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RESUMEN:

El articulo tiene por objetivo identificar los vinoulos del Derecho Administrativa con el De-
recho Constitucional en Unuguay, efectiuancdo ademas algunas referendias comparativas
con &l Derecho Argentino. Enfoca en las raices constitucionales de la Administracicn Pu-
blica en el Derecho Uruguaye basadas en la idea de centralidad de la persona humana.
Analiza las fuentes del Derecho Administrativo reconocidas en el texto constitucional, asi
camo importancia de los Princpios Generales en la construccdn de un sistema organi-
zado y conerente. Con relacién a la organizacian, se analiza la posicidn institudonal del
Pader Ejecutivo y las distintas formas de gestidn administrativa, en particular las des-
centralizadas. Partiendo de los principios generales, se analiza la normativa relativa a
la actividad administratva v la imporanca de los medios de defensa de las situadiones
juridicas de los particulares, asi como las bases del servicio pablico.

ABSTRACT

The article aims to identify the links between Administrative Law and Constitutional Law
in Uruguay, alse making some comparative references with Argentine Law. It focuses on
the constitutional roots of Public Administeation in Uruguavan Law based on the idea of
centrality of the human person. It analyzes the sources of Administrative Law recognized in
the constitutional text, as well as the importance of the General Principles in the construction
of an organized and coherent system. Regarding the organization, the institutional position
of the Executive Branch and the different forms of administrative management, particularly
decentralized ones, are analyzed. Starting from the general principles, the regulations relating
to administrative activity and the importance of the means of defense of the legal situations of
individuals are analyzed, as well as the bases of public service.
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I. Introduccion

Las relaciones entre el Derecha Constitucional v el Derecho Administrativo son inescin-
dibles, La feliz expresidn de Werner resume adecuadamente este vinculo, en tanto que
el Derecho Administrativo no es més -ni menos- que el Derecho Constitucional concre-
tizado®.

Desde esta perspectiva, v descartada que sea una wskan de la Consimucan camce mera
carta de buenas intenciones, la operatividad concreta de aguella en las disposiciones
de Derecho Administrativo proyvecia consecuencas trascendantes, ya sea coma limite,
como deber de accidn o norte que guia toda accidn hacia la satisfaccion de mandatos
consttucionales,

Sin embargo, los modelos constitucionales gue s& adopten condicionan ¢ modulan los
alcances de las soluciones concretas que se adopten en cada ordenamiento.

En Uruguay, a diferencia de Argentina, el actual régimen constitucional -fruto de seis
reformas acumuladas v otras tres modificacionss parciales- debe menas notas de inspi-
racidn al modelo norteamericano gue su vecing, y en cambio fue recibiendo influencias
notorias de las soluciones proplas del derecha continernital europeo.

En primer lugar, ofrece una menar intensidad del poder en cabeza del Presidenite. Tanto
que el jerarca maximo del Poder Ejecutivo, en Uruguay, no es el Presidente de la Repuibli-
£a, sine el drgane que éste integra y 52 denomina también Poder Ejecutive, Dos experien-
cias constitucionales previas de colegimlismo (la primera en un Poder Ejecutivo bicéfalo,
en la Carta de 1918, v la segunda en 1952 con un Comsejo Nadienal de Gobiermc) han
atemperado la centralidad de la figura del Presidente de la Republica, sin perjuicio de su
notable incidencia politica reinstaurada en 1957 v su calificacidn coma Jefe de Estado,
Probablemente este proceso de desarrollo dispar, ha determinado que figuras como la
delegacidn legislativa o los Decretos de Mecesidad v Urgendia -recogidos en la Constitu-
cidn Argentina de 1994- no hayan sido consagrados en la Constitucion uruguaya.

Por otra parte, |la notoria ausencia de fundamentos federalistas en el régimen uruguayo
Conrasta con el régimen argenting, La descentralizacién territarial uruguaya, al tenar del
modelo administrativo francés, se organiza por Departamentos-asimilables en su base
terrivarial a los lamados Distrites en diversas provindas argentinas- que con &l paso del
tiempo han ganado en autonomia politica, sin perjuicio de las oscilaciones de su autono-
mia financiera.

El ohjetiva de esta nota se centra en la presentacian al lector argenting de un resumen
descriptivo del régimen uruguayo que -sin perjuicio de algunos comentarios valorativos-
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permita al menos una aproximacion, al tiempo que ofrerca elementos de contrastacion
para comprender la diversidad de la similitud de los problemas v las solucionss gue
encara cada nacion, adn en el marco de una profunda imbricacion cultural, econémica y
palitica entre 2llas.

Il. Constitucidn Uruguaya y Administracidn Pablica.
A diferencia de lo que sucede en otros ordenamientos, la expresicn Administracion Po-
ica no se sigue de una téonica atributiva de personalidad juridica,

Fara generar una comprensidn general del sistema uruguayo debe explicarse, antes gue
nada, que mas alld de gue la Constitucidn emplea el término en distintos sentidaos {tanto
en &l sentido de “oonvidad” coma de “argomizacdn®), para la doctring mas recibida Ad-
ministracién se entiende en un sentido que comprende varios aspectos, es decir, como
todo organo del Estodo gue gferce funcian admimisirative’,

La funcian administrativa no es atra cosa que una de las denominados poderes juridicos-
identificables en base a criterios formales y organicos- que manifiestan la voluntad esta-
tal, Existe consenso doctrinario v jurispredencial en dencminar asi a las es funciones
gue se asocian a los poderes juridicos clasicos: administrativa, legislativa y jurisdiccional.
Tambilén existe acuerda sélide en cuanto 2 gue de la Constitucidn surge un Criterio orgd-
nico y formal para definir qué funcién ha sido ejercida’.

En este marco de ideas, |a funcidn legislativa refiere a las que son atribuidas de principio
al Poder Legislativo en lo nacianal v a las Juntas Departamentales en la descentralizacidn
territorial (criterio organico) y cuyo fruto es el de los procedimientos constitucionales
para la aprobacian de las Leyes o los Decretas de las Juntas Departamentales con fuerza
de Ley en su jurisdiccién (criterio formal). La funcién jurisdiccional es la atribuida de prin-
cipic al Poder Jedicial (criverio arganico) v cuyo fruto &5 el de los procedimientos fijados
por las leyes para el dictado de las sentencias {criterio formal).

Si bien la funcidn administrativa es atribuida de principio al Poder Ejecutivo, ella pue-
de ser gjerdida por los otros Poderes en el ambito interno de funconamiento -Criterio
coincidente con el sefalado en Argentina por la FTN®-. Por otra parte, no existe un pro-
cesdimiento Gnico para su ejercicic, ya que £l puede ser establecido por Ley coma por
Reglamento.

De ello se sigue que, para la doctrina, la funcidn administrativa es identificable s5lo me-
diante un caracter residual y por la drounstancia de que incluye ademas del dictado de
actos, la realizacian de operaciones materiales’

En este escenario, |a separacidn de poderes opera dentro del marce de atribuciones de
competencias constitucionales sin gue sea admisible la delegacion de fundones, sino
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solo, y en la medida que la Constitucian lo habilite, la delegacion de atribuciones que
veremaos mas adelante,

Tanto la Suprema Come de Justicia coma &l Tribunal de le Contendasa Administrative
reconocen que |a atribucidn de funciones es de cardcter privativo en la constitucian, es
decir, que en princple cada poder del Estado ejerce preferentemente una funcidn juridi-
ca salvo gue lo contrario sea dispuesto por norma expresa constitucional®. Asi lo resolvic
el TCA, por ejemplo, en 2l caso IBELAR,

I, Las fuentes del Derecho Administrativo en la Constitucion.

1. La Constitucién.

Es considerada la primera fuente de Derecho administrativo v su aperatividad repercute
exclusivamente en su eficacia formal directa, que permite la declaracién de inconstitu-
clonalidad de los acos legislativos ¥ consecuente desaplicacian en 2l casa (art, 258), o
la declaracion de nulidad de los actos administrativos gue a ella se opongan (art. 309).
e deriva de ella la idea de sometimiento de la Administracian a la legalidad en sentido
amplic (legitimidad) comao idea inherente al Estado de Derecha.

En efecto, la doctrina y la jurisprudencia han remarcado que las reglas de Derecho Admi-
nismrative requiersn de una interpretacian “conforme @ fo Constitucidn™?, De esta farma,
en caso de dos 0 mas posibles interpretaciones de un texto normativo, ha de preferirse
aquella que mejor se compadece con el texto vy el sentide de la Constitucién.

La proteccidn de la Constineckin aparace, sin embargo, matizada por la efectividad los medias
para accionar ante suvulneracian por el dictado actos legislativos inconstitucionales, ya que no
exisre un Tribunal Constnucional gue se pronuncie con efedos generales, sing una wa jurisdic-
cional reservada a |a Suprema Corte de Justida para la cual se requiere de |a existencia de un
casoen que s pretenda ke desaplicacidan del texto kegal y al cual s2 accede con una determnada
legitimacion {art. 258). El fallo no erradica el acto legislativo del ordenamiento juridico, sino que
dedara la inconstituconalidad y, por ende, 1o desaplica exclusivamente para &l accionante (2T,
254). En cambio, |a violacian de la Constitucion -0 de otros actos denominados reglas de dere-
choe por un reglamento puede dervar en la anuladdn con efectos penerales v absolutos, aun
cuando también se requiere de una legitimacidn especial para que proceda el planteo (art. 311).

Cabe =efialar que los fallos judiciales no tienen en el ordenamiento uruguayo el cardcter
devinculantes, otra nota gue lo separa del modelo anglosajan, v por ende no constituyen
precedentes obligatorios para otros magistrados. Con este modelo, la declaracion de in-
constitucionalidad de una ley essinculante entre las pares, pera nc respacio de tereros,
y tampoco lo es el precedente de la declaratoria respecto de otros casos. La Unica nota de
abjetivacidn que posee el fallo que declara la inconstitucionalidad es el deber de remitr
noticia del fallo al legislador -aunque dispuesta por via legal mediante el art. 522 del CGP-,
para que éste resusha lo gue entienda corresponder respeacia del acto legislativo,

2. Los principios generales de derecho,

La segunda fuente a mencionar por su relevancia cualitativa, son los Principios Generales
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de Derecho. Ellos constituyen una “reglo de derecho” conforme dispuso el art. 23 del DL
15,524, por lo cual el dereche positive supera divergencias dogmaticas v despojandolas
de un sentido meramente indicativo o como “mondatos de optimizocidn®’, les da un tra-
tamiento equivalente al del resto de las reglas.

Alguncos de esos princplos estan expresaments reconacidos en la Carta pero el art. 72 de
la Constitucidn incluye, a juicio de reputados comentaristas, una verdadera consagracion
“pstimativa jus naturalista™, aun cuande su contenida no sea considerado de manera
unanime en términos de valores dogmaticos aprioristicos sing como "convicciones so-
cialmente predominantes en un momenta histdricoo determinado™,

La disposiciin comentagda establece que la enunciacan de derechos, deberes y garantias
efectuada a texto expreso no excluye aguellos que se derivan de la forma republicana de
gohierna, como el de separacién de poderes,™ formula que al igual que &l art. 33 de la
Constitucidn argentina reconoce su matriz en la [X Enmienda de la Constitucion nortea-
mericana aprobada en 1791,

Sin embargo, la redaccian incerporada por el constituyents de 1917 (3, 173 por entan-
ces) es mas amplia que la de sus antecedentes, puesto que agrega una mencion a los
derechos, deberes o garantias que “son inherentes o la personaiidod humano®™, Con ello se
reconocen con rango constitucional derechos que por hacer a la dignidad de persona
humana presxisten y declaran pese a que no s encuentren en la Consttucdn de modo
expreso, requiere de una fuente que sdlo puede ser la de los principios generales. Como
sastiene DELPIALLO: “su reconacimienta por & derecho positho [posinwzocion) jes conflere
covta de ciudodania, oun o resgo de implicor su congelomiento o agotamiento yo que fo
AT posithin puede plasamar un aspecta del principie per ne siempre todo sy potenciolidod
aplicative™ (...} “cwando ef Derecho positivo reconoce principios generales preexistentes, no se
praduce Wng rarsformmacion de suEsencia SinD GUE SESLIINGH Siendo prINCIISS SEREraiEs o
independencia del valor y fuerzo de fo norma positiva gue los recojo™*

Ademds, esta disposicion se ha considerado como verdadera puerta de ingreso al sis-
tema de comenclionalidad, puesto que es ahi donde anida en buena medida el recono-
cimiento de derechos “gue puede predicarse respecto de cunlguier individuo por igua™.
Asi las cosas, el Derecho uruguayo Ne poses en su Texto constitucional una disposicidn
similar a la del art. 75.22 de |la Constitucién argentina de 1994, pero reconoce principios
cuya aperathvidad resulta en una selucian asimilable a la de aguella,

A partir de esto se sostiene gue, en el Dereche Administrative Uruguayo, los prindipios
generales de Derecho tienen cuddruple operatividad: constructiva, interpretativa, inte-

grativa y directiva’,
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3. Ley ¥ Reglamento.

La Constitucidn urugieaya [y la interpretacion unanime que e asigna la docrina) descarta
|z existencia de actos fegislativos emanados del Poder Ejecutivo.

Tan sdlo en un plano material, el reglamento ostenta caracteres similares a la Ley, pero
ello resulta irefevante & kos efectos de da calificacion formal del acto y consiguientemen-
te, su fuerza y valor™. Los actos de cardcter general y abstracto emanados del Poder
Ejecutive son reglamentos’™ ¥ poseen la denominacian de Decreros™, Ellos ne sen Al
pueden ser considerados actos legistativos, ni a los efectos de su validez formal, nia los

dle sy imipugnaciin.

For otra pare, el Parlamento no peede delegar funcian legislativa 2n el Poder Ejecutiva,
Ma existen en el derecho uruguayo mecanismos como |3 delegacidn legislativa regulada
en el art. 7o de la Constitucien Argentina ni Tampaoo existe un ratamienta de 3 emer-
gencia como el que se preve para el dictado de los DNU en ef art. %9 de |a Carta argentina,
Ao mas, en casos de Cconmocidn interior o atagque exterior, 13 Constitucidn uruguaya
habilita al Poder Ejecutivo el dictado de medidas prontas de seguridad (art. 168 ndm.
170 condintervencidn parlamentaria v sin gue pueda sostenerss indisputablemente que
incluya poderes normativos,

Sin emnbarge, |a realidad gue se deriva de |a complejidad de las relaciones modemas y
s consigulente dificultad de previsian, aproxinma fas fronteras de 35 soluciones aparen-
temente diversas de ambos paises conel recanocimiento de la categoria de las llama-
das Teyes movcd” v su derlvado en kos llamados “reglameantas de imtegrecan™', En tales
supuestos, si bien no existe llana delegacion legislativa en la reglamentacion, se admite
quie la bey establezca limites o pardmeiros de aciuacidn reglamentaria gue de este moado
resulta legitima, incluso con gran amplitud. La posibilidad ha sido reconaocida par el Tri-
bunal de lo Conrencloso Administratva mediants |z admisiin de la Tecnica lagisianive pr-
marin” par la cual se establecen en |a propia Ley |as especies alcanzadas en |a prevision
normativa, pero eflas pueden luego ser concretizadas o identificadas de moda secunda-
rio en el Reglamento™, La Suprema Corte de Justicia, por su parte, y desde antigua, ha ad-
mitldi a distncian entre delegacian legislatva v “ompiiacian lagol del poder régimmentora
del Poder Ejecutiva”, dmbito dentro del cual opera la legitima atribucidn legal de potestad
normativa al reglamento™,

A diferencias de otros texios comparados, como el de la Consoreckan Francesa de 1958,
no existe una zona de reserva genérica del reglamento come solucian de principio, sino
una atribucidn de dmbitos de reserva; uno a la Ley, ofra 2l reglamento ¥ Ccomo conse-
cuencia de ellos, una zona compartida por ambas fuentes en 3 que opera, de todos
modos, la primacia jerdrguica de la Ley,

18 L i mecsio rviom frarrea i vabor refao o b et g oe acin sswnls mpec de-stnm pars w ool n ex b prchilibul dr
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La reserva de a ley ests consagrada, en términos generales para los dmbitos vinculados
a la libertad v el patrimonio., El art. 7 de la Constitucién establece que todo habitante tie-
ne derecho a ser protegido en su “vida, honaor, libertad, seguridad, trabajo y propiedad”,
de los que nadie peede ser privada sine canforme las Leyes que se establecieren confior-
me razones de interés general.

Como consecuencia de ello, en este dmbito de reserva legal sdlo son admisibles los re-
glamentos de ejecucicn en los térmings que establece el ar, 168 ndm. 4, gue reconoce al
Poder Ejecutivo |a facultad de reglamentar las Leyes expedidas por el Parlamento,

Fuera de ello, se reconoce implicitamente a los jerarcas de cada sistema organico la po-
testad de dictar reglamentos intermios.

Los reglamentas autdnomas se vinculan al area de reserva del Reglamento, es dedir,
aquella que deriva expresamente de |a atribucidn directa de competencia al reglamento
por la norma constitucicnal, aon cuando se sastiens que @l siempre estard sometido
jerdrquicamente a la Ley™.

Lo visto refiere a las relaciones entre reglamentos y actos legislativos, pero, adin deja
ablerta la interrogante scbre 125 relacdanes entre actos legislativos emanados de distin-
tos drganaos que tienen competencia para ejercer dicha funcian. Por ello se ha puesto
en duda la potestad de los Gobiernos Depamamentales para imitar por acto legislativo
los derechos individuales, ya que el concepto de Ley puede interpretarse en un sentido
estricto, coma acto legislative emanada del Poder Legislativo, o en un sentido mas am-
plio, coma todo acto legislativo, La jurisprudencia de la SC| se ha inclinado por la tesis
amplia, admitiendo que dentre de la llamada “materio menicpal™ ahora devenida en
“materia departamental™ puede verificarse legitimamente |a restriccion o regulacion de
derechos individuales por Decretes de las Juntas Departamentales con fuerza de ley en
su jurisdiccidn,®

V. Modelo constitucional de Administracion y relacidn con los individuos

1. La relacidn entre la Administracidn publica y persona,

La Constitucién Uruguaya gira en el eje de una idea primordial: la centralidad de la per-
sona humana,™

Ce elle se derivan tanto el reconacimienta inmanente de la dignidad de la persona his-
mana® como el caracter vicarial de la Administracidn en relacidn con el interés general, a
mado de gestor principal v noe de ttular, El concepto de interés general incluye, por ende,
el concepto de dignidad y centralidad de la persona humana®. Bien ha dicho el Maestro
Mariarno BRITO gue el interes general encierra el reconocimiente de la necesidad propla
de la persona humana y de sus comuni~dades de la accidn de la socedad politicamente
estructurada (el Estado) para afirmar las potendialidades de su naturaleza, Ello s& con-
funde con la ra-zdn misma de ser del Estado. Su negacidn o ausencia, referente a los

4 DELMAZRD, Cardea. Divseckn Creneral el 1.cit I 184

28 Esia e la lexis cxsesienida por la S0 desde |y senicrecis 824851 -pablicada en b Revivia de Diesecke Pablica B* 2 FCLL 1992 p 128, con coremiario de
Fabda HALARINI. bt of presene,

..
7 DELMASZD, Carlea. Diesechn Adminstsaiive, Vol 1, p. 33
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derechos de la persona humana “supone incurric en lo or-bitrorieded y el despotismo™

Con ello, la Constitucidn urugeaya “establecs un made de entender & munda, Ja vida el
hombre™,

Esta idea se refleja luego en la singularidad de |a base social que constituye la familia,
Clnd profeccidn estd exprasamente encomendada 2 i Ley en el 2. 20, La actual redac-
cidn de esta disposician fue incorporada en la reforma de 1957 y consagra un “cambio
impartante™ adjudicandole 8 cardirer basal en ef sistema sodal, cuando antes onica-
mente se limitaba a consagrar el deber estatal de “velar™ por su *fomento sacial™,

Como corclanio de ello se reconoce [a idea de subsidiaried=d™ respecto del ambita indivicual
y o las arganizaciones Intermresdias, entendida cormo prindipsa [erarquizado constitucional-
merte er materias tan sensibles como la educacion, resenyada a los padres-art. 41- sin per-
Juickyde |3 actuackin prestaconal en materia de ensefanza, garantizada en el art, 71,

Esre reconcoimbente de la centralidad de 13 persona humana mncluye su manifestacién
politica, mediante los derechos de ciudadania {seccidn 1), pero también v de manera
principal la socal, cultural y econdmica, consagrada baje la denominacion de “Derechios,
Deberes v Garantias™ {seccian (L

Por elio puede decirse que del texto constitucional no salo emergen derechas y garan-
tas, sing tamibkdén deberes, Al respecto MARTINS enumeraba fos deberes de asistirss en
caso de enfermedad, de recibir ensefianza. de aplicar las energias intelectuales o cor-
porales de-modo gue redunden en beneficio de la cofectividad, absiensrse de causar
artos de depredacidn o grave contaminacidn del medioambiente, formar organizaciones
sociales o politicas que atagquen las bases de la nacionalidad mediante &l recurso a la
violencia o propaganda gue la incite™,

V. El esquema constitucional de organizacion administrativa
La Constitucidn uruguaya consagra una organizacin Esiatal unitariz, sin perjuicio de la
descentralizacion territorial de funciones administrativas v legislativas.

Administracidn Centralizado

La Administracidn Central se caracteriza por incluir al Fader Epecutiva v sus dependen-
cias. En lo organizativo tiene atribuidas funciones administrativas y co-legislativas, tanto
en ladniciatva testablecendo certas gque son privativas del Poder Ejecutvg, especal-
mente en materia econdmico-financiera™) coma en |z etapa final del procedimiento de
aprobackdn mediante la promulgacién o la posibifidad de que formule abservaciares
{art. 137 y ss), cominmente denominados vetos,
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Sin emnbargo, cabe tener presente gue en materia organizativa la Constitucion regula tres
claros niveles: la persona plblica, los sistemas organicos v los drgancs, "Poder Ejecutivo”
es la denominacidn comin al sistema organico y al jerarca méxime de dicho sistema (gue
ejerce la jefatura de Goblerna), integrada por la Presidencia de la Repablica v los Minis-
terios. Sin embargo, el Poder Ejecutivo no ostenta -ni como drgano ni como sistema-el
atriburg de la personalidad juridica, sine que integra la persena denominada “Estada”,
en el sentido de persona publica estatal mayor®, la cual incluye también a los restantes
sistemas arganicos en gue se conforman el Pader |udicial v el Legislativo, asi coma los
asimilados institucionalmente a los poderes, es dedir, el Tribunal de Cuentas de la Repu-
Blica, el Tribunal de lo Contendioss Administrativo y la Corte Electoral,

D acuerdo con el art, 24 de la Constitucian que regula la responsabilidad del Estado, se
ha interpretado que tienen atribuida personalidad juridica piblica también los Entes Au-
hnomes, los Senvicios Descentralizados v los Gobiernos Departamentales que veremas
mas adelante. La Constitucidn no prevé expresamente |a existencia de personas plblicas
0 estatales, sin perjuicio de gue la Ley |25 ha creado en el entendido de gue constits-
yen instrumentos del poder publico no prohibidos por la carta o, incluso, implicitamente
consideradas™,

La Constitucicn establece dos medelos de funconamiente del Poder Ejecutive como dr-
gano jerarca del sistema: el Consejo de Ministros, al que atribuye competencias privativas
y exclusivas™ a texto expresa, v el “ocusrda’, figura organica innominada que funciona
cuando el Presidente y uno, vario o todos los Ministros adoptan una decision fuera del
Consejo, La existencla del Conseje de Ministras permite, al menos tedricaments, que el
Poder Ejecutivo decida incluso contra |a voluntad de Presidente de la Republica, lo gue en
el caso del “acuerda” no 25 posible, Finalmente, una pane de la doctring ha reconodido
una tercera modalidad de actuacian del Poder Ejecutivo, que se verifica con la voluntad
del drgano Presidencia de la Repdblica™,

Los Ministerios operan dentra del sistemna arganico Poder Ejecutivo en el ambito de la lla-
mada desconcentracian, fendmeno organizativo que implica la atribucidn de competen-
cias proplas (art, 187 de la Constitucidn] que permiten el dictado de actos imputables al
drgano desconcentrado. Lo propio de |a desconcentracidn es, ademas, el mantenimiento
del vinculo jerarguico por o gue &l Pader Ejecutive la mantiens respecto de los Ministe-
rios y éstos respecto de sus reparticiones desconcentradas. En principio, la atribucion de
competencias corresponde a un drgana desconcentrado opera por via legal, aungue se
admite la atribucion reglamentaria de la competencia que hubiere sido atribuida gené-
ricamente al sistema.

Respecto de estas comperencias existira siempre cantrol jerarguico del Poder Ejecutiv,
gue serd ejercido por via de oficio mediante avocacion (cuando la competencia no es
privativamente desconcentrada por la Constitucidn ¢ la Ley] o cuando medie recurso
jerdrquico, segun lo previsto en el art. 317 de la Carta.
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Descentrolizocion por Senvicios

La Descentralizacidn par servicios ha sido caracierizada comao aquella transferencia de
competencias fuera de la Administracian Central, acompafiada por ruptura del vinculo
Jerarguics v su SUSTIUCIGn por un régimen de contrel tutelar o autondmico, v la asig-
nacicn de principio de personalidad juridica piblica. También tiene expresa regulacion
consttucional, mediante la consagracién de dos estrecuras basicas: los Sericios [es-
centralizados, como forma sujeta a tutela administrativa, y los entes autdnomos. Los
dltimes astentan un mayor grado de descentralizackan, va que sus acas salo pueden ser
objeto de un recurso sometido a decisién del propio Ente, lo que en cambio sucede en
Ios Servicios Descentralizados que admiten un recurso de anuladidn para ante el Poder
Ejecutivo (art. 317) por razones de legalidad y no de mérito, de modo similar a lo que
acurre en Argenting con el recurso de alzada segdn lo previsto en 2l art. 97 de |a regla-
mentacion de la LMPA

A diferencia del régimen federal argenting, el sisterma de recursos administrativos ha
sido instaurado en Uruguay por via constitucional y de manera unificado para todos los
drganos administrativos con |a finalidad de otorgar mayores certezas en cuanto al ago-
tamienta de la via administrativa. 5in embarge, ¥ comao centrapaida, € sistema ha per-
dido cierta ductilidad, especialmente en cuanto a la posibilidad de establecer plaros mas
razonables para la interposician, En efecto, de acuerde con el art. 317 de la Constitucidn,
corresponde la interposicidn de manera conjunta y subsidiaria de todos los recursos que
corresponden al agotamiento de la via adminisirativa dentra del plaze de diez dias corri-
dos desde la publicacién en el Diario Oficial o la notificacidn personal®, A diferencia del
derecho argenting en relacién a los acos dictados par autoridades federales, el recurso
de revocacian y el de anulacidn (es decir, el paralelo de los recursos de reconsideracién
v de alzada a que refieren los ans. 84 v 94 del Reglamenta de la Ley Nacional de Pro-
cedimiento Administrativo en Argentina) son necesarios para el agotamiento de la via
administrativa,

Algunas actividades estdn limitadas en su descentralizacién v no peeden serlo sing en
una estructura que mantenga tutela administrativa, como sucede con los correos, telé-
grafos, salud pdblica v aduanas {arm, 186). Owras no pueden ser sing organizadas como
Entes Autdnomos, puesto que |a propia constitucion los estructura como tales. Este es
&l caso del Banco de Previsitn Social, & Banco Central del Uruguay v los entes de Ense-
fianza Pablica*

De todos modos, existe un control politico y de gestion que desempefia el Poder Ejecu-
tive sobre los sistemas descentralizados por servicios, 1o que incluye la remocian de sus
directores sin perjuicio de la intervencian del Senado (arts, 197 y 198}, lo cual reduce
considerablemente la efectividad paolitica de la autonamia.

e regulan, finalmente, &srruciuras asociativas entre estos organismos ¥ particulares, me-
diante las llamadas sociedades de economia mixta (art. 188) que deben contar con apro-
bacidn legal previa. Pese a que esta regulacian podria implicar una restriccian a la existen-
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ria de sociedades comerciales del Estado fuera de las hipdtesis reguladas, se ha admitido
s confarmadcian al punto gue ha side chjsto de regulacidn legal en diversas materias,

Descentralizociin Tarmtonial,

Pese a la discusion de su caracterizacidn como verdaderos fendmenos de descentra-
lizacién®, los Goblernmos Departamentales tienen atribuidas competendias territoriales
mediante una distribucién cuyas bases se encuentran en la Constitucidn, sin perjuicio
de que su desenvohdmiento principalmente se realice por ley, En efecto, la Constitucidn
refiere a gue a ellos se atribuye la materia municipal que disponga la Ley. Actualmente
continda en vigor una Ley de 1935 que establecid, con diversas v amplias modificaciones
posteriores, el contenido de dicha materia.

Los Gobiernos Departamentales ostentan segun la Carta, poderes de gobiernos y admi-
nistrackan, La descentralizacian alcanza a las funcicnes legislativa y administrativa, pero
no jurisdiccional. De esta suerte, no existe justicia departamental. En consecuencia, los
actos legislativos o administrativos de los Goblemos Depamamentales son aplicados o
desaplicados, segin corresponda, por los magistrados del Poder Judicial o del Tribunal
de lo Contenciosos estruciurados por las narmas de nivel nacienal,

Asimisme, dentro de la funcién administrativa algunos cometidos especificos estan re-
servados al dmbito nacional y por ende no pueden ser descentralizados territorialmente.
El mas claro y sensible es el de la palicia del arden, razdn por la cual tamipoco existen
cuerpos polidales departamentales. Ello no alcanza a otras policias denominadas espe-
ciales, en las que los deparamentas tienen compstencias atnbuidas,

El érgano jerarca de ka Administrackan departamenital es el Intendente y la funcidn kegislativa
es desarrollada por la Junta Departamental, drgano unicameral constituido por 31 miembros.

La Constitucidn reconoce ademas del departamental, el nivel local. Los drganos locales®,
sin embargo, no posssn mas gue poderes de administracion (carecen de funcdn legis-
lativa) y la Ley ha reconocido su cardcter de desconcentrados del Intendente, aungue
por via inclirecta al regular la procedendcia del recursa administrative denominada “de
apelacion” frente al Intendente®,

En materia tributaria, los Gobiernos Departamentales tienen asignadas constitucional-
mente Clertas fuentes de recaudacién, sobre las gque tienen amplia potestad para la orea-
ritn de tasas o contribuciones especiales, y acotadas materias sobre las que pueden
crear impuestos, En todos los casas, los tributas creados por lo Goblermos Departamen-
tales deben respetar el principio de legalidad, por lo que son establecidos por las Juntas
Departamentales {art, 297 para las fuentes de recursos depamamentales, v 2723nuim, 3
para la creacion de tributos). El Intendente, sin embargo, puede fijar las tarifas de los ser-
wickos plblicos departamentales, £n consanandcla con su naturaleza de precios (art, 273).
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V1. Las bases constitucionales de la funcion pablica.
Dado gue la Administracién es gestara del interes general, la Constitucién regula algunos
aspectos de |a funcidn pdblica y del estatuto de los funcionarios pablicos.

La doctrina ha explicitado la existencia de un Estatuto de la funcidn publica en sentido
material, &5 dedir el conjunte de normas de distintas fuentes gue establecen el conjunto
de deberes, derechos y garantias que alcanzan a los funcionarios piblicos; pero existe
una pluralidad de fuentes formales y dependienda de la repartician estatal, la fuente
ftormal que aprueba el estatuto en concreto, pudiendo incluso -como en el caso de los
Entes Autdnomoas del senvicio comercial e industrial o en los de Ensefianza, aprobarse
por reglamentos autonomos®s,

El estatuto material tiene unas bases que alcanzan a todos los funcionarios e incluye re-
glas previstas por la propla Consttucian, en virtud de lo cual se consagran garantias para
asegurar la objetividad del funcionario en el ejercicio de la funcidn (mediante la regla de
que &l funcionario existe para la fundan ¥ no la funcdn para el funconario -art, 59-, y
como derivado necesario de ello, gue el funcionaric no sirve a ninguna faccidn politica
por o que no podran realizarse actividades proselitistas en haras de trabajo -a, 58-),

La Constituckdn establece, ademas, clertos contenidos basicos a ser respetados v regla-
mentados por los actos legislativos o reglamentos que aprueben los estatutos formales
ar, 610 el derecho a la permanencia en 2l cargo, al ascenso, al descanso semanal yal
régimen de licencia anual y por enfermedad; las condiciones de |a suspensian o del tras-
lade; sus obligacionss funcionales v los recursos administrativos contra las resoluciones
que los afecten. Este (ltimo punto, lejos de parecer una obviedad, no deja de representar
una garantia elemental para el funcicnario., La posibilidad de recurrir administrativamen-
te sin consecuencias de ninguna naturaleza es parte del derecho a la tutela administra-
tiva v jurisdicclonal efectiva, v por ende, no puede considerarse un demérito. Fste es
el sentido que dio la interpretacién del Tribunal de lo Contencioso Administrativo a un
reglamenta del Banco de la Repiblica Oriental del Urugueay que ordenaba anatar en los
legajos de los funcionarios los recursos administrativos que presentasen, anuldndolo
con efecios penerales v absaluros*

También se consagra la preceptiva vista previa de las actuacicnss administrativas previo
a resohver cualguier investigacion contra un funcionario. Esta premisa, consagrada en el
art, 66, ha sido elevada a principlo inherente a la persena humana, comc parte del dere-
cho de defensa, ypor ende, reconocida a toda persona que puede ser agraviada por una
decisidn administrativa, en particular, coma resultada de un procedimienta de oficio,

Por otra parte, la Constitucion uruguaya garantiza la carrera administrativa para los fun-
cionarios presupuestados de la Administracidn Central, a los gue ademas declara inamao-
wibles [art, 600 La inamaovilidad implica que no procede desttecian sin causal (ineptitud,
omisién o delito) y ademds, venia del Senada (art. 168 ndm. 10L
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WII. Loz medios de defensa contra la actividad de la Administracién.

Er un breve capitule final pueden resumirse los distintos medios de defensa de las si-
tuaciones juridicas subjetivas del administrado frente a la actividad de la Administracion.
La Constituckn establece algunos pilares de manera expresa:

* La responsabilidad de la Administracion (art. 24) como regla de principio por la cual to-
das las administraciones responden del dafio causada a los particulares en la ejecucidn
de |os servicios plblicos confiados a su gestidn o direccion. Al respecto se discuten los
alcances® pero el e expresa na permite dudar de la responsabilidad del Estado en el
ejercicio de sus tres funciones clasicas.

v La tutela de los derechos subjetivos por el Poder |udicial (ar, 23 v 72). & juicko de la
doctrina, esta premisa incluye la desaplicacion en el caso concreto de los actos adminis-
trathvos llegitimos, pero no la nulidad, que se rige por 2 punito sigulente,
Lamentablemente esta tutela de los derechos fundamenitales no reconoce expresamen-
e una via expedita, salvo el Habeas Corpus para la libertad ambulatoria {art. 17), 2 modo
de accidn de amparo. Ella ha sido consagrada por via legislativa (Ley 16.011) sin perjuicio
de gue, para fundada docinng, existe una via constitucional implicica,

* La tutela de los intereses directos, personales y legitimos, asi como de los derechos
subjetivos lesionados por actos administrativos contranos a una regla de derecho o con
desviacién de poder, mediante la acddn de nulidad del acto administrativo ante el Tri-
bunal de lo Contencicso Administrativa (ar, 309), La fdrmula constituconal uruguaya
na reconoce los derechos de incidencia colectiva ni las acciones de clase como situacio-
s juridicas legitimantes para padir la nulidad del acto administrativo, sin perjuicio de
insistente bisqueda de la doctrina para ampliar el dmbito de tutela frente a los actos
ilegitinmos, & diferencia de la legislacian federal argenting -en particular mediante el de-
nominado reclamo administrativo impropio-, el concepto de acto administrativo recogi-
do por la Consttuckan se ha interpretada como inclusivo de los generales [reglamentos
o disposiciones generales)y por ende, ellos son pasibles de los recursos administrativos
previsios en general para aquellos,

* La existencia de reclamo administrative previo no esta consagrada como regla de prin-
Cipic. Sin embargo, se encuentra en debate |2 exigencia de previo agotamienta de la via
administrativa para el reclamo para la responsabilidad por actividad administrativa. En
efecio, en Cuanto a la accidn de nulidad, existe la necesidad de agotar la via administra-
tiva mediante todos los recursas administratives previstos por el ordenamiento {art, 317
w 319), El art, 312, antes de su medificacién en 1995, se habia interpretado en el sentido
de la necesaria instancia contencioso-anulatoria para reclamar la responsabilidad patri-
manial de la Administracién por un acto administrative. Con la reforma constitucional
s& pretendid solucionar el problema, aunque lo fue con una redaccidn poco afortunada
que ain hoy continda generanda efecas indeseados. En efecto, la junsprudencia de la
5C) ha oscilado entre la exigencia de |a previa interposicion de recursos administrativos
o Mg, para acckonar contra la Administracian por las dafes dervados de los actos admi-
nistrativos dictados. La responsabilidad por hechos u omisiones no requiere de previo
reclamic administrativa,
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