decir
que 1: ex~ctitud se h:i visio impedida por 1 f.1to de preyecciones tdcnicrhsy
que 1.. ¢l rid=d h~ sido imposibilit..d. no sblo por 12 f£.1t de informccidn
y disposiciones adecuad.s on 12 ley de presupuesto, sino fundomertalmente
por 1. existencia de un.. fronfos~ y -mbiguz legisl:cidén que h. convertido
2l sistem: presupuest:l en :lgo hetcrogéuco y confuso y que los déficits
presupuestales que desdes l-rgo tiempo so vienen produciendo en el p>is,
son el result-do del caos rcin.nte t.nto en miuteri: npreszupuestil como do
otros frctores de n.tur.lez: cxtripresupuest.l y nc el resultw.do Ge un2
politic:, oonsciente y deliber:d:, dirigid: en t.l sentido.

Fin:lmente y par:. complctiar est apret.d sintesiz sobre lus peoulias
dades del »resupucsto urugucyo en los .spectos nora.tives éo 1.. Comstituc:ia
de 1952, debemos h:icer rcferenci.. .. l.s dismosiciczes que en moteris de in-
pucstos cn ¢llx estib.n cortornidze y  1las focult:ides de intervencidn qun
en m>teri.. presuruest:l er otribuids .1 Tribunzl de Cuentus per los zrticu-
los 222 y 224.

in lo que norm.s impositiv.s se refiere, dos aspectos nos interes:z
dest..cor: uno refercnte 1l.s ¢ ribucioncz impositiv-s de los Gobiernos
Dep:-rt-.ment-les y otro referente 1 rigimen por.. 1. creacidén y cutorizacidn
de los recursos en el imbito nacion:l. ¥n ¢l primer .specto, lo que sobre-
sxle son competenciis tribut.ri.s no siempre udecu..d:is = los Gobisrnos De~
part_ment:les, especi.lmente cuando por su nxturalezs toson materizs que
por su reparcusién coyuntur:l, debicran ser regul.d:s : nivel nocioncl.

El otro aspecto que queremcs comentor os gue trrdicion.lmente las
Constituciones urugu-yzs no h.n condicion .20 1. lcogitimid-d de 1: reccudn~
cién su inclusidn en el presupuesto.
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Bstos faocultades hon d .do lugir 1 ~probacidn de leyes tributorias
divers:>s,; t-nto en oportunid>i de soncionarse 1us leyes de recursos y de
rendiciones de cuent-s, como en cuxlquier otro momento, 2jen:s en gener:l
~ und orient-cién definida cn m~teric de polftica fiscal, y desvinculado
de tod~ posible politicr de gstcs, por lo que el result~do finsl hz sido
Yy sigue siendo un sistem~ impositivo inwdecu..do = 1 Dar que regresivo.

Otro punto en el cu.l queri:mos detenernos, cr el rel.cicn-do con
128 competenciuis que on muteri. presupuestal cr-n y siguen siendo otorgadls
2l Tribun~l de Cuentas de 1. Repiblica., Sobtre el particul..r debe decirse
que configur:> un. funcidén >tipicx de wa Tritanzl de Cuent .5y 1o facult.d de
dict.minor previimente sobre los rresupuestos de los Entes industri-les y
comercizles y sobre los presupuestos do les Gobierros Dep.rizmentzles, tzl
como lo estoblecis 1 Constitucidn de 14952 y 1o minticne 1o Constitucidn
de 1967. Debe entendcrzo con c.ricter amplic est~ fuenltod, en virtud de
lo que surge del inc. A. dcl art. 211 de lus Conctitucicaes de 1952 y 1967.
Est. focult .4 v mfs 2117 de su carloter de drg..co de contr lor externo y
lo coloc on 12 situ:icibn de —asticipar en previsianes, cuy: ejccucién lue~
g0 h de controlir.

2, Necesid d de 1. reform: presupucst:ri:

La reclidad presupuest:l urugusys t51 como lo ac .brmos de exponer,
exig{: un: revisidén dec fondo y desde diversos Sigulos, guizd: cn los princi~
pios y orientzcicnes de -cept cién en 1. moteri-.

En el logro de t:les propésitos, jueg.n no sélo f ctores de orden téc-
nico quo tocan al proceso de ostructurzcién, elaborucidng ejecucidén, con-
trol y ev:cluicién presupuest 1, o de orden juridico en cu-nto condicionan
el murco norm-~tivo ..decu~do, finc cwe en 17 mism> medid:z o quizfs proponde—
rantemente actuin fictores de orden politico, puesto gue en Witimz imston-
¢i., el presupuesto no es sino un acto de voluntad politica.

-ungue nuestro tr .b.jo esté limitado exclusiv:mmente . 12 reforms cons-
titucionzl, el ultimo de los sefi-lxdes es un aspecto que sin enmborgo debe
desticorse especiclmente, y- que és no copt rse que es Jjust mente esz vo-
luntcd polftica 1o que d.. gastirci ¥ centenido o) presunuesto, se orries-
g-r% confundir con 1. ecsenci:z lo guc en el fondo no son sino letr muert: o
form:s vaci:s. |

No perdiendo de vist: 1 generzlid-d del protlem&, es que caben 2
nuestro juicio extricr l.s conclucicnes en ol +tem- que est.mos tr.taondo.
Proceder de otr- meneri, islorse en el onéilsis de lo que puedan expresor
unz s.rie de disposiciones de orden legzly, es uns _bstr.ccidn inconveniente,
cucnéo no peligrosz, que desvincul.. el problems del medio en ¢l cucl se
sitdz y que por onde pucde conducir . v Juicio fuer: de 1 reclidad.
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Siguiendo estos lineamientos daremos mis a2delante nuestra opinidng
aunque ya adelcntfndonos a formular un [uicio, diremos que 1o reforma presu-—
puestsl consagrado en 1z Constitucidn de 1967 es = nuestro modo ée ver de
rel..tivo vzlor, no por las objeciones que por su contenido nos pued2 merecer,
sino porgue fnd.mentzlmente y los hcchos 2si lo hen demostir:ido, no asegura
ello 1o concrecién de un cumbio on la realidud.

A esta cltura parece zéquirir cearécter de profecia lo consignado en
las "conclusiones" del “Seminario sobre presupuesto por progr:mas'", re.lize
do por el Imstituto de ldministracidén en 1966, cuzndo 21 dest.car 1ls necesi-
dad de que existier: un: verdader: conciencia, vinto en los gobiernos, cono
en los cgentes de lo zdministracidén del cardcter instrumental del presupuer-—
to por progr-m:s se decia:

T,z gobreestimacidén de esz técnica podris acarrear el grove y comin
riesgo de con”undir los medios cor. los fines, con lo cucl se trastocaria su
f£inalidad instrumental, generendo e¢n los Srginos de decisidn 1.. peligrosa
sensccién de que se tr-ta en sf micmo dée unc solucién & dificiles problemas
econdmico - administrotivos'.

En principio y sin dej..r de reconocer la necesided de un cambio en la
bzse leg:l presupuestaria, creemos que no erc. 1= Constitucidn de 1952, pese
a todos sus defectos un obstdculo insalv:ible par.. permitir una reorientacién
més adecu.de en lo materis, asumiendo inclusive 1z formz de presupuesto por
ProOgramas .

Sobre el particular y en ..poyo de lo que sustent:mos, rcecordamos que
en su istudio Econdmico sobre ¢l Urugu.y de 1963, rezlizzdo por 1.. ex—-CIDE,
se expreszba en el capitulo VI, apart.do C (1):

"NDentro de las facultades leg .les que se poseeny; podriz el Foder Eje—
cutivo establecer instrucciones presupuest.riss que, en form.. preceptive,
instituyer:n ¢l sistem.. de presupuzsto por progrimas pire las entidacdes de™:
Gobierno Centrzl. Los intes decscentr.lizados y cutdénomos incluyendo las ein-
presas del Ustado, igu.lmente podrian ser requeridos par.. presentar sus pre-
supuestos en forma progrumitica, dentro ‘e lus focultades que posee el go-
bierno centrzl, y sin que ello vulnere las autonomias que dichos entes po-
seen'.

lis afin que 1.. cit.. que acabamos de hacer, avale lec. posicién que for—
mulzmos el hechc de que pur: el pericdo 1964/67, el Foder Lijecutivo se pro-
pusierc. implant.r, .unque sin cucntificacidén de metas, el sistema de presu-
puestos por progromzs, elevindo .1 Foder Legisl .tivo sin éxito, el proyecto
de presupuesto estructurcdo de esc m.nera.

Luego 1a Constitucién de 1667 que procura recoger y plasmar un. serie
de reform.s -consej.d.s por 1 ex-CIDE, introduce leg.lmente el principio de
presupuesto por progromas. De ests m.ner:z ho quedado consegrad:i en le vilda
presupuest..l uruguays desde el punto de vist. legol aunque no re:zl - por lo
menos h.st.. el presente -, un. determinada tcnica hoy considerads en pleno
auge.

(1) Plan Nacionzl de Desarrollo Zcondwico y Socizl, 1965/74. Op. cit.
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AJunque cpreciamos los v:lores de esta técnic. y mucho creemos en la
necesid.C de su im.lantacién, discrep:mos con l.. vix de su introdéuccién,
esto es; & truvés de 1o constitucién, 1. vez que discrepamos con 1l: forma
medicnte 12 cuxl pretendid ser implemt.de, ¥ que un cumbio tun rodical a
realizar en tin breve pl wo e.igi.. condiciones del medio que no estcbcn do~
das.

Por trat.rse de una técnice todovio en evolucidén y por el hecho de
que 1z Constitucidn debe contempl.r ton sb8lo normis bisicas de cierta per—
menencié es que pensamos cque 21 descrrollo de 1l.s disposiciones que tocan
con los avances de 1= técnic.. presupuest.ri.. y con 1os necesid.des del de-
senvolvimiento econdmico del ».I{s debieron ser resorte de norm=as de menor
jercrquic a 1.8 de 12 Constitucicn,

Yos porece pertinente quz cn 1 C:irt Fundamentcl se legisle sobre
aspectos bfsicos genercles refericos 1. institucion.lizacién de lo plani-
ficacién en el largo, medizno y corto plazo, = los principios ds unidad,
universalidad, anuxlided y exclusividod en mauteris presupuestel, 1l: con-
sagracién del Tribuncl de Cuentcos como érg.no exclusivomente de auditoria
extern:, zl régimen de zprobacién de los distintos presupuestos, a los tér-
minos p-r2a su aprobacidn, 2 lus atribuciones ds competencias entre los dis-
tintos érgonos intervinientes, 1zs fucult.des impositivas entre los dis-
tintos niveles de gobierno; pero los wspectos vinculados con.l: estructura
Yy proceso, ejecucidn, control y ev.luacién de los presupuestos, los que tie-
nen stingenci. con el plcn de cont:bilided y registro de 1.. ejecucién de los
presupuestos, deben ser resorte de disposiciones &e menor grzio jerdrquico.

Desde el punto de vists de 1l:. «.decuzcién del mecdioy, o el .ll.ncmiento
de ciertos obstfculos previos que con?licioncn el pas..je de un presupuesto a
otro, muchuis reservas nos caben. Los intentos anteriores habicn demostrado
una serie ds insuficiencias o necesidades previas o llencr, dej.ndo una ex=-
periencic que debid ser wprovech.i... Retrotrayéndonos es:cs experiencias,
cabe recordir gquc los principiles defectos que quedaron de m.nifiesto fueron
entre otros: la descoordin:icibn,; o mejor dicho 1 f2lt: de refsrencia del
presupuesto con un Plin Econdmico N.cionzls 1z insuficienci.. de la informa-
cién estadisticoy 1o £.1ts de oficin.s t’cnic..s especizliz:idesy la formulom
cién apresurcd. y dem.si.dc "mbiciosc y por encim. de todc un: gran indife-
renci. por pirte de los Jdrg.nos de gobierno, respecto =1 c:orfcter programé-
tico Zel presupuestc

Luege de este in.aonto 1.:éds, muy breve 1 .pso dé tiempo después,se
impone su implonvacidn por vi.. 3u  :3% mos couentcondo, sin prever sucesi-
vas etapos par. su puesb. @n rck. v dgoucdic funcionsmiento. Si o ello se
agrego le prec.riedad cei pi.fc singoli oo su entr 4o en vigenci. y 1=

< a
amplityd con que debic ger ..piic "9, no result:b.. arriesgzdo mronosticir
que poOr menos en sus iniciosjyel presuruesto por progr.m.s en ¢l Uruguey,no
ibe = result.r un:. empresw. exitos:. Y en efecto, el presupuesto s.ncion:.do
por ley N° 13.637 de 26/12/67, no puede sar comsider:zdo técniccmente un pre-
supuesto voi program s.



No debe tampoco perderse de vista cuondo el campo de nuestre disci-
plina se desarrolla en el compo socicl, que el enfoque y 1.. interpretacién
no son completos si no se les ubic: en el contexto de los fendémenos que le
acompafizn.

Eemos transcripto a Gonzclo liartner diciendo que "la técnice de la
progrzmacién presupuestaria tiene diverscs caracteristicas principcles:
1) es un.. técnice .uxiliar de 1. progremccién del desarrollo, y refiriéndonos
a la progrcmacidén en sf misms sefial Zbumos que ésta contemplabza un:. serie de
aspectos bisicos, tiles como l2 definicidén de una politica y le formulacidn
de plones.

Como reitercd=mente se dice cuando de l: reforma constitucioncl uru-
gucyo se hable, es gue se tratz de una Constitucidn pzr. el Zes..rrollo eco-
némico y socicl, bueno es detenerse . mecdit s uin poco sobre uspscto ton im-
portante. Dentro de los medios gue se introducen parz h.cer este objetivo
viable,figur.n 1. planificacién y 1> técnicz de los presupuestos por progri-~
mas. for consiguiente tznto como consider~r 1 vi .bilid..d de quel objetivo,
resulta igualmente Util delimitor 5 responscbilidad de 1o técnicz, en cuanto
al logro de fines trles.

‘nte todo conviene insistir que 1. técnicx es lo auxili.r y que 12
progr-macidén es lo medul~r. ¥n dltimes instonciz reposc ésto en el trozado
de un politica y en toda politico siempre subysce un determin-~do bas:zmento
tobrico. Esto signific.. que ¢l -lc-nce de cquel objetivo h.o de depender
tonto de 1. ~decuucibn de 1z técnic:.z,’como del .cierto éde 1. politica 2 1.
cuzl aguellz .compefi... .icept-2: 1l.. convenienciz en ou.nto 2 1. cdopcibn de
1o téenice,el centrc del :nflisis se desplcza entonces haciz 1. polftica que
ella buscc expres.r, lo que en dltim: instonci: signific. shondor en el pen-
scmiento tebirico quas en esenci:. le sustentf.,o 2l que se zmold2e.

Desde este punto de vist., es cmpli.mente conccido que 1 1linea de

cnsaniento predomin.nte de los gjestcres de 1 Reform. Constitucioncl, ha

sido 1. corriente estructur:zlist.. de C.E.P.L.L., de t-nto cuge en im’rica
L.tina.

. Zn principio y como tcdx teoriayno constituye 1 mencion..doyuni veo-
dcd que pueds result o incontrovertible, ..sf como también es de dudosc voli-

> gener:lid.d con 1. cucl pretende ser .plicrd..

Ll corolario de estas reflexiones result. entonces ser el siguiente:
existe a2cierto en 1 eleccién de 1 teécnic:; ello sin emb-rgo no asegur:s el
ecierto en 1o ejecucidn de 1 técnicaj perc ni el acierto en 1.. eleccién de
la técnicu y en su cplic:cibn, zsegurzn el acierto finzl de 1. cuprescy ésto
tombién depende del ccierto en ol trozaio de un. politice y ést.. fin.lmente
se usient: en el acierto en cucnto > 12 interpretzcidén de los hechos y de
los finee = clconzar.
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C. Principales normas contonidzs en 1- Constitucién do 1967.

El estoblecimiento de pl.nes y programas de desirrollo y correlativo-
mente de los presupucstcs por progrmosy constituye unx de 1.8 principales
innov:cicnes de 1 Constitucién de 1967,

Desde ol punto de vist.. de 1o plonificacidén, se incorporc 2 1o Cons-
titucién urugu-yz, unc materiz sobre 1.. cuxl existen antecedentes en el de-
recho compar~do en forma cnda vez més gener.lizzd2  Partir de la Segunda
Guerr: undizl.

Aunque el tem: especifico de nuestro trab-jo est’” referido 1. re-
formz en el xspecto presupuestorio, no completari.mos el tem:, si no lo re-
lxcionzmos con 1. plonificreibn .. 1o cu.l inexor-blemente 2p..rece vinculodo.
De ‘hi qus previcmente nos referiremos 1l=s disposiciones sobre 1.. plonifi-
cacidn, par.. luego entr:ir en el cstucdio de l..8 disposiciones sobre presu-
suesto.

1. Plcnific..cién

Por el artfculo 230 de 1 Constitucién se introduce 12 exigenciza de
vlones y progr.m.s de desarrollo.

Bl Doctor Eéctor Borbé iérez, Yrofesor titular de TJerecho didministra-
tivo (1), se refiere 2 los .spectos doctrin:rios que 1.. constitucionzlizacién
de 1: pl .nificzcidén plinter De €l extr.emos l.s siguientes partess

"1) se refiere 1. pl nificacién en generzl, no limit‘ndose sélo al
aspecto econdmico.

“2) no se estoblace significadc motericl y sustontivo de los plimnes
¥ de los progranan.

"3) el texto constitucion-l sélc realiz2 1 determinzcién formal de
los procedimientos p-r ¢l cst blecimiento de los pl:hes y progromes de de-
sarrollo.

"4) no se estzblcce un vlin n .cion.l, sino que el texto constitucio-
n~l hobl: en plurcl de los pl.nes y progrom~s de desrrollo.

“5) 1.. fin-lidad de los pl.nes est’ expres poro muy genéricamente
establecidat son plines de des.rrollo pero sin ningun: especificzcién en
curnto (1 contenido de ese des..rrollo.

6) en cunto 31 problem> de si los pl.nes requieren ley, pora ser
formulzios, concluyes "por lo menos cuundo se sincionz un plan que requiere
1o inversién do fondos pdblicos - se requiere ley".

(1) Dr. Héctor B.rbé Pérez, op. cit.
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De los sefinlxdos, dos nspectos fundament-lmente requieren considern-
ciones espcciiless uno que tcex con el corécter mismo de 1 pl-nific:cifn
¥y ctrc que se vinoul.: con 1~ ~cturcién especffic: del Foder Legislativc en
cucnto > plines y pPrcgr-mis.

Schre el carfcter de 1 pl-nific..cifn en nmuestro p>fs scn my impor-
t-ntes 1.8 ccnclusiones que se extr~en en el tr .b-jo Jludidc, ocmplet-ndo
el ~n“lisis visto, ccn 1c que surge de lcs inciscs 3° y 4° del ~xrtfculoc 188
de 1 Constitucién, ~ tr-vés ds los cu-les se agreg.ri: un nuev" mod:li-
d>d ccnoerniente - 1~ etuzcién del .st:Co en lo ccmerei.l e industri.l.
Segiin est~s disposiciones, el Est..do pcdrf pirticip.r on ~ctivid-des indus-
trizles, cgrcpecu .ri~s c ccmerei-les y empres>s form~d.s por ~portes cbre-
rc8, ccoper~tivas ¢ copit.les priv .dos cu:mndc ccncurrs por ellc el libre
ccnsentimientc de 1> empres= y b jc lis ccndicicnes que se conveng..n pro-
vimente entre 138 p.xtes. 1L 1oy pcr m:ycri- ~bsclut: del tct:l de ccm-
pcnentes de cad: C/m.r. "utorizpr4 en c.d. c.sc es: p.rticip.cién, segu-
rendc 1 intervencién del Est .dc on 1~ direccién de 1-. empresae Sus ropro-
sent-ntes se regirn pcr 1-s mism:s ncrm~s que lcs Directores de los Entes
-aténemes y Servicics Descentr-lizadcs.

Por est:> disposiciln se .dmite ontcnces 1 porticip.cién del Est:dc
en activid-des industri-les, ~grcpecusri 8 ¢ ocmorci-les, de empres.s for-
m>d .8 pcr ~portes cbrer-.s; ccoper-tivas  copit les priv-écsy curndc ccncu-
rr2 por~ ellc ol libre ¢ nsentimiento de 1. empres> y bxjc 18 condicicnes
que se ccnveng n previ mente oentre 1-s prrtes.

dsto indic. quc se  cept~ un régimcn ds oeccnemi. mixt> dcnde 1  empro-
8. es priv.d> y nc est:t2l y que .dom®s h dej .4« de ser preceptive que la
2ctivid:d industri-l y ccmerci:l del Estrdc se sjerzs > tr .vés de Entes .u~
téncmos, (2rt. 185).

3in dctemerse on-liz. > 1 encrme repercusién que cst ncrmo puede
apcrej..ry dcr ne ser nuestrc tem:, cibe pcr l¢ mencs expros r que puede Ccpe-
rorse graciss ~ ell-. un~ virtu-l tr .nsfcrm~cién en estz fro, gqued nde 1li-
brad> 1 pesibilid .d de un ¢ mbic t n tr-scendente t-n s8élc -1 criteric pc-
liticc y =~ un ~cuordc entre lcs scctcres piblicc y priv-~dce.

A tr:vés de est.s ncrm.s, roccgs 1. Cecnstitucidn de 1967 1  inquiectud
do 1 ex~C.I.D.E., scbra 1 ncccsid .d de un esfucrzc de¢ ccordin .cién comin
entre ol sactcr pibliocc y privede cimc medic de prcpender -1 des ricllo
eccnémicc y sceil.

Est~s disposiciones result:'n rclcvontes en cu ntc 1 c-r“cter mismo
de 1~ planific-cién, y2 que de cll .8 se desprende, cpin> ol Dr. Héctor Bar-
bé P?re):z, 1. ccnecepoién de ™un> iccién ccnjunto dol sectcr miblice y priva-
ac® (1).

(1) Dr. Eéotcr B-rbé Péroz, op. cit.
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Concordondo con este criterio, pucde moncionorse el ..rt. 230 inc. 4
en cucnto prevé 1o existenci: de Comisiones Sectoricles dentro de 12 Coe
misién de Pl-ne-miento y Presupuesto en 1.5 gue deberfn est>r representa-
dos los tr.baj:.dcres y 1l-s empres s pibliccs y privoados.

Lz conclusién fincl 1 ocu l sc lleg. en el trabsjo mencion.do, es
que si bien explicit mente no est* definidx 1. orientzcién de 1> planifi-
cccidn, implicit-mente surge de 1l:s norm:s comentaid s 1 conjuncidén del

sector pdblico y priv:do.

"De m-ner. que h-y, por un- p-rte, unz concepcién que no es absorben-
te, de un solo pl:n nacion.l de des-rrollo econdémico y socizl, como lo
preven ~lgun.s ccnstituciones en el derecho comparzdoy y por otr. parte
unx coordinacién entre si, o coloboracién entre sf, segin el ozsc entre

el sector miblico y priv:do".

Zl reconocimiento de un: estructur:. coconémic apoyxdc en 1. inicisti~-
vz priv .d> es nuestro entender 2l primer elemento importante por.. poder
interpretar el o-rfcter que h “c tener 1o plonificccién en muestro pais,
~8f como el rol que dentro de 1. mism> h- de jug.r el presupuasto.

Bste -specto ~purece muy bien cl rificadc por el DPr. Nilo Berchesi
(1), el cu.l vincul> 1- funcién presupuest.l 1 p.rticul.xr ostructurzc a
2 que sirve. Just:mente, 1 exponer 1l:-8 brses doctrinorias del prcblema
sefizl>, pfg. 65: "el presupucsto constituye un instrumento fin:pnciero glo-

bal que puede ser utiliz~do como instrumonto de polfticn econdmico®.

"Estec rol fund.ment.l del presupuesto fisc2l como instrumento de polf-
tica econémic~ tione moyor import-nei.. en los p:.ises cuy> estructura econé-
micz se “poy en 1 explot cibn priv..d. de los medios de procduccién. Estc
publiczecién se reficre concetzmente estos pafses. En ostudios posterio-
res me refariré al rol del presupussto fisc.l en los p-.ises soci~list:.s".

M ~del-nte, pig. 68, se tr-nscribe con referenci: :1 corfctor ins-
trument:]l del presupuesto:

ia) sirve p.r seleccion:r los objetivos econdmicos de 1. zctivid:d
gubern-ment:l y coordinxr los esfuerzos del sector piblico y privadc res-
pecto t:les cbjetivos™.

2. Presupuesto

Siendo en buena prrte ~uspicindss por 1- ex=~C.I.DeE., 128 modific2~
oiones ol régimen presupucstsl urugusyo, crecmos interesante sintetizar
cen fines inform:tivos los 2spectos del plan de reform-s estructur:zdo per

(1) Dr. Nilo Berchesi, op. cit.
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aguellz, sin que ello deb.. scr interpretado como un.. tom> de posicién por
parte muestr-.y en f vor de dichc plun.

Los nspectos bfsicos de 1 reforms presupucst.ric, referidos 1.
bose legl, debi.n concret rse p r> 1 mencion.d: ex-Comisidén en los si-
guientes puntos:

=) inclusién dc todos los reccursos y erogcciones en .lgunoc de los
presupuestos, con .bsclut. prohibicidén de 1l: existenci de fondos extro-
presupucst.les;

b) :ormuclidod presupuestoris coincidente con el 2fio civil, pora todos
los org:nismos del sector pmfblicos

¢) simplific-cién 21 mZximo y homogeneidcd en todo lo posible, t-nto
en 1.. estructur: como en los procesos de los distintos presupucstos (Pre-
supuesto Nxucional, Presupuestos Teport mentales, Fresupuestos ZEspeci-les
de los dem®s org-nismos “el sector miblico);

da) sujecién =1 principio de exclusivid.d, dejzndo de l-dc toda dis-
posicidén que no esté referid> 1. interpretacién o sjocucién presupuestcl;

e) fincliz.ocién del trfmite presupusst:l, incluyendo 1 scncién y
publicceidn, ontes del 31 dc diciemdbre 2el :fio -nterior 81 quu deba regirs

£) olxbor-:cién previ: de los presupusstos dep-rt ment:les y do los
org-nismos especi:les » fin de permitir su inclusién 2 titulo inform:tivo
en ¢l Iresupussto Nrcionlg

g) ~=probzcién por parte de los Cim.r-s de Scnadores y de Represen—
t.ntes y de 1.8 Juntas Dep-rtoment:leos de sus propios presupuestos; ¢ in-
clusién posterior de los mismos, en sl Fresupuestc N.cion 1 o Deportomen~
tz1, segun correspond:;

h) reduccién de 1 et>p:. de estudio y scncidén de los8 presupuestos;

i) f.oult-r 1= observ.cién del Foder Ljecutivc, sobre los proycctos
de presupuestos “cpurt .ment les y de los crg.nisimos especizles, >tribuyen-
do 2 1. .s mblex Gener:l 1: “ilucid.cidn de discreponcizs que puedieron
suscitarse entre el Foler ljeccutive y los ong-nismos con m..yor gr.do de
mtonomi:, -8i ccmo tombién 1lo.s discreponci-s gue pudieron existir entre
el Poder Ljecutivo y los 6rg.ncs dep.rt:mcntles, cumndo estas discrepon-
¢i~s rec.yer~n sobre l.s forw .8 de¢ fin nci miento y sobre 1o congruenci:
entre 1lcs objetivos del presupuesto dep-rt ment2l y 1o politico presupues—
toris nacionnlg

j) contimiidzd de los wresupuostos vigenies, par el cisc dc que no
se lleg.r= present r nuevo prcoyectos
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k) azprobacién previz por pirte del Foder Bjecutivo, en 1 controt.-
cién del crédito externo, cu lguier: fuere el org-nismo que proyoectarc
hocer uso de é1;

1) consult: previ: 21 ministrc 2el r:mo, tod.. vez que el P rl:mento
trate proyectos de leyes que crearen, ument:.ren o suprimicsen impuestos;

m) modificocién de los presupuestos s ncion.dos tzn sélo en los co
sos de imposibilid-~d o extrem.. dificultad de .tender los servicios pibli-
cos, rcquiriéndose el mec nismc leg ljyunic..mente en 2quellos cosos en que
existier-n v.ri.ciones en ¢l mcnto tot:l del presupussto =prebado o modi~-
fic-~do, o se requiriese un: mecdific .cién sust:nci:l de lcs objetivos de un

Progromay

n) present>cién de 1:s rendicioncs dc cuent .8 y bol.nces dc sjecucién
dentro dc los cuztrc primcros meses ¢ cd.. Gice

Concomit:ntemente, se cxpres: en ol referido pl:on de reformzs, quc de-
bern concretorsc los ~spectos rel tivos =3

- 1o estructur: progr-m’tic:;

~ 1o determinicién de los distintos etrpes y org.nismos respons.bles
de su re.liz:cidnj

- 12 vinculzcién del presupuesto con los plcnes de desarrollo econé-
mico ¥y soci-l.

Con referenciz 1.s oficin<s del sistem> presupucstoly; 1. 0x=CeI«D.Z.,
preconizoba 1. puest. en march. de 1= Direccién Gener:l del Fresupuesto,
a8{ como 1: implontocibn y ~fiznzomiento en todos los org-nismos del sector
pUblioo,de Oficinas de Plenecmicnto y Presupuesto.

12s modific.ciones m”s importontes que trze zparejud.. lucgo lo Consti-
tucién de 1967, se refieren 1.. estructur.. ZExisten -demfs modificiciones
en cumnto = 1 probac:én, mens.jes complementorios y sustitutives, régimen
de loe doce meses cnteriores a 1> fech~ de las elecciones ordinari-s, régi-
men impositivo de leos Gobicrnos Doport: ment:les, etc.

Nos referirecmos ¢ uno doe los diferentss aspectos.

In principic los instrumenios leg:les bfsicos en materi- presupuestal,
scn en nuestrc p.is, segun 1 Constitucién de 1967s

- Lus leyes n:ocion-les que .prueban los presupuestos n-cion:les.



- Los decretos del Icder Ejecutivo, que cprueb.n los presupuestos
de los entes industri-les y comcrciles.

« Los decretos de 1los Juntas que pruebon los presupuestos de 1lcos
Intendencias Municip.lcss.

- Pregsupuesto nocionzl

Roepecto =1 presupuesto n'cion.l, es necesario distinguir dos grupos
de leyes,; en funcién de lo que puede interpretcrse de lo dispuesto por
los incs. 1 y 4 del cort. 214s 1los lcyes quinguentles, pars cxdx perfodo
de gobierno y 1l-s leyes couzles modificztivos de 128 quinquencles.

Uniondo - cstos disposiciones el contenido de los articulos 85 y 86
se tendr?d un pznor.m> mucho w“s cl ro sobrec 1> niturclez.. y clc.nces de
1las leyes de presupuesto en nuestro poise

Antes de continucr, conviene nc obst.ntc chondor un poco mfs en el
contenido de los inciscs ntes cit~dos del .rticulo 214, < los efectos dec
poder puntuzlizar con mayor cl.ric-d lo expres .Co ..1 respecto.

De 1: lectur: cel ince. 4, quc estzblece que el Poder Ejcautivo den~-
tro de los seis moses de vencido ¢l ejercicic >nuil que coinecidirf con el
atic civil, prcsent:r” :1 Foder Legisl:.tive 1.. .endicidén de Cuent s y el
B:l.nce dc Bjecucién Prcsupucst .l corrcspondiente - dicho ejorcicio, pu-~
diendo proponer l..8 modific-.cicnes gue estime indispens..bles 21 monto
glob.l de gostos; inversicnes y sucldos o rccursos y efectuar crc.ciones,
supresicnes y modificacicnes de progr.mcs per rozones debidamente justi-
ficnd.sg no se desprende con .bsolut: claridxd, 1. existenci.. de un grupo
de lceyes que hemos colificado como leyes modificativas amucles de presu-
puesto.

Zl Dr. Nilc Berchesi cen el trabnjo -1 cu~l ya hemos zludicdo, tomando
como referenci los antecedentes expucsteos en 1 As.mble> Gener-l por los
redactores del nueve textc comstitucion:l y tom.nde ademfs como anteceden—
te 1 Constitucidén de 1952, intcrpret que 1 2isposicidén tronscript> per—
mite reconocer 1 existenci. de tres Jocumentos diforcntes:

M. > rendicién de cuent~s dcl cjercicio anterior;

2. El bilonce de 1o ejscucién presupucst:l de dicho ojerciciocs

3. Las propucestas de modificociones que estime indispens:-ble al
nonto globzl de g.stos, inversiones, sueldos ¢ recursos y cfec-
tu.r crecciones,; suproesiones y modific-.ciones de progr-m..s, pcr
rozones debid.mente justific . .dos".

Ms cdel:nte, dando cobid~ = los fund-mentos expresas
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",.. considercmos dtil 1l.. tronscripeién de lo dispucsto en 1 s-m-
bles Gener-l por los sefioros Represantontes Nocionzles Doctores Sanguine-
tti y Voz.

El Doctor Scnguinetti expresés

", .. de modo gue el Presupucsto Nacion:cl se proyectc y oprucbe cada
cinco afios como un. efictz progr .m4itic, en 1z cuzl 2pareze.n las direc-
tivas genercles sobre los gostos, sobre los escil:fones y sueldos funcio-
nales, sobre los recursos de esa Frosupuesto, sobre las normas generales
de ejocucién e interpretncién del mismoj pero que, &l mismo tiempo .nul-
mentc, se pueda hi.car 1. modificzcién del monto cuontitativo de esc Presu-
puesto, s.gun lo vays 2consej.ndo el deszrrollo de su zplicacién.

"De los conceptos expuestos por el Dr. Scnguinetti, surge en formo
clr= que 1 intencién de los red-ctores del nuevo texto constitucionil,
establsciendo 1o sep racidn cl:or.. entre dos presupucstos o loyess

l. Presupuesto Nucion.l, nor:. scr proyectzdo y -probado cada cinco
afioss

2. Lodificuciones anu~les, ccn ciertos limitzciones que -nalizoremos.

Tenicndo en cuent: los -ntecedentes de 1 Constituecibn ce 1952, puede
~firmorse que el nueve texts censtitucicn~l est.blece que el presupucsto
nacionsl serf quinquencl; pero 2dmite lis modific.ciones .nu .les, modifi-
c-ciones que deben sor cl.r.mente diferencicd.e por su form.. y centenido,
de 1.8 rondicicnes de cuent..s .nu les y de¢ los bclances de ejecucién pre-
sugucat-l.

Lo J¥nic. distincidén est” vincul .c. cl cimbic 2e 1= estructur'. de los
presupuestos. Il art. 215 del texto de 1652, pcermitis l.s modific:oiones
amicles a los presupucstes de sueldes, gostos y recursos. Lo parte finol
del urt. 214 de 1o Constitucién de 1967, teniendo en cuent. 1. nuevs es-
tructur de los presupusstos, sc rcfiere .1 s modific>cionoes cnucles del
monto globzl de gistos, inversioncs, sucldeos y recursos y 1.8 modificc~
ciones, supresiones y cre.~cicnes ds progr:m..s por razones dobid .meonte jus-
tificzdas™ (pfg. 101 y 102).

idst> posibilicad de moldificrcicnes mnu.les no es sin eub.rgo ilimitada,
Y2 que existen prohibicioncs sobre determinzdeos moterics en los dcce meses
anteriores o lus cleccioncs ordincri-s (ort. 229).

Los yo= cit2?cs crifculos 85 y 86 -gregirin un tercor grupo de leycs
¥y son fuer: de lus y.. mcncicn.d. s scu-lquier ley ordéincri> medi.nte 1o ocu:l
sc cutoricen gohstos prra ol iesorc Nacion.l, zumnque condicioncndo esta
foeultod 2 1. cobertur:. fin.ncicr corrcspondicnte.

L: Constitucién de 1952 que est=bleci.. un- fisposicién de tipc semo—
Jonte, habi~ demostr:’o que tr vés de este mocunismo se habi- procedido
reiteradomente o cre~r y suprimir cmploos y modific..ciones de dotaciones,
pesc > que el ~rt. 86 en su inc. 1° disponiz que t:les modificiciones do-
bfon con. lizorse o trowvés de 1:s leyes de Presupuesto.
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Lo conveniente efcctos de evit..r que per est vi: s repitiese un
proceso distorsion.nte ccmo Sl que .c.b.mos < oxpres.r, hubier- sido una
modific-cién sust nci 1 de 1 ncrm- del ~rt. 85.

Desde €l puntc de vist: cde vigenci de 1l.s lcoyes, dcbemos distine-
guir oqudll-s qusz ticnen c.or’ctcer porm.nente de aquéll-s que tienen c.ric-
ter tronsitorio, y- sc° perque su vigenci: est’ estrblecida on 1. propiz
ley que .pruebz el gosto o orque cstin referidas o1 ejecucién de una

obr-. o prcyectc.

Zstos ispectos est’n gereriuente vinculados con 1 notur.loez. misma
de 18 erogaciones ~utoriz..d. .3, es decir, g .stos ccrricntes e inversicnes.
Los primercs son dc corfcter ropctitive en sl presupucstoy, los g..stos co-
rrespondientes > obr-s pdblic ~ u c¢*» < inveorsiones, en cmbic tiencn unz
furseién limitad: qus est? vincul 2> o1 tiempo de re:liz cibn de 1 obra
0 proycctco.

Lo inport-nte a destic-r ¢8 que lis leyes de nresupucstoy, no consti-
tuyen tot:lmente en muestre p..Iis un 2cto conlicién de 1 ejcoucién de los
gastos y 3¢ 1 rec.ud.cién de impucstos. sste es el principic que surge
%e 1.8 ncrm..8 tr nscript .5 7 que cdem’s se desprende del Ultimo inciso
del -rticulo 228, por el cu 1l s¢ cstiblece que mientr:s no se “>rueben
los iroyectos do presupucstecs, continuir’n rigiendec los presutuestos vi-
gentos. De o8t form. gqued: stlv-de el v.eic que dc otr- m.ner se pro-
duciric. per -plicicidén de los ~rtfculos 217 y 218, sezin los cu:les, los
proycctos de presuruestc sc consider n rechaz .Jos cu.ndoc no existe un pro-
nunci miento expresc de 12 Cm~xr's o de 1 _.scmbls Gener.l dentre de
los pl.ncs :111 cst .blcecidcs.

- Ircsupuostos dep xt_ment les

De ccnformid~d cen 21 régimcon vigente nc se pueden rc.liz & g..stos ¢
invorsiones; sin que cxist: ¢l instrumentc leg:zl ..probrtoric de lce mismos.
Zste instrumento p..rc ol cisc ds los Dep.rt montos son los decretos do los
Junt s,

Al hoeor cxtemsivis 21 rt. 222; entre otr.s, 1:s norm.s de los artfcu-
los 214 y 216, rosult.n .-l_c-blcsz los princivics quc sobre 1. nitur-lez:
de 1.8 leyes de presuruaestey, h n cide orpuest 8 ».& Sil ¢ 80 del presupucs=-
to nicion.l.

- Presupuestos de los .inbtes indvscei les y comerci.les

L3 buse leg.l que pone en m-rch los presupucstes e los Entes comer—
ci-les & industri les son los “ceretos éel Foder Bjecutivo que aprueban
los zresumuestos, wunque sventu lmente pusd. corrassponder - un acto de
prcnunci aiento de 1 s mble. Cener .l y csto cu ndo meiim discrepancics
entre el Intc y ol Foder Bjccutive.
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b) Fo acidn

- Presumuesto nicionzl

El presupuesto n-cion:l, debe ser proyect=dc por el Foder Ejecutivo
con el =sesorumiento de lu Cficin~ de Pl .ne:miento y Presupuesto y presen-
tado al Poder Legisl..tivo dentro de los seis primcros meses de su mcndato.
Los proyectos que se incorporon  :quél, es decir de los org-nismos inclui-
dos en el crtfculo 220 de 1 Comstitucidn, esto es, Poder Judiocizl, Tribu-
nal de Cucentas, Tribunal de lo Centancioso Administr.tivo, Corte Electoral
¥ los Entes iuténomos y Servicios Descentr:liz:dos no industricles y comer-
ci.les, son proyoct .dos por sus respectivos org.nismos y present.dos -l
Poder Ejecutivo, par> su incorpor:cién cen el proyectoe.

- Pgesuﬂest os deport <mont 2les

En los presupuestos de los Gobiermos Depcrtamentales, 12 inicictive
corresponde ol Intendente, quien debe someter el proyecto de presupuesto
a la .prcd.eién de 1. Junt> Depirtomentcl dentro de los seis primeros me-
ses del ejercicio de su m.ndate (art. 223).

- Presupuestos gle los iEntes industri-les y comercicles

Los presupuestos de los Entes Industri-les y Comerciles, dcben ser
proyectados por 8stos, por ser clevaidos ~1 Poder Ejecutivo y Tribunal do
Cuent~s dentro de los cinco moses :nteriores cl comienzo de c:.d> ejercicio.

c) Estructurz presupucst:l

Refiriéndosc = 12 ostructur-.; el -rt. 214 dispcne que ol presupuesto
nxcionzl se proyectori y =probar’® con un-o. estructurs que contcndrfs

A) Los gastos corricntes ¢ inversiones dcl Istado distribuidas
en cud’ inciso pcr progromes

B) Los esc:l..foncs y sueldos funcionzles distribuflos en cads
inciso per progrom:g

C) Los rccursos y 1~ ostim.cién dc su producidos
D) Loas normas pir. 1. ejecucién e interprotacién del Presupuesto.
Los modificiciones m’s importantes de 1.. estructurs dol presumuesto

n.cion'l, corresponden -1 estublocimiento dol sistem: de presupuestos por
programis, 2l régimen dc portidas globiloes que en 81 se impone, 2 1o im=



-7 -

plontzcién dol presupuestc dnico de inversicncs y de funcicncmiento, y
:1 régimcn restrictivo del Srgono legislativo en cutnto 2l acto de la
aprobrcibne

i. Estructur: Progromftica
~ Prosupuesto n:cion-l

El primer c=specto de intoerpret:.cién que pl-ntos el texto constitucio-
nal es detcrminar si 1-. técnico que hi qucrido impl:-ntarse corresponde o
1a del presupucstc por progr miS o si ccmpronde ¢l presupuestc por progro-
mas y metivid-des.

Sobre el particul:r, el Dr. Nilo Berchesi en su yo. mencion..dc traboe-
Jo (1), deduce del -nflisis de diversos cntocedentes, que ¢l concepto cen
el cuzl dobe ser interprotodo el puntc cs on cl sentido mfs -mplio de 1la
técnic: complet.. del prosupucsto por progr-mas y 2ctividades. Son cestos
anteccdentes, los discursos del Representante Nxcion:l Dr. S:nguinetti,
promuncizdo on 1 is:mblea Gener:l el 18 de 2gosto de 1966, el del Dr. Vaz
pronunci~do igualmontc on ¢posrtunilad de trot-rse el proyecto de reforma
constitucion:lj los estudios de 1 ex-C.I.D.Es. que inspirzren 1.. pl :tofor-
m: reformist- del Mens .je del Poder Ejecutivo de 29 de febrero de 1964,
ccompofi'ndo el prcyecto de ley de suellos, gistos y recursos del Est~dos
de los -~puntes prep .rcdos por el Cr. José iixi iwjchetti p .ra ¢l curso de
progr .m>cién presupuest ri. dict>do en 1:- Facultad de Ciencias Econlmic:s
¥y de idministracién en cctubre de 1966, en el cucl se estudi-n elementos
¥y estructur: del mencion~dc proyecto de 1964.

Junque nc ciben dudxs sobre 1 estructur: progr.mitic> en el casc de
los presupuestos dep-rt-ment~les, sf pueden existirl: s par 1lcs org-nismos
comprendidos en el irt. 220, Focder Judici:l, Tribun2l de lo Contencioso
Administr-tivo, Corte Elector-l, Tribunzl de Cuent>s y Entes .uténomos y
Jervicics Descentr:liz: dos nc industri les y ccmerci.les.

Unc respuest de tipo xfirm tivo prrece surgir si se tiene en cuenta
que 1 <directriz gener-l p-rece “puntor hici. un gener.liz .cién de los
presupusstos por progr-mas, > tr vés de lo que disponen concret-mente el
art. 214 p-r. el presupuestc n .cion.l, ¢l art. 222 p:r2 los presupuestos
dep~rt ment-les y 1los interpret-.ciones m’s gener.liz:ds por- los orgnis-
mos incluidos en el >rt. 2215 per 1- propi r-zdén de ser de 12 Oficin: de
Pl neamiento y Presupuestc cuy misidédn es =sistir 2 1- formulzcién de los
Plcnes y progr.mas de descrrollc; por lc que surgiri~ de unc interpreto~
cién conjuntz de los .rtfculos 214 y 215; porque en mi.teri de rendiciones
de cuent~s el .rt. 214 en su inciso fin.1 hxbl: de modific .ciones de progra
m8 y por las limitaciones que en cuanto 21 pronunci miento de 1:- Ascmblea
Gener:l supone 1. supresién en el -rt. 85 del inciso 3°, comc consccuencia
de 1 estructur presupuest-l por p.rtid:s glob:sles corrcspcndientes 2
Progr mas.

(1) Dr. Nilo Berchesi, cp. cite.
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funque signifique =~del .ntorse - exponer -lgunos oonceptos que serin
objeto de des:urrollo posterior, ccnviene extendorse clgo mfs sobre el pun~
to, ¥> que ello ncs permite d.r cabida a un seric de opinicnes muy valio-
828 sobre l.. nuev: estructur: presupuest.l, d.ndc lugxr o complet.r el
an”lisis del tem:, oon el 2portc de¢ onfoques vertidos por -~utorizadas y
prestigios:s person-lid..des técnic:s de nuestro medio.

Los cspoectos que venimos descrroll ndo scbre 1o -plicabilidrd de 1la
estructur . progr m%tic> 2 los crg.nismos del inc. 220, hon sido debatidos
por.. el ¢ so concreto de 1: Universid..d de 1a Repiblica, danlo lug:r 2 di-
versos informos recogidos en el Distribufdo N° 828.67 (1) de dichc ente
de enseiitnz .. El punto concreto objeto de consult ern el rel:xtivo =zl
régimen de “eign .cién de recursos que debi- ser vot.do pcr el Poder Legis-
lotivo de ccuerdo 21 Constitucién vigente, sobr. el cuzl dos interpret--
ciones er-n pcsibles:

Uno, segin 1:. cu.l 1= ley de presupuesto s8lo debi:. contecner un> por-
tid.. glob:l por c=d: incisc y otr-~j que sosteni~ que dentro del incisc,
128 partidoas debi:n ser asign-~d>s por progrom-s y dentro de éstos, por gas-
tos corrientes y retribuciones personzles. Lz primer de 1las interpreto~
cicnes es sostenidn por el Dr. Horacio C-ssinelli Mufioz en su informe de
fech~ 14 de setiembre de 1967, dirigid 2 1o Feder-cién de Istudi-ntes
Universit .rios del Uruguzy. 11 segunds de 1-s interpretaciones se
~dhiocren los informes del Dr. lbertc Pérez Pérez de fechas 15 y 28 de
setiembre de 1967, del Dr. Alberto R. Aeal de 6 de setiembre de 1967 y
del Dr. 2nibal B-orbagelato

Hemos opgado 40n €l énimo de cfrecer un: versién rigurcs-mente fide-
dign-~. de t les opiniones,; por el procedimiento de 1.. tronscripecién de o~
quell=s que puedon ser comnsideradas 1las partes sustancisles de lcs mencio=
n-dos informes.

in primer lug..r defendienco 1. tesis de que corresponde asign-r par-
tid .s globoles por inciso ¢l Dr. Cossinelli Mufioz expres:; bisfndose en el
artfculo 215:

o

I1 prenuncicmiento legislativo rec.c puess

a) sobre el mentc de cods inciso, glob:lmente consider-do (esto es;
sobre 1~ sum> de tcdos los gnstos corrientes ¢ inversiones quc correspon-
den > todos los progr-mis incluilos en el incisc de que se tr:.te) son in-
cisos: ‘“Presidenci.. de 1. Remiblica" (inclufda 1. Oficin- de Il.neamiento
¥ Presupuestc), "Ministerio ol Intorior'y y asf c:zéz uno de los ctros
Ministerice y c.d: uno de los Enteos suténomos y Servicios Descentr-lizsdos,
"Poder Judici:l", "Pribun:l &c lo Contencioso idministrative®, etc., etc.

(1) Universidad de 1: Repiblica, Distribtufdc 828.67
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b) sobre los progromas, estc es, sobre 12 inclusién o exclusién de
cads uno de los progr-mas propucstos, pero no sobre ¢l monto individuzl
destin~do 2 cad> uno de diches programas. Lo distribucién por progrima,
del monto globzl por incisc, debe incluirse en el proyecto de presupuesto
(a.rt. 214 2) pero sélo 2 titulo infcrmativo, y» que ¢l Poder Legisl:tivo
nc puedse pronunci.rse sobre dicha distribucién, que qued:x en 1o érbit~ de
los drg-nos cdministrativcese.

¢) sobre los objetivos de lcs progr mas, ostc es, sobre 1°8 metas
cucntitatives que debern porsoguirse en 1z ejecucidn presupucst-rice Lz
esenci> del presupuestc por progrime consiste, en efecto, cn que ol Srgoe-
no de ejecucidén, en lugcr de sstar tado por los créditos asignados pard
o2d> rubro, esté atzdo por 1~ indic.cidén de los result-dos que, en cunpl i-
miento de czd~ progr.m.., s¢ a~n dc cbtencre.

d) sobre los esc:lafones y mimero de funcionarios.

e) sobre los recurscsy 1: ostim:cién de su prcducido tampoco es ob=-
joto ccmo es obvio, dec pronunci-micentc legisl:tivo, ~unque el art. 214
exige su inclusién en el proyecto de presupuesto > tftulo informativo".

El Dr. Alberto Pérez Péroz per el contr .rio, ain admitiendo que no
oxiste zbsolut: nitidez sobre el punto y que los .ntecedentes del texto
~probado no ilustr:n m.yormente scbrec el prrticul:.r, se inclin2 por la
segundz de 1.s interpretaciones, y. que & su Jjuicio es la que mejor armo-
nizs con el conjunto de 1-s disposiciones y pcr otr. parte es 1 que mejor
concuerds con ¢l sentido de un presupuesto pcr progr-mass

... 8e desprende 1~ conclusién dc que nc se podri~ re-lmento h:abl.r
de "presupuesto por prcgr-om:s" si el presupusstc ccnsistier: sélc en unn
paxrtids por c.d "incisc". L nccién de incisc nc estl T..én pcr 1 Ccens-
titucién, perc en los ncrm~.s vigentes .ntes de 1 ultim> referms, tonte
ccmc en el recicntc decretc, ¢s nccién ccrrespcnde  un Pcdor (Legislati-
vcy Judicisl), Ministeric, Entc ¢ Servicic. L: Universid~d de 1 Repiblic:,
pcr ejemplc, es hoy ol incisc 26,

Quiere deeir que 1 nccién de “"incisc" os ccrrespcndicnte 2 12 1lam~dn
cl .sific-cién institucicn-l. Si 1-. Ccnstitucidén sélc requiere que l2s p-r-
tidas se vcten p'r inciscsy nc h.bri est-blecido un presupueatc pcr pre-
gras" (pig. 4).

M‘s ~del:nto en el sogundo de sus inf.rmes (p“g. 8) mnifiest.:

"3, 1.. discrep:ncix b%sic con el édict:men del Dr. Heroeic Cossinelli iu-
ficz rdic: -« 2 mi cntender - on quc 8ste “poy- su interpretocidén cosi ex-
clusiv mente scbre ol .rt. 215, cnfecndc 31 2wrt. 214 ccn <l siguioente li-
mit~dce popel:s "L: distribucién pcr program>, del mcnto glcbil pc i
debe incluirse en el prcyecic_de presupucstc poero sélc 2 titu-
c infcrm-tivo, y~ que el Fcder Legisl .tivc nc pusde pronunci-rse scbre
dich . ¢istribucién, quo qued> en 1z &rbit: de los lrgrncs ~duinistr .tives"
(subroy~do mic). Crec quc os: interprotcién limitativ: del -rte 214 nc

es procedente, pcrque cl ~rt. 214, pirr. 2, dice que "el Presupuestc Nocic-
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n~l se proyectors y ~prcbard com un> estructur:. que contondrf es: distri-
tucién on "c-.d> incisc pcr pregroma'. Lo ccmpetonci. pory proyect.r ol
presupucstc cs del Pcdor Bjccutive (y de los érg-nce mencicn .Cos en ol
art. 220), pero 1. ccmpetenci~ p-xr _prcbar (¢ reprcb-r, o disminuir) el
presupucstc es del Peder Legisl .tivo i:.rt. 85, num. 13). T 1 cumpetencia
qued:s. confirm~d- per 1 reiter-.édx zfirmcecién de que el presupucstc es un2
loy ( pcr ejemploy, ~rts. C6 y 214, pirr. 3°).

Pcr ctro parte; cutndc 1 Ccnstitucién b quoridc que ciertcs dotes
¢ clomentcs so-n remitidcs -1 Poler Legisl .tive  tftulec infrrm-tive, ¢
ccn fines infermatives, 1c b 2izh  -sf { rt. 221, inc. 4°t presupucstos
de los Intes Industri les ¢ Ccmercx lec del fstdcy crte 2273 presupucstces
dep-rt ment:les)’.

El puntc en cuestién h- qucdndc dilucid~dc en 1 loy de Fresupuestc
N°o 13,640 del 26/12/67, cn cl sentidc de mntencr ol régimen de P-rtidas
Globrles oxistontey, pir 1. Universid~d de 1 Repdblic:.

- Proesupucstcs dep.rt mont:les

H-cicnde extensiv-g 1 ~rt. 222 1o8 norm.s ccntonidas en los articulos
214 y 215 y- ccmentrdécs, correspocnde .plicir  estcs presupucstcs 1lus con-
sideracicnes y-~ vortid-s.

- Presupucstos de 1cs Entes industri dles y ccmerci-les

En principic el ~rtficulc 221 que trxt'. el presupucstc de estcs entas,
n..€:. dice explicit mente ~cercn de 1: ostructur:.

Puede no cbst nte -rguunsnt rse en £ wver do 1. -plic.bilicd:d do 1. es~
tructur progr:mftic- = c¢stos crg nismos, per 1. remisién que ¢l mencicnado
artfculo 221 h.cc del 215 con lcs cascs do discrep-nci~s ontre cl Ente y el
Pcdor Ejccutivoy en estcs c.scs ol Pcder Legislitivo se pronuncizr? exclu-
sivomente scbre mcntce glcb los por ineisc, prcgr:mzs, cbjotives de les
mismos, esczl:fones y nudmorce de funcicn~rics, y recurscs. 4 est~ .rgumon-
t20ién de crden juridicc se ~grog'rin r-zcnes dc ceaveniencit gue cblig-
rin = inclin:rsc en pcyo do cst- tesis, y~ quc ccn e¢llc sc logr rin cbte-
ner un p ncr . uniferme ¢n m teri  de pre upuestes, 1. voz que se d-ri:s
un-, sclucién, dentr: dc 1 s tdcnic s mfs rccinceid .3 por ¢l mementey, en 1o
matorie.

El puntc de dilucid .cifn nc muy cl r:; fuc luege roesu tc per el Do-
cretc del Pcder Ejccutive del 25 dc Julic dc 1967, que cst..blece que los
Entes Industri-les y Ccmereci les ¢l .bororin sus presupuestcs en bse 1-
metcdclogi~ del Fresupuestc pcr Prcgram .se Intcres> dest.c-r que en lcs
censider :ndes del reforide decrotc nc se “ludon r.zones de fndcle logl,
pr.. fund mentar 1 plic-bilid..d dc cost metcdclogis L-s fund - mentocio-
nes on cllos ccnteonid~s h .con referconcics
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-~ a que 1. filoscfiz que en moteri: presupuest..l se cncuentr:. impli-
cita on 1as nermas ccenstitucicnoles prcponde al establecimientc de un sis-
tem: programitico.

- 2 r2zones dc convenienci: técnic- en cu.nto > los virtudes quec o
freco el presupucstc por pPregr.Mm-Se.

2 1~ convenienci~ de unifern-r todcos los presupuostcs del sector

piblico.

ii. Presupuestc d¢ funcicn .micntc y oresupuestc de copitol

- Presupuestc n.cicnzl

En 1o que tcea o 1o nutur-lez: de lcs progr:m..s ¢ pl-nes, o nituralec-
za do los gxstcs que ccmprende, hemcs vistc que cxisten des tendencics
bien definid~s: un- guec sustent:. 1= uniéd .d el presupuestc y ctr- quo o=
ccnsoejx 1. scparacién de lcs presupuestos de gastcs ocorriontes ¢ de fun—
ocioncmionto, de los presupucstcs dc cxpit:l o de inversicnes.

L. solucién que sobre el puntoc h~ d=do 1: Constitucién de 1967, es 1:
primer-, y2 que el incisc A) del .rt. 214 dice que el presupuestc ccnten-
£ lcs g-stcs corrientes y 15 inverzicnes.

Scbre 1~ ccnvenienci~ de un. u otr sclucidn ccnviene record r,qéd&:son
centrovertidns 1-s r.zcnes cdo crden téenicc gue h'g.n preferible unz u
otr: £Ermul-.. Si;convhene “est-car, ¥y que nuestr Ccnstitucién se h=o
definido por el presupuestc uUnice, que éste exige un: adeculi> clrsifico-
cién de g-stcs, de m.ner> que permit ccnccer los nontes de 1. cuent- co~
pit:l. JAdem’s ccmc puede courrir que exist:n inversicnes ¢ pl.nes espe-
cizles s:ncicn:dcs ,ci leyecs esneci les cuy.: cjecucién exced el pericdo
presupuest 1, debe tonersc pres.nte que 1c que c..be en cecstos cnscs es ine
cluir en el presupuestc los mcntcs invertir dur-nte su vigencia. IEn
estcs csos 1.. inclusién de 1 prrtid - 2 invertir en el pericdoy, no pro-
cur-. obtener 1l: .utcriz~ciéa lecg.l, sinc que se tr.t:- de presentar & t{itu-
lo inferm..tive el quaintum  invertir.

- Presupuestcs dencrt .oent..les

Bl art. 222 de 1. Censtitucién -~plic.. .. 1os oresupuestcs Ge lcs deprr—
tomentes 1. estructur qus ¢l .rt. 214 cstoblece p:r> el presupuestc nicic-
n2l. Pcr ccnsiguiente lc expucstc es de 2plicacién 2qui.
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- Presupugstos de los tes industrizles comsrciles

Aunque el crt. 221 de 1~ muev Ccnstitucién nc h:g: mencién exprescz
de 1.. estructur: progr-mitic~ par.. lcs presupucstcs de lcs Entes industris~
els y ocmerci:les, existen argumentos en prc de su 2plicocifn, luegc avo-
1zdos por el yo referidc decretc del 25 de Julio de 1667.

Siendo ést- 1 sclucién d r -1 problem>, no debe perderse de vist>
desde el puntc de vist: técniccyque si bien 1m n .turclez: de est:s empres:s
imprime c-rooteristicas especizlcs sus gastcs y recursos, es reccmend-ble
en 1 medid: de lc pcsible, 1o integr-cién de 1l:s clasific ciones de gmstos
corrientes, inversiones y rocursos de ests empresosy,en 128 cuentos consc-
lid~d~s dol Sectcr Pdblico.

iii. Régimen de p-rtid:s globales
~ XPresupucstc nocicnal

Los. incisos A y B del .rt. 214 dicen gue el presupuestc, se prcyectori
¥ aproborid con un.. estructura que ccntendr’ los gostos corrientes e invers.
siones distribuidcs en c..4~ inciso pcr progr me y lcs eschl fcenes y sueldces
funcicnrles Adistribufdcs en c .d~ incisc pcr progr.m2.

De ~cucrdc est-s norms tendérizmecs un- cl~sificicién presupuest:l
bas .da en los siguientes criterics:

= un criteric institucion-l
- un oriterio progr mftico
- un criteric segun 12 n turalez: del g sto

Uniendo estcs tres criterios de cl.sificrcién tendriamcs en primer:
inst.ncis un: clasificacidén per inciscs, en segunds lug:r dentrc de éstcs
un: cl :sific.cién per prcgr.iats y en tercer lug:or dentro de cad> pregrimn
de ci.da incisc los gstcs clisificades con g:stos corrientes, inversicnes y
retribucicnes perscn-lcse.

Ests nuova form:n de cl .sificicién onmbit rxdictlmente 1 estructura
presupuest i1 utilizada hast. el fc 1966, que ecmo recordiremes utilizaba
tambidn ccmo criterioc gener:cl de closificicién de primer> y sogund> entrady
un criterio institucion:l (expftulcs ¢ incisos), par: luegc entrir cn un
tercer nivel,2 un.. clasific .cién b.s~d> en 1.. fndcle del gasto, con 1l: par-
ticip.cién do quc se inclui:x por c2d: oficinc el det-lle -~nalitico de l-s
Ppl.nill~s de suceldes y gostos.

Zmpezaremos por dar el ccncepto de inciso, por:. luego interpretar los
crmbios opercdos en 1:s clasificaciones.
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Dentro de muestrs rezlidnd presupuest-l, el incisco ha sido entendido
en términcs generzles como cl ccnjuntc de las planillas de sueldos y gose
tos correspomdientes 2 las cficinis o unidodes cdministrativos dependientos
de unz mismo cutoridad. Decimcs en términos gener.les, porque en clgunos
casos se ncta unx £21t- de unidad de criterio par el cgruptmientc de disw
tdntos servicios y en otrcs, como cen ¢l caso de los incisos 23 = 26 invo-
luor: 2 planillzs cuyo contenido correspondi- o estimcocicnes de gastos
2utoriz~dcs per loyes, como ser, subvencicnos, etc. BEst: closificrcién erc
lucgo seguidx por 12 relocién pormenoriz~d> de todes los gastos y sueldos
de oficinz por oficinn, que inclui:x en cl coso de los sarvicics perscncles
el detalle de cxdz uno do los cargos con lo indicacién de sus cctegorics
Y remunerzciones.

Estc desoripeién anclfiticc de carge por cargo no exigida desde el pun~
to de vist:- lognl, nc sélo es opuest= o principios técnicos roconocidos,
gino quc adem#s desdec el puntc dc vist> prfiectico dificulte primero su for-
mlzcién y m4s t-rde su estudic y disousién.

En un sistem> rxecion:l de presupuestcs,cl =cento debe estzr dade por
las metas 2 alconzar, por lo que deben eliminarse los referenci:zs o Bitu.-
ciones personcles. El pl:nill-dc dc carges séla tiene relevanci.. en 1o
esfer: ~dministrotivs y desde. el punto de visto de 1. contobilidzd y el
contr-lore Pero desde el puntc de vist> presupuestcl estricto, lo perti~
nente ¢s incluir comoc lc h> dispuesto 1o Comstitucién zctu:l, laos portidas
de retribuciones personcles en form> globzl dentrc de oada progr msy; ccn
1o indicacién del mimerc tct-l de funcionarics que comprendg ~sf como su
el-sificacién,.

Consideraciones de indolec somej-.nte cabri- h-cer respecto o 1z tradie
cionzl clasificzeién utilizda, yo que en un. ccncepeién modorn> del pre-
supuesto dcnde 1o import:nte es el sistem> de progr:m=s 2 zlccnzir, en
node interes:. un> cl.sificicién pormencriz~d: de los gastcs. Pcr consi-
guicnte es sutisfactoric que h.y.. qued:do elimin2da esta clasificacién por-
menorizadx de los g2stes por imperio de 1-s disposiciones 'nolizzd:s. Cabe
puntuzlizor cdemnfs que en est. forms se -just: 21 principio de flexibilid:d
én ol mimejo de loes recursos.

- ZXresupuestos depirt.ment:les

Los :=spectcs estudizdcs con 18 s lved.des del casc alc.nz:n a los
presupuestos de los Deport: mentos, por ser de .plic.cién 2 los mismos el
art. 214 yo coment.dc. ZIZn consecuenci: reitercmos lo expresidc preceden~
temente.

- Prasumestos de los Entes industricles Y _comerci.les

Jdunque en los presupuostos de los Entes incustricles ¥y comercizles nc
80 hog~ referonciz un. estructur: progromftics, se puede argumentor a
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favor de un: estructura de esta fndole tombién ~poy2d:. en portidzs globoe
les dentro de cuzdz progromc. <gte criterio ccmc lc hemos visto se fundo-
ment: en r.zones de ccnvenieneci.. y por quollos que ven r.zcnes de fndo-
le legl, por 1lc que sc desprende de 1 fcrm en que el Pcder Legislctivo
debe resolver los discrep-nci.s, es decir por montos globalos por incisos,

progr-m.s, etc.

iv. Promunci:mientc limitcdc de los Srgonos legislativos
e Presupuestoc nocion:l

Es unc innov:iocién de importoncic 1o intrcducid: por el :xt. 215, por
cuxnto dispcne que el Poder Legislotive ha de prcnuncicrse exclusivomente
sobre montos glcbales por Incisos, programas, cbjetivos deo lcs mismos, es-
czl.fones y mimerc de funcicnarios, y recursos, nc pudiendc efectu:r modi-
ficooicnes que signifiquen maycres gzstcs que los prcpuestos.

El ccntenidc y ~lcance de est. disposicién comprende dos :zspectoss

« uno, que no cfrece lugar > dudcs, que significs que el Fcder Le-
gislotivo no apruebes mfs 138 pl.nillazs porticul.riz:zd:s de sueldos y gos-
tos ccmc lo vino hociendo host: el .fio 19663

~ otro ~specto que 8f ha cfrecido dud-s y scbre el cuxl y: hemos
adel:ntade opiniones :1 roforirncs en ol numer>l i de este capitulc o los
presupucstos de lcs crgonismcs comprendidcs en el art. 220, es si el Podor
Legisl:tivc 86lo puede fij-r el monte globol por incisc ¢ si por el cen-
traric puede pronmunci-zrse fij-nde los crdditcs por cods programse

L> primer: de 1los pesicioncs cpoydndcse fund ment-lmente en el conto-
nido del zrtfoulo 215, scsticne que el P.rl .mentc s8lo puede expedirse
scbre mcntos globales por incisce, y en cu:ntc ~ los progrzmas sélc se
Pronuncic cen respectoc su inclusién ¢ exclusién dentrc de los inciscs.

Fc¢ pucde pronmunci.rse en c.mbic scbre ¢l mentc individu.l de cads
uno de ellcs, y= quec est ZIistribucién de progr.mos dentrc del ineisc,
serd{ de rescrte exclusive de los érg mos ..dministr.deres. Lo inclusién
de &stos dentr: del Presupuestc, <6i cemc 1 Zistribucidén de los gastces
ccrrientes, inversiones y zctribucicnes verscniles seri: t{ftulo infcrmoe
tivo.

Lo segund: posicidn es sostenid.. por quienes rc.liz:n un enfogue go-
ner:l de divers.s disposicicnes genercles y muy especilmente ccordin:ndc
los crticulos 214 y 215.

Hemos trimscripto al tr .t .r ol prcblem= de 1as p rtidss glcbales,
pirr fcs do los infcrmes de lcs Drs. Horacic Cossinelli Muficz y del Dr.
Alverto Pérez Pérez, fundmment ndc un y ctr pcsiciéne Podriziacs isgreg-r
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en caljdcd de sfntesis y andlieis crftico de -mbas pcsicicnes parte del
informe del Dr. .lberto Ramén Re>l transeripto, 2 pfg. 10 y 11, on el y-
_referido distribuido.

"L> isescri: Letr.d:. de 1. Universid..d entiende que el pronuncicaien=-
to legisl:tivo pcr progrim.s, requeridc per 1.. muev. Ccnstitucién, sblo
pucde ‘rmonizarse con 1 limitoecién dol ~rt. 215, entendiendc que 12 opro-
bacidn legisl:tiv.. cborca los mentcs glcbales por inciso, per pregrimas y
pcr sus cbjetives y los mentcs globoles de 1.8 rctribucicnes perscn:les en
cad> progronl.

"L> olosificacién presupucst:l cborcarias un ospectc institucicncd
(el ;'go%so, 1~ Universidzd, nc un. 3Iscuelx o F:.cultad); un cspecto prcgri~
mftico (indicorsse 1lcs precgromis y cbjetivos, no sus subprogromais y ~otivi-
d.dcs; y otrc relzcion .dc con 1 n.turzlez del g:istc (dentrc do cad: pro-
gr:ma, de cad> incisc, se distribuyen l-s ercgacicnes so los concoptoss
gastos ccrrientes, inversicnes, rotribucioncs perscn.les)®.

Iuegc rofiriéndose 1 informe del Dr. Cossinelli, expres .3

"Opina en esenci> que el Porlcmento se expide sobre los progrim-s, en
cu:ntc o su inclusién ¢ exclusién, perc nc scbre ¢l monto indiviéuzl des~
tin .dc ced> unc de los progr-mas, de miner: que 1 distribucién pcr pro-
gr-m~ del mcntc glob:l pcr incisc sélc se incluye o titulo informitivo,
sin que ¢l P-.rlamentc pued: prcnunci:arse sobrs dich. distribucién, que per-
nxnece oen 1. érbit- de los &rg.ncs administrativoes.

Lidel:-ntc que no comp.rte 12 cpinién dc estc .gudo ¢ intocligontec profe-
scr porque el presupuestc sc proyect:iri "y aprcb.ri! dice cl 214, ocn un:
estructurs que debe contener "los gistos corrientes e inversicnos del Es-
t2do, ocntenidos en cidc incisc por progrom:". Lo aprobacién os logislcti-
ve (ort. 85 inc. 13 y arts. 86 y 214 parfgr. 3, que c-lificon come ley 21
Presupucstc). Y 1- Constitucién dice expres muntc cuondc quicre que cicr-
tos ¢nics se onvien  titulo inform:tivo 21 Prurlamento (221, inc. 4 y 227).

irgumenta, ccn razén, el Dr. Pérez quo si los sueldcs y gostcs pucdon
oy matori: de leyes difcrentes (aort. 214, inc. 3) con mis r.zén pucden
separorse 6sxs plrtidie denmtrc de 1. mism. lcy. Fin.lmentc ccmprucb que
138 opinicnes faiverzbles 1 +tesis ccntraria, do .sesori.s de otrcs Entes
dc Ensefi.nz~ y del Prcf. Borchosi no son explicites sobre las rozonces queo
128 llevon es.. interprotzcidén'.

Por dltimc y y2 que h sido citad 1. cpinién del Pr. Berchesi, debe-
mos sefizlar quo su posicidén nc es do tcno cencluyente y> que si bien en
olguncs pos..jes de su obr> pircce inclincrse por 1~ tosis deo 1 portida
gleb:l per inciso, en ctros dcj ontrever lc contrario.

:s8f per sjomplo, 2 p’g. 113 lucgo do tronscribir .lgunos cntecedontes
p-rlumontsrios dices (1§

(1) Dr. Nilo Berchesi, cp. cite.
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"Lz tronscripeién de los -ntccedentes reclizod> en los pZXrrafos pro-
ecdentes, permitc ccnocer los fund:mentos y ~lc:onces del nucvo textc cons-
titucion:l on cumnto dcteormin quc ¢l presupucstc sord proycctdc y apro-
bodo ccn un. ostructur~ quc sc busarf cn las partidas globoles corrcspon-
dicntos - los progrom=s pcr "“incisos"."™

En 1= plge 122, luogo dc scfitlar que oxistc un. clur> distribueidn de
ccmpctoncizs ontro 1los petestirdos del Poder Legislativo y dcl Ejecutivo
oXproscs

"El Podor Ejccutivo y 1os wtorid.dos del zrticulc 220 do 1.. Consti-
tuocién, ticncn 1.. froult & dc distribuir los corgos y 1.s portidze globo~
los ~utoriz>das por.. c~d:. incisc por progr-nis. BEst . distribucidén do
compotcncias no significa quo ¢l Podor Lugislwtive dibe igner:r tode 1o
quo rccligs ol Fodor Zjccutivo con 18 :mtoriz: cionos legolcs. Por csto
razdén, los crtfculos 19 y 26 dol -nto-proycctc de 1oy (sc roficrc 2l cnto-
proyoctc de ley orgénicx do los presupucstes d.1 scctor piblico per 61
redret~do), sc complement.n cen los zrtfculos 13 y 14 del nismo. Lo pro-
scnt.cién ‘do 1. distribucién do 1-8 pirtidcs glcb.les y do los corgos,
que s¢ rexlizo en 1o csfors cjecutiva, tieno o:rfctor informitivo por. cl
Poder Logisl .tivo. Ccn ust. informzcién, el P.rl-mentc pucde ojcrocr ol
contrilor de logtlictd y de 1 utiliz.cién do 1os portidos .utoriz.das por
1:e lcyos de presupucstc y por 1:8 lcyos cspecizlos”.

Homos quorido dej-r scnt~dz 1a impresidn 1 ofreccer osta breve sinto-
8is que cl textc constitucicnzl cn un punto de tants troscoendamei:s como cl
quo tratomos, ne ¢e tbsolut.mente cl:ro, y> quo de otra: monera no podris
scr -¢xplicuds 1. c.istonci: de opinicncs t-n controvortidas comc las que
hemos cxpucstc. Scbro ¢l p-rticul o, situ’ndoncs on <l ¢:mpo ospscifico
de nuostr disciplinc y cbligndces dxr un. opinidn scbre cl punto, dobo-
mos limit rnos - dceir, quc por cneim.. dc tcda ccntroversin legal, os ine-
dudable que 1> tosis quc rcecncec un promunci-micnte l.gisl:tivo scbro los
progr.m..8, os 1o quoc mijor sc adapta o indcle dc lc que h dxdo on 1lae
n.rsc presupucstc por progromos.

zl texto do 1:s disposicioncs citodas dobe 2 su voez corrclacion.rsc
con lo quo estzblocc ¢l art. 86 y con lo que significe 1- suprosién dcl
inc. 13 on ¢l .rt. 85‘

El primoro dc lcs nombrodos ~tribuyc iniciztive privativa 2l Fodor
Ejocutivo para 1. ercocidn y supresién de cmpleos ¥y scrvicios publicos,
fijreibn y modificzcidn de dcot-cioncs, -si ccmo sutorizacién para gzstcs.

"Es un: imnovacién - dice ¢l Dr. Hécter Barb$ Pérez a 24g. 19 do 1o
pu:blic,,cién y= referida - ost.blecor 1o iniecistive privotiva del Poder
E;jct:mt'ivo p..r. cs8t .blecer detzciones o retiros ¢ cstoblocimicnte y modifi-
cacicnos do cous los, computos ¢ beneficics jubil.terics™ y on lc quc ros-
peet.. = 1. suprosién cperads &ol inc. 13 del -rtfculc 85 m.nifiest: quc,
"lc fuc suprimid> 1. ccmpctoncis d¢ dvterminar 1.8 .tribucicnos ds los
cirgce porquc cstos “tribucioncs ven o estar vinculndss a los plones y
progromas qus tendrf que cjocut-w ¢l Fodoer Ejecutivo, y entcnces os 61
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quicn las determinaré. El Poder Logisliutive quedn limit..do exclusivomonte
4 aprobor los plines y programas'.

- 2resuggestos dep.rt _mentslcs

Al h..cersc cxtemsivos ostcs presupucstos 1.8 nerm-s do lce articu-
los 85, 214 y 215, scn oxtensivas l.s considercciones ntoricrmentc cxpucs—
tase.

-« Prosupucstcs dc leos Jntes industri.los

Los prosupucstcs dc cstos Entcs scn aprob.dos poer ¢l Poder Ejecutivo,
¥ ovontuclmontc sobre las discrep:ncics so pronuncis 1 As:mbloz Gonoral.

Ya hemos tenido oportunidzd de referirnos « que el pronuncicmiento
de 1. Ascmblea Gener:l queda dentro del marco de lo que dispone el art.
215. Por consiguiente, creemos que lo ¥til en estz parte serfa verter al-
gunase reflexiones sobre 1o que debierz ser materia de pronunciamiento del
Poder Ejecutivo. In principio, resulta convincente decir.que si em cuanto
a las discrepancias el Poder Legislativo sélo puede pronunciarse sobre
montos globales por incisos, programas, objetivos de los mismos y mimero
de funcionarios y recursos, el Poder Ejecutivo no debiera tener més facul-
tedes que ésas.

d) Perfodo presupuestal
- ZPresupuesto nacionzl

La Constitucién de 1967, reiterc para el presupuesto nacion:il y para
los presupuestos departamentcles las normas de 1z Constitucién de 1952,
haciendo regir estos presupuestos para cade periodo de gobiernos cuatro
afios en 1. Constitucién de 1952, cinco afio en la actual.

Hemos tenido oportunided de referirnos a que este sistema de plurie~-
nmualidad atenuzdo, en funcidn de las leyes modificativas anu:zles, podria
ser explicado entre otros motivos, por le¢ propia estruotura presupuestal
hastz entonces existente y por la fulta de oficines especializades en la
el2boracidn de presupuestos. Ferc subrcnicos estos inconvenientes en fun-
cién de un. nuevs estructura y establecidas las oficinas técnicas perti-
nentes, entendemos que lisa y llanemente debid restaurarse el principio
de wm.lidad presupuestal en 1l.. Constitucidén de 1967.
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- Presupuestos depirt-mentales

Se reitera par. el cuso de los gobiernos departamentsles, la coinci-
dencia del presupuesto con el periodo de gobierno, con un régimen que po-
sibilita modificaciones unu.les .1 mismo.

- Presupuestos de los Intes industriales y comercicles

Aunque lc Constitucién de 1952 no hacic ningune referencia el periodo
presupuestal de los Fntes inustoizles y comercizles, la ley N° 12.150
habfa establecido su zardcter crwal.

La Constitucidén actual, reevelve el nroblema, estableciendo el prin-
cipio de anualidad para estos presupuestos.

e) Tramitacién y plczos para 1 sancién de los presupuestos

- Presupuesto nacioncl

Los articulos 214, 215, 217, 218, 219 y 229, presentan oon relacién
a 1l: Constitucién de 1952 modificaciones en lo concerniente cl trémite de
sancién de los presupuestos que tiendan a reducir los plazos & le mitad o
menos de la mitad.

Segin el art. 214 el :royccto de presupuesto que elabore el Poder
Bjecutivo debe ser presentcdo .1 Poder Legislativo dentro de los seis me-
ses de l: iniciacién de su mundato. Se dest.ca como novedad, que el Foder
‘Ejecutivo ha de actuar asesorado por la Oficina de Plznecmiento y Fresu-
puesto, de crcacidn en 1o Constitucién de 1967.

A su vez los articulos 217 y 218 que regulan el tréimite en el Poder
Legisl:tivo,acuerdan cuirent.. y cinco dias de plazo & cada cémara para
pronunciarse sobre l1os proyectos de presupuestos. Cuando una de las Céma~
ras modificase el proyecto gue hubiese sido aprobado por la otrz, el pro-
yecto vuelve & la {dncra e ~riginceriemente lo aprobd, la que a su vez
dispone de guincec dia T auncieres, Vencido este término o rechaza~
das las modificaciones, 2% 5. a 1. .semblea Generul, 1o cual
tiene quince dfcs poro proriciicce

Esto significe cus descenlands el tiempo que involucra cada etapa del
trdmite, el plozo mfzimo 3¢ wr mitacidén seri.. de trescientos dias, lo que
supone uvna reduccidn de grin signific.cidn, de los plczos que emergian de
1a Constitucidén de 1652,

. Un. norma sin precedentes en l:s Constituciones anteriores se intro-
duce & tr.vés del articulo 219. Tratando de evitar el proceso de presio-
nes que h.bitualmente se ejerci.. en oportunidad de sancionarse el presu-
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puesto, se establecen limites pcra el envio de menszjes complementarios

o sustitutivos, dentro de los veinte dfzs a partir de le primera entrada
del proyecto en cada cdmara. Il régimen no es zplicable pere lag leyes

de modificaciones anucles.

También el régimen limitativo de los doce anteriores a l« fecha de
las elecciones ordinarias, presenta algunas variantes con referencia a la
Constitucién de 1952.

Aunque el principio gener:zl es el mismo, es decir que se prohibe apro-
bar presupuestos, crear nuevos cargos, determinar aumentos de sueldos y
pasivid.des, partidas de jornzles y contrataciones, el zlcance es mis am-
Plio en 1z Constitucién de 1967. Kientr.s que esa prohicidén no impedia
el 1libre uso de las partidas globales en los entes de enseilenzz, en la
Constitucién actual les alcenzan esas prohibiciones aiin cucndo cuenten
ocon partidas ya aprobadas.

- EFPresupuestos depart.mentzles

Las normas previstas en 1. Comstitucién para 1. formulacién y sancién
en 1o que es especifico a los presupuestos departcmentales, son los articu
los 222 a 227, aunque también son de aplicacién las disposiciones de los
articulos 214, 215, 216, 219 y 229, ya comentados.

in lo formal, dos diferencias ccbri. destacars un2 que tiene que ver
con el plazo acordado a la Junte Departcmental, par.. considerar el Presu~
puesto y otra que se refiere al dictamen de carécter preceptivo del Pribu~
n&l de Cuentas, previo o su sancién, donde se reitera un régimen que no
tiene razén de ser.

El art. 224, confiere 1las Juntas Departamentales un plazo de cuatro
meses par.. la sancién de los proyectos de presupuestos. Se reducen tam-
bién aqui los plazos que regicn durante 1z Constitucién de 1952, debiendo
ser stribufda la mayor brevedad de plazos en rel=zcién al presupuesto nacio-
nul, ol carécter unicameral del érgano legislativo depart.mental.

In el art. 225, donde se estiablece el dictamen del Tribunal de Cuen-
tas, se dispone que aguél s8lo puede formular en un plazo de veinte dias,
observaciones sobre error en el cflculo de los recursos, omisién de obliga~
ciones presupuesteles o violacidn de las normas constitucionales o leyes
eplic:zbles. La no aceptacién por parte de la Junta de las observaciones
del Tribunal de Cuentas, determinu el envio del proyecto & 1l .szmblea Ge-
neral, la cuzl tiene un plazo de cucrent: dfas p.ra resolver las disore-
Panci=8, vencido el cu.l, y si no se hubiese pronuncizdo, 2l presupuesto
se tiene por sancionado.

Vencido el término de cuatro meses contcdos .. partir del momento de
su presentacién sin que medicre resolucién definitive de 1la Junta, los
presupuestos se considerardn rechazados y seguirén rigiendo los presupues-
tos vigentes.
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- Presupuestos de los fintes Industrizles y comerci:cles

Las normas pars la preparacién, prosentacidén y cprobacién de los pre—
supuestos de los entos industricles y comercicles del listado, estdn conte-
nid:s en el art. 221.

Dos aspectos queremos seficlar de estas disposicioness por un lado, la
y& comentada intervencién del Tribtunzl de Cuentas en los trémites de estos
presupuestos, y por otro, lz ausencia de un.. referencia especifica a los
puntos que pueden ser objeto de observacién por parte del Tribun.l de Cuen
tas 2 que ya nos hemos referidos. In lo d.mé&s nada cabrfa cgregar al punto.

£) Rendiciones de cucntas Y balances de ejecucién presupuestal
- ZPresupuesto nacionecl

Dentro de los seis primeros meses de vencido el ejercicio, el Foder
Bjecutivo debe presentur 1l Foler Legislativo, 1. Rendicién de Cuentas y
el Balance de ejecucidén presu uestal.

Desde el punto de vist.. técnico, debe reconocerse, que 1l: mueva moda—
lided del presupuesto, imprime nuevos cercacteres a l: rendicién de cuentas,
determinando que su contenido y su alcunce vayan méds allf de los correspon-
dientes en un sistema de presupuesto traiicion:l. Siendo el presupuesto
por progrimas un mec:znismo medi.nte el cucl se fijan un conjunto de metas,
surge cl:r.mente lc necesidad de que en las rendiciones de cuentcs, figuren
entre otros puntos, los cv:onces de cade progr.ma, asi como liés diversas
medidas de la eficiencic. de las unidaides ejecutores.

- ZEresupuestos depert.mentzles

Czben reiterar lus consider.ciones anteriormente efectuzdas, ya que
el art. 222 de 1l.. Constitucidn h.ce extensivcos & los Depart.mantos los
normas contenidas en los artfculos 214, 215, 216 y 219.

Debe agregarse clgo que también es v&lido para el caso del presupuesto
nacionzl y es que los buzlances de ejecucidén presupuestal y las rendiciones
de cuentas, deben tener, por su naturalez:, un trémite diferente al estable-
cido par: le sancidén de los presupuestos. Interpretar que l. cacucidad de
los pl:zos determinc como en ¢l caso de los prosupuestos, su rechazo, equi-
veldri. o restringir l.s funciones de contralor de 12 Junta Dep.rt.mental
Y del Foder Legislativo, que se materializ.: . truvés de estos documentos.
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- IEntes industriales y comerciales

Las rendiciones de cuent:s de las empresas industriacles y comercizles
deben ser sometidas previa a 1. aprobacién del Foder Ejecutivo, al informe
y dictamen del Tribunal de Cuentcs.

_ Ademés de las consideraciones generales que hemos hecho sobre las ren
diciones de cuentas referidas .1 presupuesto nacional y al presupuesto de-
partamental, trutéindose de empresas est:tcles algo mis hay gue agregar y
es que un contralor completo exigirfz ademds el estudio de sus balances y
de sus cuentas de resultcdos.

Se desprende de ello 1l necesidzd de incorporcr & estas empres.s, asi
como & los bancos ofici.les, los sistemas de contabilidad comercizl para
la correcte evaluacién de sus resultados econdmicos, materie que por su
naturelez: debierc ser resorte de la ley de contebilidad y administracién
financiera.

g) Oficinas Especiclizadas. Oficinc de Tl:cneamiento y Presupuesto

El artioulo 230, dispone la creacién de la Oficina de Pl.neamiento y
Presupuesto, dirigida por una Comisién en lz que estdn representadas las
carterzs de los Ministerios vinculados con el desarrollc econémico y por
un director que ejerce lzg funciones de Presidente de dicha Comisién.

In estu materia, sabemos que con la creccién de 1la ex-C.I.D.E., se
dié en nuestro pais el primer paso relacionido con 1 creacidén de una ofi-
cinz de planificacién y en lo que toca a unc oficina técnice de presupues-
to, si bien fue crezdx por ley ¢e 1964 lu Direccién de Fresupuesto, ésta
nunca llegé a funcionar.

Si en buena parte les enormes deficiencias del sistemc presupuestal
urugu:zyo pueden ser atribuil:s = la filts de un. oficin.. técnica especia~
lizzda, es indudable que la puesta en marcha de unc oficine de estc Indole
he de significar un positivo progreso en el proceso de racion:slizacién
presupuestal, siempre que lea mism= cumpla o pueda cumplir cabalmente con
sus cometidos especificos.

Referente a est.. Oficins de Plzneamiento y Fresupuesto que fuera
creada por la Constitucidn de 1967, algunos zspectos debemos sefizlar, que
se vincul..n cont

- la orgwnizacidén cel sistemc de plunificcecién econfmica,

- los cometidos de la expresada oficina,

- ol 4rea de competencia.
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Desde el punto de vista organizativo, lo que surge es la centraliza-
cién en una sola Oficina de funciones que también admiten ser distribuidas
entre dos oficinas: una oficina de planificacién y una oficina de presu-
puesto.

La solucién desde el punto de vista técnico es discutible y parece
mds acorde con los principios de una buena administracién, la distribucidn
de competencias entre las dos oficinas indicadass una, con el cometido de
orientar la politica econdémica general, referide en planes de desarrollo
econdmico y social, y otra, con la tarea de prepearar los presupuestos del
sector miblico, dentro de los iineamientos que le ha trazado aquélla.

En cuanto a los cometidos que le han sido asignados a esta Oficina,
deben verse los articulos 214, 221 y 25U, Isius pueden ser rcsumidos en
los siguientes:

-~ asesorar al Poder Ejecutivo en los rroyectos de presupuesto
nacionales y de los Iintes industriales y comerciales.

- asistir al Foder Lijecutivo en la formulacién de los planes y
programas de desarrollo.

— asumir los ccmnetidos propios de la ex-C.I.D.E., ya que susti-
tuye a dicha Comisidn.

— ocualesquierzs otros comet:dos qu: le asignen la Constitucidén y
las leyes.

Respecto al &rea de comretencia de la Oficina de Pleneamiento y Presu~
puesto, debe tene.se presente el orircipio de autonom’r territorial de los
gobiernos departamentales. Por consiguiente su drea estd referida al &mbti
to nacional cuando actua como érgano asesor de los planes de desarrollo eco
némico y socialy, y se limita en cuanto & los presupuestos, al presupuesto
del gobierno nacional y a i:3 de los entes comerciales e industricles.

For ultimo cabe recordar, que por la naturaleza de sus funciones, cong
tituye una oficina de ascesoramiento.

h) Conmentario final

La refcrma presupucstal ccasagrada en la Constitucién de 1667, ha si-
do uno de los tantcs necanismos instaurados deniro de la misma, para hacer
viable uno de los fines hoy considerados primordiales en la sociedad del
presente, ¢s decir, el decarrcllo eccndémico y social. Tendricmos una vi-
sién parcial sin embargo, si aceptdsemos como prsomisa unica la expresada
Y no ahonddsemos y descubriésemos las otras y mas importantes motivaciones
que la reforma constituciornal ha terido, y& que =dlo el andlisis conjunto
de motivaciones y objetivos nos ¢ard una uejor perspectiva sobre la posi-
bilidad de reales logros cn el tcrreno presunuestal.
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Un repaso histdrico a través de las distintas constituciones que el
Uruguay ha tcnidoypone de menifiesto que en el fondo, cada rcforme consti-
tucional, estd indisolublemente unida a la vida politica de nuestros dos
grandes partidos tradicionales y tiende a determinar un status a favor o
en contra de la coparticipacidén obligatoria de ambos, en la conduccién de
la cosa piblica.

A este esquema general no ha escapado la reforma constitucional del
afio 1967, la quc puede ser considerada en cierta medida como un cierto re-
torno a la situacidén imperante en 1942, luego de la fracasada expericncia
de coparticipacidén vivida durante la vigencia de 1952. Aunque en ambos
casos el cambio constitucional, se orientd en el sentido de eliminar la
participacién que las Constituciones de 1934 y 1952 consagraban & la minoe
ria mayor, evitar el sistema dc cuvtas fijoe ontre mayoria y minorias on
la distribucidén de los cargos de gobierno y de ofrecer una mayor ductilidad
al régimen de parlamentarismo, una diferencia en cuanto al proceso, separa
a ambas, y es8 quo, mientras la Constitucidén de 1942 se vincula a un golpe
de Bstado, la de 1967 fue consagrada por los mecanismos legales pertinentes.

A los méviles politicos que fueron factor de predominio en la reforma,
caben agregar circunstancias de indole institucional, que se dieron durante
la vigencia de la Constitucién de 1952, y que se han traducido en situacio-
nes de no poder actuar, o bien de poder actuar, pero con una total descoor-
dinacidén cuindo no contradiccidén de la gestidén entre los diversos dSrganos
y poderes del Estado.

El cuadro se completa, con un clima de tensiones socicles, que no son
sino el rcsultado del profundo estancamiento econdémico que viene padeciendo
el pais, por razones cstructurales en lo interno, y por su relacidén dc de-
pendencia en lo externo.

Estos hechos generaron la idea de centralizar la responsabilidad del
gobierno y de consagrar la unidad en la orientacidén politica, mediante el
refuerzo del rol del gobierno ejecutivo.

AL gsefialado, que es el problema de fondo, se agrega la idea de insti
tucionalizcor diversos mecanismos, tales como la planificacidn, el presupues
to por programas, el servicio civil, etc., con cuya incorporacidén se aspira.
por un lado a superar lagran crisis que padece el pais en ¢l terreno econé-
mico y por otro a raciomalizar la administracién piblica haciéndola mds efi
ciente,

Y a esta altura es nccescric dctcmornos, »ara hacer algunas reflexio-
nes de uno y otro propdsito.

La promocién econémica y social del pais, exige planes, requicre una
orientacién a fondo de la vida econdmica y social, lo cual condiciona una
estructura organizativa adecuada al nivel del iistado, y la incorporacidn
de 18 mejores técnicas, centre otros, la técnica presupuestal. Fero seria
un profundo error, confundir los mecdios con los fines. .n este scntido,
la reforma constitucional sélo puedc mejorar los instrumentos de que dispo
ne el gobierno para posibilitar un mejor descnvolvimiento del Iistado en la
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vida coonénico-gocicl dol pafs, pero ella, obvio cs, por si misma no trans-
forma csa rcalidad; que oxige un cambio de f£ondo.

Bn cl ctro sontide; oohsepusntc con la posicién de la "Acforma Adminis
Yrative quo considcra los provlemas administrativos como meres fallas dc
organigasién y do ojecucién; la Gonetitucién dn cabida a enfogdes que so
#bstracn do los sictomas sociales y polftibob, quc constituyen mushas veccs
las caugas dc las anomzlfas de la Administratidn Publiba.
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