ESTUDIOS
CONSTITUCIONALES

Revista dd Centro de Esudios Constitucionales
ARo 1 N° 11SSN 0718-0195 Universidad de Talca, Santiago, Chile, 2003

Universidad de Talca. Facultad de Ciencias Juridicasy Sociales
Centro de Esudios Congtit ucionales
Direccion: Québec 415 esquina Avda Condell, Providencia, Santiago, Chile
Correo €electronico: cecoch@utacad Pagina Web: www.cecoch.d



Las politicas de descentralizacién segtn la reforma constitucional uruguaya de 1997.
Eduardo Esteva Gallicchio; paginas 113a 133

LAS POLITICAS DE DESCENTRALIZACION
SEGUN LA REFORMA CONSTITUCIONAL
URUGUAYA DE 1997

Eduardo G. Esteva Gallicchio (*)

RESUMEN

El presente articulo analiza las reformas constitucionales a la Carta Fundamental
uruguaya desarrolladas en 1997, las cuales tienen por objeto profundizar el proceso
de descentralizacién y de desarrollo regional uruguayo.

Derecho Pudblico. Derecho constitucional. Descentralizacién administrativa. Descen-
tralizacién regional. Regionalizacién uruguaya.
1. INTRODUCCION

1. Explicacién

Mi participacién en el merecido homenaje al apreciado Maestro don Alejandro
Silva Bascufidn se concreta en el somero andlisis' de una de las principales innova-

(*) Director de la Revista Uruguaya de Derecho Constitucional y Politico. Director General del Centro de
Documentacién y Estudios Constitucionales del Uruguay. Profesor Titular de Derecho Constitucional y
Decano (2000/2003) de la Facultad de Derecho de Punta del Este.

Articulo recibido el 6 de octubre de 2003. Aceptado por el Comité Editorial el 24 de octubre de 2003.
Correo electrénico: cedecu@movinet.com.uy

He analizado el tema segtin varias perspectivas: en Reforma Constitucionat | 997, Serie Congresosy
Conferencias N° 16 de la Rev. Urug. de Der. Const. y Pol., Montevideo 1997, pp. 109y ss.; en As
pofiticas de descentratizacdo na Reforma Constitucional Uriguaia de 1997, en Direito Constitucional
/ Estudios em homenagem a Manoel Gongalves Ferreira Rlho, ed. Dialética, Sdo Paulo 1999, pp. 83
y ss.; en exposicién realizada en Primer tatler reforma constitucional y descentrafizacion, Junta Depar-
tamental de Paysandu / Universidad Catélica del Uruguay, Sede Paysandd, 2 de julio de 1998 (hay
versién policopiada) y en el Informe inédito que formulé el 3 de marzo de 1997 para el Programa de
Cooperacién entre la Comisién de las Comunidades Europeas y la Republica Oriental del Uruguay.
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ciones técnicas que introdujo la reforma constitucional plebiscitada en Uruguay el 8
de diciembre de 1996 y que entré en vigor el 14 de enero de 1997.

Seleccioné el tema por considerarlo susceptible de posibilitar el analisis compa-
rativo de la descentralizacién, tépico al que tanto ha contribuido la doctrina chilena.

2. Los articulos constitucionales en que se produjeron
las innovaciones en materia de politicas de descentralizacién.

La reforma constitucional que entré en vigor en enero de 1997 adicioné tres
menciones expresas a las que denomina ‘politicas de descentralizacién’, concreta-
mente en los arts. 50, inc. final, 230, inc. 5°y 298 n° 2.

3. Plan: Realizaré el andlisis exegético de los articulos en que se introdujeron
las reformas y luego su examen sistematico; sintetizaré la normativa infraconstitu-
cional y presentaré algunas conclusiones.

1. ANALISIS EXEGETICO DE LOS ARTS. 50,
INC. 3°, 230, INCS. 5° Y 6° Y 298, N° 2 DE LA CONSTITUCION

4. Art. 50, inc. 3°.

El inciso final del art. 50, segtn el texto en vigor desde enero de 1997 dispone:

“Asimismo, el Estado impulsara politicas de descentralizacién, de modo
de promover el desarrollo regional y el bienestar general”

4.1. La técnica constituyente

A un lector inadvertido de los tres incisos del art. 50 le generara perplejidad la
circunstancia de que se ocupan, respectivamente, de ordenar al Estado orientar el
comerdo exterior de la Republica; de sujetar a su control a las organizaciones comer-
ciales o industriales trustificadas y de impulsar politicas de descentralizacién.

La explicacién de este verdadero popurri de materias radica en que por razo-
nes de necesidad o conveniencia politica, la técnica constituyente utilizada en 1996
—al igual que en anteriores oportunidades— consisti6 en tratar de conservar inalterada

114 Estudios Constitucionales



Las politicas de descentralizacién segun la reforma constitucional uruguaya de 1997.

la numeracién del articulado de la Constitucién?. Por ello el referido inciso fue afia-
dido a los dos preexistentes del art. 50°.

4.2. El texto constitucional

Luego de la locucién adverbial ‘asimismo’ —en verdad innecesaria—, hallamos
la oracién a analizar —que reitero—: “el Estado impulsara politicas de descentralizacién,
de modo de promover el desarrollo regional y el bienestar general”.

Esto significa que la Constitucién individualiza al sujeto —el Estado—, la accién o
mandato de hacer —impulsara—, el objeto —politicas de descentralizacién-y las finali-
dades —de modo de promover el desarrollo regional y el bienestar general.

Haré sucinta referencia a los cuatro aspectos.

4.3. Sujeto: el Estado

El texto y el contexto de la Constitucién uruguaya emplean la palabra Estado con
dos significaciones. Una para designar a la persona juridica Estado —la llamada por la
doctrina tradicional uruguaya la persona juridica pdblica mayo—y otra para referir al
conjunto o colectivo de las personas juridicas publicas estatales. Ejemplos del primer
uso los hallamos en los arts. 24, primera mencién, 40, 44, 46, 309, etc.; del segundo
el ejemplo lo proporciona el art. 24, segunda mencién de la voz Estado.

Considero que por razones textuales y contextuales —derivadas entre otros de
los arts. 24, 50, 230, inc. 5°—, es claro que el inciso final del art. 50 individualiza
como sujeto a la persona juridica Estado, que obviamente debera actuar a través de
sus 6rganos y sistemas organicos en el ambito de sus respectivas competencias
(Poder Ejecutivo, Oficina de Planeamiento y Presupuesto; accién combinada de los
Poderes Legislativo y Ejecutivo mediante actos juridicos con forma de ley, etc).

4.4, La accién: impulsara

El verbo transitivo impulsar tiene como significado literal, natural y obvio: im-
peler, esto es, dar empuje para producir movimiento y en sentido figurado significa

2 Cfr. mi opini6n sobre la caracterizacién del proyecto original ingresado a la Camara de Senadores en
1996y acerca de la técnica constituyente empleada—conclusiones que son trasladables rmiitatis mutanciis
al proyecto ratificado plebiscitariamente, en Eduardo Esteva Gallicchio y Martin Risso Ferrand, 1996.
Primeras reflexiones sobre el proyecto de reforma constifucional presentado en la Camara de
Senadores en el mes de marzo de 1996, Industria Grafica Nuevo Siglo Ltda., Montevideo, ps. 99-
101.

3 El primero adicionado porla reforma constitucional de 1966y el segundo incorporado por lade 1934.
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estimular, promover una accién, incitar. El tiempo empleado en la conjugacién es
coadyuvante para demostrar que la Constitucién manda hacer u ordena al Estado
determinada accién.

4.5. El objeto: politicas de descentralizacién

Estimo conveniente examinar por separado ambos aspectos.
4.,5.1. Politicas

Sostuve en oportunidad de presentar junto con Risso FERRAND algunas primeras
reflexiones sobre el proyecto de ley constitucional original, que la expresién utilizada
‘politicas’ tiene el alcance con que se la emplea en otros Derechos —integrantes de
familias juridicas diferentes de aquéllas a las que corresponde el uruguayo—, por ejemplo
el estadounidense y significa orientaciones o directivas que rigen una actividad.

En otro orden, destaco que el art. 50 incluye por vez primera este vocablo en
la Constitucién uruguaya, a lo que debemos adicionar la referendia en los arts. 230,
inc. 5°y 298, n° 2 —ambas para politicas de descentralizacién—y 262, inc. 6°, para
politicas de los Gobiernos Departamentales.

4.5.2. De descentralizacion

El concepto de descentralizacién empleado por el art. 50, ha sido uno de los
mas debatidos —tanto en la perspectiva politica como juridica— entre los incluidos
en la reforma constitucional plebiscitada en 1996.

Me atrevo a afirmar —aclaro que sin 4nimo despectivo o peyorativo—, que la
problemaética constitucional del mundo contemporaneo llegé a la comarca.

En efecto, el concepto de descentralizacién incluido en el art. 50 —y en los
otros que he individualizado—, es de los que desde hace varios afios es empleado
recurrentemente, no sélo por los especialistas contempordneos en Teoria del Esta-
do o por los cultores de la Sociologia Politica o de la Ciencia Politica®, sino también
por los constitucionalistas, es el de descentralizacién®.

4 Cft. entre muchos: sobre los conceptos generales, José Luis Cea Egafia. 1991, Estado Regional, autono-
mia comunal y sociedad descentralizada en Chile, en Rev. Urug. de Der. Const. y Pol., Nos. 67-72;
sobre poder descentralizado y proceso de desarrollo, German J. Bidart Campos, Teoria del Estado /
Los temas de la Ciencla Politica, Buenos Aires, Ed. EDIAR, ps. 96y ss.y 175y ss.

5 Enlhacepdén pluricomprensiva que indicaré inffiz como elemento de la democrada de participacion o descentra-
lizada. Ctt., a titulo de ejemplo, la Condlusién VII del Seminario Latinoamericano de Derecho Constitucional
realizado en Bogoté en noviembre de 1986, sobre Modemas tendencias del Derecho constitucional en Espa-
fiay América Latina, en Revista de fa Universiclact Externacio de Cotornbia, N° 3, 1986, p. 32
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Y no debe olvidarse que, para reconocidos autores, el constitucionalismo poste-
rior a la segunda guerra mundial “se caracteriza primeramente por objetivos politi-
cos y s6lo en segundo lugar por ideas juridicas muy precisas”®

Por citar algunos ejemplos en el plano de las preocupaciones de los especialis-
tas en Derecho Constitucional, destaco a titulo de ejemplo que fue uno de los
conceptos cuya evolucién fue analizada por mdltiples ponentes en el IV Congreso
Mundial de Derecho Constitucional realizado en Tokio en 1995y fue uno de los que
integré el subtema “Las mutaciones constitucionales de cara a las exigencias de los
ciudadanos y de la sociedad”, en el Ill Congreso Mundial de Derecho Constitucional
celebrado en Varsovia en 1991, ambos organizados por la Asociacién Internacional
de Derecho Constitucional.

Tiene aceptacién, pues, el vocablo, en la doctrina del derecho constitucional
contemporaneo. Naturalmente que es un vocablo que ha sido objeto de mdltiples
presentaciones a través del tiempo, desde esa significacién practicamente literal
que se le adjudico originalmente, pasando por el tiempo en que fue casi exclusivo
patrimonio de estudio por parte de la Ciencia del Derecho Administrativo, hasta
llegar a la proyeccién contemporéanea’.

Sostuve en un breve comentario del proyecto articulado original de ley consti-
tucional —y tras ulteriores reflexiones me ratifico plenamente en ello—, que el art. 50
incorpora una acepcién del vocablo descentralizacién diferente a la resultante del
art. 185 o del empleo de la palabra ‘descentralizado’ por el art. 186 o de ‘Descen-
tralizados’ como parte de la denominacién de las personas juridicas estatales
nominadas ‘Servicios Descentralizados’®.

Me parece obvio que el concepto de descentralizacién utilizado por el nuevo
inciso final del art. 50 no es el juridico o técnico o teérico general, sino una acepcién
que oscila entre la gramatical y la politica®.

6  Cfr.: Guy Carcassonne, 1994, Un Derecho para la democracia moderna, en G, Carcassonne, R. Dromi, J.
Vanossi y P. Subra, Transformaciones del Derecho piiblico, Ed. Ciudad Argentina, Buenos Aires, p.
19.

7 Cfr.: Pierre Soubra de Bieusses, £f nuevo Derecho administrativo, en Guy Carcassonne et alt.,
Transformaciones del Derecho piiblico, op. cit., ps. 61 y ss., esp. ps. 73-86, con referencias a los
aspectos juridicos de la descentralizacién en algunos Estados europeos y conforme a las previsiones
del Tratado constitutivo de la Unién Europea, exposicién en que subyace la intima relacién entre
descentralizacién y democracia.

8  Cfr.: Esteva Gallicchio y Risso Ferrand, Primeras reflexiones..., Op. cit., p. 104.

° Idem. Es obvio que cuando me refiero a una acepcién politica del vocablo descentralizacién, no la
estoy confundiendo con la nocién de descentralizacién politica, utilizada por la doctrina general al
considerar las soluciones adoptadas por las Constituciones respecto de la estructura del Estado.
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La reforma constitucional plebiscitada en 1996 no individualiza diversos as-
pectos o tipos de descentralizacién, a diferencia del proyecto ingresado en la Ca-
mara de Senadores en marzo de 1996, que incluia la descentralizacién administrativa,
social, econémica, productiva, laboral y educativa, en una enumeracién infeliz que
podia interpretarse como taxativa.

En mi opinién, entre las politicas de descentralizacién que debe impulsar el
Estado, caben todos los diferentes tipos posibles, excepto aquellos que requieran
una reforma constitucional, porque afecten la organizacién y competencia constitu-
cional de personas juridicas publicas estatales o la competencia constitucional de
sus 6rganos, casos de la descentralizacién territorial y de la descentralizacién por
servicios.

Considero que la descentralizacién a que refiere el art. 50, esta relacionada con
la concepcién actual sobre la forma de Estado; estd mentando la concepcién actual
sobre el Estado de Derecho, estd —aunque con terminologia muy antigua, porque
corresponde a tres décadas—, al estilo de BurpEeau, a la democracia gobernante; esta
mentando a lo que parte de la doctrina de los dltimos tiempos, especialmente
europea, denomina democracia participativa o descentralizada; esta refiriendo a lo
que en términos politicos se le dijo a la ciudadania: el acercamiento del ciudadano,
del habitante, tanto al examen y a la decisién de los problemas, como a la presta-
cién de los servicios de competencia de las diversas personas juridicas estatales.

Advierto, pues, que la nueva acepcién constitucional de descentralizacién, no
puede ser vaciada de contenido por el intérprete, porque al constituyente —esto es,
el cuerpo de ciudadanos— se le dijo reiteradamente a través de la propaganda en
favor de la ratificacién plebiscitaria del proyecto'®, que de perfeccionarse la reforma
constitucional consagraba la descentralizacién.

4.6. De modo de promover el desarrollo regional y el bienestar general

Es conveniente considerar dichos fines por separado.

10 Esto es lo que el Cuerpo Electoral, en su espedial integracion exclusiva con ciudadanos (argumento
contextual, en mi concepto decisivo, de la letra E del art. 331 constitucional) verdaderamente pudo
conocer. En realidad, los ciudadanos no conodcieron las opiniones vertidas por los legisladores que
participaron en la elaboracién del proyectoy se recogieron en las versiones taquigréficas de las sesio-
nes de la Comisién Especial de Reforma Constitucional de la Camara de Senadores o enlos “Diarios de
Sesiones ” de las Camaras de Senadores y de Representantes.
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4.6.1. El desarrollo regional

La nocién de desarrollo es una de las que se encontraban en boga en el Dere-
cho constitucional comparado finisecular, que recogia aportaciones provenientes
de la doctrina, de declaraciones y de textos positivos internacionales, que se ocu-
pan del llamado derecho al desarrollo, del derecho al desarrollo humano, y del
Derecho internacional del desarrollo!! etc. Quizds no sea el mismo concepto de
desarrollo que utilizdbamos cuando comentando la reforma constitucional de 1966,
deciamos que era una “Constitucién para el desarrollo”. En ese momento se estaba
pensando probablemente en la polarizacién entre Estados desarrollados - Estados
subdesarrollados o en vias de desarrollo. Hoy en la Constitucién uruguaya se reco-
ge lo que muchos autores consideran la concepcién por antonomasia de la demo-
cracia contemporanea: el hacer que el Estado sea cada vez méas grande para ocupar-
se de las cosas importantes y cada vez mas pequefio para dejar al hombre en ejer-
cicio de su libertad en el marco del principio de subsidiariedad.

Nos hallamos ante la primera incorporacién a la Constitucién uruguaya del vo-
cablo ‘regional’, a la que se adiciona la formulada por el art. 262, inc. 5°.

Por sobre lucubraciones doctrinales irrelevantes para la interpretacién de una
Constitucién con las caracteristicas de la uruguaya'?, debe retenerse que en idioma
espafiol, la voz regién designa una porcion territorial caracterizada por determina-
dos extremos!® y que el adjetivo regional menta lo relativo a una regién. Cabe
retener, pues, que la Constitucional reformada no incluye la palabra regién, sino el
adjetivo regional, calificando al desarrollo.

1 Cfr. la descripcién de los origenes doctrinales y en Derecho internacional de las expresiones ‘derecho al
desarrollo’ y ‘Derecho internacional del desarrollo’, en Manuel Becerra Ramirez, £f Derecho internacional
del desarrollo, nueva rama del Derecho internacional publico, en Bofetin Mexicano de Derecho Compa-
radlo, Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, Nueva Serie, Afio XIX, N° 57, ps. 853 y ss.

12 Aunque es conocida mi opinién sobre el método para la interpretacién de la Constitucién uruguaya
vigente, destaco que: a) es una Carta rigida—argumento del art. 331 constitucional, y que en todos los
procedimientos para la reforma requiere la ratificacién plebiscitaria—, por lo que nos hallamos ante la
supralegalidad de la Constitucién, con todo lo que ella conlleva; b) la comprobacién precedente determi-
na inexorablemente el método juridico adecuado para su interpretacién, que es el I6gico sistematico
teleol6gico, —con sus momentos textual, contextual y teleol6gico—; ¢) en virtud de los requisitos para
el perfeccionamiento del acto constitucional, el intérprete esta obligado a utilizar con especial pruden-
cia las opiniones vertidas por los legisladores que participaron en la elaboracién, discusién y aproba-
cién del proyecto de reforma constitucional —casos fundamentalmente de los proyectos sustitutivos
delos de iniciativa popular o de las leyes constitucionales—, sencillamente porque el Constituyente es
el Cuerpo Electoral en la composicién resultante del art. 331 yno los legisladores; d) el intérprete debe
tener presente que ninguna palabra de la Constitucién ha sido innecesariamente usada o agregada; y
€) no es posible interpretar la Constitucién partiendo de actos juridicos infraconstitucionales (leyes,
decretos, etc.) (Cfr., entre varias fuentes: Eduardo Esteva Gallicchio, 1982. Derecho positivo vigente,
Lecciones de Derecho Constitucional 2°», Montevideo 1° ed. mimeografica, , t. VI, pp. 5-12).

13 Las Constituciones uruguayas utilizan desde 1918 la palabra “regién” respecto de las militares —actual
art. 92—, aunque con otro alcance.
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En virtud de la redaccién dada al art. 50, inc. final, cabe preguntarse si puede consi-
derarse desarrollo regional al que involucre a una parte de un Departamento. Estimo que
larespuesta es, en principio, afirmativa, en la medida que una porcién de la jurisdiccién de
un Departamento tenga caracteristicas especiales (por €j., parafraseando el miembro final
de la dltima oracién del ord. 9° del art. 85, se trate de una “zona turistica”).

Considero, en otro orden, que pueden considerarse manifestaciones de desarro-
llo regional a las que comprometan la jurisdiccién de mas de un Departamento
(argumento del art. 262, inc. 5°).

Destaco, por dltimo, que la propia Constitucién ha delineado lo que me atreveria
a calificar de macro regién para el desarrollo: el del interior del pais (art. 298, n° 2).

4.6.2. Ll bienestar general

Nos encontramos frente a un concepto juridico indeterminado que es suscepti-
ble de posibilitar interesantes desarrollos al proponer, planificar, aprobar y ejecutar
politicas de descentralizacién.

Considero que la pauta bésica para la determinacién de si —ante una concreta
politica de descentralizacién se esta o no promoviendo el bienestar general- radica
en advertir que no se trata indispensablemente del bienestar de todos los habitan-
tes de la Repiblica, sino del buen vivir de aquéllos comprendidos dentro de la
categoria delineada por esa concreta politica de descentralizacién que debe ser
respetuosa del principio de igualdad.

4.6.3. La conjuncién ‘y’ en el inc. final del art. 50.

También cabe preguntarse si al decir el inciso final del art. 50 “...promover el
desarrollo regional y el bienestar general” (énfasis afiadido), las politicas de descen-
tralizacién deben ser aptas para obtener ambas finalidades.

En efecto, podrian considerarse como conceptualmente diferenciables las politi-
cas de descentralizacién tendentes a promover el desarrollo regional de las que
estén dirigidas a promover el bienestar general.

Segin el momento textual de la interpretacién cefiida al vocablo “y”, la indu-
sién de la conjuncién copulativa en vez de la disyuntiva “0” conduciria a la condu-
sién que se requiere la simultdnea persecucién de ambos, o dicho de otro modo,
que el constituyente se ha colocado en la perspectiva de que toda politica de
descentralizacién que procure el desarrollo regional esté paralelamente ajustindo-
se a lograr el bienestar general y viceversa.
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Sin embargo el texto del inciso final considerado in totum posibilita sostener
que se ordena al Estado impulsar politicas de descentralizacién, ora para promover
el desarrollo regional, ora para promover el bienestar general, aunque en el dltimo
caso no se traduzca en un supuesto de desarrollo regional.

5. El art. 230, incs. 5y 6

5.1. Dos aspectos

Nos hallamos ya en la parte organica de la Constitucién; concretamente en el
ambito de la competencia de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto.

En mi concepto, el andlisis del articulo hace necesario distinguir dos aspectos:
uno, que se trate de planes de descentralizacién a ser ejecutados por el Poder
Ejecutivo, Entes Auténomos o Servicios Descentralizados; otro, que se trate de
planes a ser ejecutados por los Gobiernos Departamentales.

Haré referencia a ambas posibilidades comenzando por la segunda.

5.1.1. Planes de descentralizacién a ser ejecutados por los Gobiernos Departa-
mentales respecto de los cometidos que les asignen la Constitucién y la ley

En orden cronolégico se distingue:
5.1.1.1. La facultad de proponer planes de descentralizacién

La Constitucién hace competente a la Comisién Sectorial que instituye para
proponer planes'* de descentralizacién (art. 230, inc. 5°, ord. B).

14 Respecto delos conceptos de planes, programas y planificacién, la doctrina uruguaya los examiné en virtud
de laindusién del art. 230 por la reforma constitucional de 1966, por lo que hago remisién a ella. Entre
otros: HéctorBarbé Pérez.1967. Aspectos administrativos en la reforma constitucional uruguaya, Mon-
tevideo, Ed. C.E.N,, ps. 15y ss.; José Luis Bruno, 1967. La Oficina de Planeamiento y Presupuesto, en
Alcances y aplicaciones de la nueva Constitucién uruguaya, ed. [EPAL, Montevideo, ps. 143y ss.; del
mismo autor, 1967, Organismos de planificacién: Comisién Inversiones Desarrollo Econémico (CIDE) y
Oficina de Planeamiento y Presupuesto, en Estudios sobre la reforma constitudonal, CuadernoN° 19 de
la Facultad de Derecho y Gencias Sociales, Montevideo, ps. 213y ss.; Milton Ruibal Dibello, Elbio J. L6pez
Roccay Sadl Bursztyn Was, 1972, Oficina de Planearmiento y Presupuesto, ed. Amalio M. Fernandez, Mon-
tevideo, esp. ps. 25y ss.y 38y ss.; Mariano R Brito, Planificaciény libertad en el Estado social de Derecho,
en Rev. Uruguaya de Estudios Administrativos, Ed. Acali, afio 1977,N° 1, ps. 31y ss.
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Esta Comisién Sectorial esta prevista por la Constitucién en el articulado de
disposiciones permanentes, por lo que la hace un 6érgano necesario, estara integra-
da “exclusivamente” por delegados del Congreso de Intendentes y de los Ministe-
rios competentes.

Esta Comisién Sectorial difiere, pues, de las que puede instituir la Oficina de
Planeamiento y Presupuesto conforme al inc. 4° del mismo articulo, tanto en cuanto
a que ésta es constitucionalmente necesaria y tiene intervenciones preceptivas en
determinados momentos —incluso en materias diferentes de las politicas de descen-
tralizacién, como resulta del art. 214, inc. 2°, lit. C—; como respecto de que tiene
una integracién que, al dedr “exclusivamente integrada”, impide la posibilidad de
que estén representados los trabajadores y las empresas publicas y privadas.

El art. constitucional transitorio equis dispone que esta Comisién Sectorial de-
bera instalarse dentro de los noventa dias de la entrada en vigencia de la reforma
constitucional —por lo que antes del 14 de abril de 1997-y faculta a la ley para
establecer el ndmero de los integrantes (interin no se expida dicha ley, seran cinco
delegados del Congreso de Intendentes y los delegados de los Ministerios com-
petentes —que la Constitucién no determina cuéles son, aunque quizés proporcione
una orientacién el contexto, si nos atenemos al antiguo art. transitorio O cuando
refiere a la integracién de la Comisién de Planeamiento y Presupuesto con determi-
nados Ministros —serian los soportes de los 6rganos Ministerios vinculados al desa-
rollo, argumento del art. 230, inc. 1°- o sus representantes.

Segtn el inc. 6° del art. 230, la ley reglamentaria puede establecer el nimero
de los integrantes de la Comisién Sectorial —pero estimo no puede variar las calida-
des: “exclusivamente integrada por...”; considero que no podria adicionar, por ejem-
plo, representantes del sector privado—, los cometidos y atribuciones y reglamentar
su funcionamiento.

Esta Comisién tiene, ademas, la atribucién que resulta del art. 214, inc. 2°, ord.
C (asesorar acerca del porcentaje que sobre el monto total de recursos correspon-
dera a los Gobiernos Departamentales).

Recapitulando, la Comisién Sectorial es competente para proponer planes de
descentralizacién y en tanto estd necesariamente integrada por delegados del Con-
greso de Intendentes, ello implica que las propuestas pueden tener origen en el
ambito de cada uno de los Gobiernos Departamentales, procesarse en el seno del
Congreso de Intendentes y ser eventualmente acogidas por la Comisién Sectorial.
El concepto de democracia descentralizada tiene, en el caso, puntual aplicacién.

Pero del texto constitucional nada impide que las propuestas de planes de
descentralizacién —a ser ejecutadas por los Gobiernos Departamentales— provengan
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de los delegados de los Ministerios competentes, por lo que pueden los Gobiernos
Departamentales tener que ejecutar politicas de descentralizacién no originadas en
propuestas formuladas en la Comisién Sectorial por los delegados del Congreso de
Intendentes, esto es, ejecutar politicas que eventualmente no cuenten con el con-
senso del o de los Gobiernos Departamentales involucrados en ellas.

5.1.1.2. Competencia en la materia de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto

Este 6rgano es competente para conocer de la planificacién de las politicas de
descentralizacién.

Adviértase que el acapite del inc. 5° del art. 230 dice desde que entré en vigor
la reforma de 1967: “La Oficina de Planeamiento y Presupuesto asistira al Poder
Ejecutivo en la formulacién de los planes y programas de desarrollo” y a ello se
adicioné por la reforma de 1996: “...asi como en la planificacién de las politicas de
descentralizacién que seran ejecutadas:...”

En el caso, la locucién adverbial “asi como” determina la interpretacién: la
Oficina de Planeamiento y Presupuesto asistira al Poder Ejecutivo en la planificacién
de las politicas de descentralizacién.

5.1.1.3. Competencia en la materia del Poder Ejecutivo
El Poder Ejecutivo aprueba dichas politicas, esto es, las dispone.
5.1.1.4. Aplicacién de los planes de descentralizacién

Reza terminantemente la Constitucién que los planes “...se aplicaran por los
organismos que corresponda”.

Ahora bien: ¢cudles son los organismos que corresponda?

Para responder la interrogante es menester leer cuidadosamente el inc. 5° del art.
230y advertir que tras el acapite se incluyeron las letras ordinales A y B, cuyos conte-
nidos fueron separados por el signo ortografico punto y aparte. Ello permite comprobar
que la referencia a “...los organismos que corresponda...” forma parte del literal B, por
lo que se difie a los Gobiernos Departamentales y no, por ejemplo, a las personas
juridicas Entes Auténomos y Servicios Descentralizados mentadas por el literal A.

Por tanto, caben dos posibilidades, o bien interpretar que el vocablo organis-
mos refiere a los Gobiernos Departamentales que estén comprendidos en una con-
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creta politica de descentralizacién (por ejemplo, una politica que incluya el desarro-
llo regional de Rivera y Tacuarembd, en cuyo caso la palabra concuerda con su
significacién técnica de ente con personeria juridica) o bien estimar que la palabra
organismos menta, aunque con obvia imprecisién técnica, a los 6rganos de cuales-
quiera de los Gobiernos Departamentales (para el supuesto de que una politica de
descentralizacién deba ser ejecutada por todos ellos).

En otro orden, y en mi opinién, un punto discutible es si es suficiente con el
acto del Poder Ejecutivo de aprobacién de la politica de descentralizacién —como
parece surgir del examen aislado del art. 230, inc. 5°, o si es menester un acto
juridico con forma de ley. Estimo que las politicas de descentralizacién que debe
impulsar el Estado habran de serlo a través de los 6rganos respectivos de los siste-
mas orgéanicos que corresponda y por medio de los actos juridicos pertinentes. Por
lo cual, en lineas generales —aunque quizas no por idénticos fundamentos—, coinci-
do con la interpretacién del Profesor CaGNoNI en cuanto a que para determinados
aspectos es necesario el acto con forma de ley's.

5.1.2. Planes de descentralizacién a ser ejecutados por el Poder Ejecutivo, los
Entes Auténomos y los Servicios Descentralizados respecto de sus correspondien-
tes cometidos.

5.1.2.1. En lo que atafie a la hip6tesis del literal A, no se prevé la participacién
de la Comisién Sectorial. Esto parece razonable, porque dicha Comisién esta exclusi-
vamente integrada por delegados del Congreso de Intendentes y de los Ministerios
competentes.

Sélo se prevé, pues, que la Oficina de Planeamiento y Presupuesto asistira al
Poder Ejecutivo en la planificacién de las politicas de descentralizacién y que tanto
el Poder Ejecutivo, como las mencionadas personas juridicas publicas estatales las
ejecutaran.

Surge de la estructura del texto constitucional —que distingue los parrafos letras
A y B del inc. 5° del art. 230—, que la Comisién Sectorial instituida por el literal B no
es competente respecto de los supuestos del literal A (politicas de descentralizacién
a ser ejecutadas por el Poder Ejecutivo y los entes descentralizados). Ello porque el
literal B consta de dos oraciones y entre ellas se incluyé el signo punto y seguido.
En efecto, si se hubiere utilizado el signo punto y aparte, las conclusiones hubieren
sido otras: la Comisién Sectorial seria competente para proponer planes de descen-
tralizacién independientemente de los 6rganos u organismos que debieran ejecu-
tarlos y se deberia realizar otra interpretacién de la locucién “organismos que co-
mresponda” (V. supra, § 5.1.1.4.).

15 Cfr.: Primeras consideraciones acerca de las reformas a la Constitucién, en Rev. dle Derecho Piiblico, n°
10, EC.U., Montevideo, 1997, ps. 42-43.
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5.1.2.2. Cabe precisar que la Constitucién no distingue en el art. 230. inc. 5°,
lit. entre los Entes Auténomos, por lo que en mi opinién cualesquiera de ellos,
incluidos los de Ensefianza, deberdn ejecutar —“respecto de sus correspondientes
cometidos”—, las politicas de descentralizacién que apruebe el Poder Ejecutivo.

5.1.3. ¢(En qué grado han sido afectadas las posiciones institucionales de los
Entes Auténomos, Servicios Descentralizados y Gobiernos Departamentales?

He sostenido que las adiciones al art. 230 consagran una paradoja, porque el
inc. 5° “adopta una solucién que implica centralizacién en su acepcién juridica para
desarrollar politicas de descentralizacién con significado gramatical y politico™®.
Habréa que afinar mucho la interpretacién, porque esta en juego, ni mas ni menos,
que determinar si la reforma constitucional ha operado una alteracién en la posicién
institucional de los Gobiernos Departamentales, de los Entes Auténomos —inclui-
dos los de Ensefianza— y de los Servicios Descentralizados. Los problemas concre-
tos se resuelven mediante el andlisis sistematico de la innovacién realizada en el
art. 230, inc. 5°, con el resto de la Constitucién codificada vigente.

6. El art. 298, n° 2.

6.1. Desarrollo del interior del pats.

Este articulo refiere a diversos temas que quedan confiados a la ley. En lo que
interesa para este comentario:

“La ley, que requerira la iniciativa del Poder Ejecutivo y por el voto de la
mayoria absoluta del total de componentes de cada Camara, podra:

”
0 € 00 ¢ 00 ¢ 00 ¢ 00 ¢ €0 € 00 ¢ 90 ¢ 00 ¢ 20 ¢ 00 ¢ 00 ¢ 0 ¢ 90 ¢ 20 ¢ 20 ¢ 00 ¢ 00 ¢ 0 ¢ 0 ¢ 90 ¢ 40 ¢ 00 ¢ 00 9 0 ¢ 0 ¢ 90 ¢ 00 ¢ 00 ¢ 00 ¢ 00 9 00 ¢ 00 ¢ 00 ¢ 00 0 0

2) Destinar al desarrolfo del interior del pais y a la ejecucion de las politi-
cas de descentralizacion, una alicuota de los tributos nacionales recauda-
dos fuera del Departamento de Montevideo. Con su producido se forma-
rd un fondo presupuestal, afectado al financiamiento de los programas y
planes a que refiere el inciso quinto del articulo 230. Dicha alicuota debe-
rd ser propuesta preceptivamente en ef Presupuesto Nacional.

16 Cfr. en Esteva Gallicchio y Risso Ferrand, Primeras reflexiones ..., Op. cit., p. 111.
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La expresién “desarrollo del interior del pais” refiere al desarrollo de los diecio-
cho Departamentos del Interior por contraposicién al del Departamento de Montevi-
deo. En tal sentido, nos hallamos ante la determinacién de una macro regién en
punto al desarrollo.

6.2. Fondo Presupuestal y alicuota

El art. 298 requiere ser examinado cuidadosamente. Por una parte, el n° 2, 1°
oracién, faculta a la ley —a iniciativa privativa del Poder Ejecutivo y aprobada por el
voto de la mayoria absoluta del total de componentes de cada Camara—, para desti-
nar al desarrollo del interior del pais y a la ejecucién de las politicas de descentrali-
zacién, una alicuota de los tributos nacionales recaudados fuera del departamento
de Montevideo (primera oracién del n° 2).

La tercera oracién del n° 2, dispone que dicha alicuota debera ser propuesta
preceptivamente en el Presupuesto Nacional.

Por su parte, la segunda oracién del n° 2, prevé que con el producido de la
alicuota se formara un fondo presupuestal, afectado al financiamiento de los progra-
mas y planes a que refiere el inciso quinto del articulo 230.

De esta norma surgen dos cuestiones de interés. Una porque examinada con-
textualmente resulta que en el Presupuesto Nacional se debera: a) determinar el
porcentaje que “sobre el monto total de recursos” correspondera a los Gobiernos
Departamentales (argumento de los arts. 214, inc. 2°, ord. Cy 297, ord. 13°) con
cargo de rendir cuentas y b) fijar la alicuota “de los tributos nacionales recaudados
fuera del departamento de Montevideo” con la que se formara el fondo presupuestal
destinado al desarrollo del interior del pais y ala ejecucién de las politicas de descen-
tralizacién (argumento del art. 298-2).

Dado lo preceptuado por el art. 214, inc. 1° de la Carta Politica, el primer
Presupuesto Nacional posterior a la reforma en examen iba a ser el que se proyec-
tara en el afio 2000 y hasta entonces no pudo ser propuesta la alicuota.

La otra cuestién de interés que se desprende del art. 298, es que deben distin-
guirse algunos aspectos. Por una parte, en el Presupuesto Nacional debe proponer-
se preceptivamente la alicuota. Es obvio que una cosa es proponer y otra que
efectivamente se incluya. Por otra parte, la ley, facultativamente (“podra”, dice la
Constitucién) puede —si se cuenta con la iniciativa privativa del Poder Ejecutivo y se
obtiene la mayoria especial requerida— destinar la suma resultante de la alicuota a
que refiere el n° 2 del articulo 298 de marras al desarrollo del interior del paisy a la
ejecudién de las politicas de descentralizacién. Finalmente debe tenerse presente
que existen diferencias entre los procedimientos de elaboracién del Presupuesto
Nacional (arts. 214 y siguientes) y de la ley a que refiere el art. 298.
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1. ANALISIS SISTEMATICO DE LOS TRES
ARTICULOS CONSTITUCIONALES

7. Ubicacién de los articulos enmendados en la Constituciéon

7.1. Partes dogmatica y orgéanica

El art. 50 integra la lamada parte dogmatica de la Constitucién y los arts. 230,
inc. 5°y 298 n° 2, la denominada parte orgdnica u organizativa.

El inc. 3° del art. 50 es sin duda, una norma constitucional programatica no
susceptible —en mi opinién— de aplicacién inmediata por la via del art. 332 consti-
tucional'’, es, si se quiere, un principio.

Pero no es cualquier tipo de disposicién programatica, es una norma de la que
tuvo verdadero conocimiento la ciudadania. Lo cual me conduce en términos politicos
generales, a tener presente lo que la doctrina francesa denomina riesgos de la
simbologia constitucional frustrada.

Sin embargo, la Constitucién no se cifie a incluir en la parte dogmatica el art.
50, inc. 3°, sino que en la parte orgénica incorpora el art. 230. Por ello, la circuns-
tancia de no ser el inc. final del art. 50 un precepto, es escasamente relevante, por
la existencia de los otros dos articulos de las disposiciones constitucionales perma-
nentes y del art. transitorio X.

En efecto, el 230, inc. 5, conjugado con el transitorio X, hicieron preceptiva la
formacién —antes del 14 de abril de 1997- de la Comisién Sectorial competente
para proponer planes de descentralizacién; y el 298 n° 2, comienza facultando a la
ley para destinar a la ejecucién de las politicas de descentralizacién la alicuota antes
referida (Cfr. supra, 6.2.), pero también hace preceptiva su proposicién en el Presu-
puesto Nacional (3% oracién del n° 2).

7.2. Politicas de descentralizacién

De la sistematizacién de las previsiones de los tres articulos de las disposicio-
nes constitucionales permanentes resulta la distincién entre:

17 "Los preceptos de la presente Constitucion que reconocen derechos alos individuos, asi como los que
atribuyen facultades e imponen deberes alas autoridades publicas, no dejaran de aplicarse por falta de
la reglamentacién respectiva, sino que €sta sera suplida, recurriendo a los fundamentos de leyes
anélogas, a los principios generales de derecho y a las doctrinas generalmente admitidas *.
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7.2.1. El deber de la persona juridica Estado, actuando a través de sus érganos
competentes, de impulsar politicas de descentralizacién (art. 50, inc. final).

7.2.2. La proposicién de planes (por la Comisién Sectorial, art. 230, inc. 5°, lit.,
B), la planificacién de las politicas (la Oficina de Planeamiento y Presupuesto asiste
al Poder Ejecutivo, art. 230, inc. 5°), la aprobacién de las politicas (por el Poder
Ejecutivo, art. 230, inc. 5°, lit. B), el eventual financiamiento mediante el fondo
presupuestal afectado a ese objeto (art. 298, n° 2) y la ejecucién o aplicacién de las
politicas por los Gobiernos Departamentales respecto de los cometidos que les
asignen la Constitucién y la ley (art. 230, inc. 5°, lit. B).

7.2.3. La planificacién de las politicas por la Oficina de Planeamiento y Presu-
puesto (art. 230, inc. 5°), su adopcién por el Poder Ejecutivo —entendida la locucién
en el sentido de 6rgano jerarca del sistema orgéanico igualmente denominado®- (el
texto constitucional en el lit. A no lo expresa como en el lit. B, pero estimo que la
accién surge eliptica del contexto) y la ejecucién o aplicacién por el Poder Ejecuti-
vo, los Entes Auténomos y los Servicios Descentralizados respecto de sus correspon-
dientes cometidos. En cuanto a la financiacién de estas politicas también podria
acudirse al fondo previsto por el art. 298 n° 2.

IV. DESARROLLO NORMATIVO INFRACONSTITUCIONAL

8. Decretos reglamentarios

8.1. El Decreto 86/997, de 13-1lI-1997, expedido a los efectos del cumpli-
miento de lo ordenado por el Articulo Constitucional Transitorio X, y coincidiendo
con la posicién expuesta supra 5.1.2.1., estableci6 la integracién original.

8.2. Sin embargo ante la resistencia de los Gobiernos Departamentales no se
aplicé y rapidamente el Decreto 115/997 de 10-IV-1997, determiné una nueva
integracién, interin no fuere expedida la ley: delegados de los Ministerios de Eco-

8 En efecto, segin el texto constitucional, la Oficina de Planeamiento y Presupuesto asiste al ‘Poder
Ejecutivo’ en la planificacién de las politicas de descentralizacién (art. 230, inc. 5°), pero a su vez el
‘Poder Ejecutivo’ las ejecuta (art. 230, inc. 5°, lit. a). Considero que la interpretacién razonable puede
construirse a partir del doble significado que la locucién “Poder Ejecutivo”, tiene en el Derecho uru-
guayo en cuanto designa tanto al sistema organico como al érgano jerarca del mismo. Estimo, pues,
que podria concluirse que el 6rgano jerarca adopta las politicas y los 6rganos subordinados las ejecu-
tan.
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nomia y Finanzas, de Transporte y Obras Pdblicas, de Vivienda, Ordenamiento Terri-
torial y Medio Ambiente y Ganaderia, Agricultura y Pesca.

9. Leyes ordinarias.

9.1. Laley 17.243, de 29-VI-2000 en el Capitulo IX, titulado Descentralizacién,
determiné la integracién de la Comisién Sectorial’® y fij6 sus cometidos?.

19 Art. 48: «...estard integrada por delegados de los Ministerios competentes, a juicio del Poder Ejecuti-
Vo, e igual nimero de delegados del Congreso de Intendentes. Como minimo el Poder Ejecutivo
designara delegados de los Ministerios de Economia y Finanzas, de Transporte y Obras Pablicas, de
Ganaderia, Agriculturay Pesca, de Industria, Energia y Mineria, de Vivienda, Ordenamiento Teritorial
y Medio Ambiente y de Turismo.

La Presidencia de la Comisi6n sera rotativa, correspondiéndole, alternativamente, a un delegado del

Poder Ejecutivo y a uno del Congreso de Intendentes.

Los designantes podrén establecer un régimen de suplencias por sus delegados.

Undelegado de la Oficina de Planeamiento y Presupuesto, a fin de realizar la coordinacién correspon-

diente, asistira a las reuniones de la Comisién, aunque no la integrara a ningtn efecto.

La representacién de los Ministerios podra ser €jercida por delegados de jerarquia no inferior a Direc-

tor General del Ministerio».

20 Art.50:«La Comisién tendra los siguientes cometidos, que la Constitucién de la Republica fija:

A) Asesorar al Poder Ejecutivo, con treinta dias de anticipacién al vencimiento del plazo para presen-
tar el Presupuesto Nacional, sobre el porcentaje de recursos, en el monto total, que correspondera
a los Gobiernos Departamentales, conforme alo establecido en el literal C) del inciso segundo del
articulo 214 de la Constitucién de la Republica.

B) Proponera la Oficina de Planeamiento y Presupuesto planes de descentralizacién conforme a
lo establecido en el literal B) del inciso quinto del articulo 230 de la Constitucién de la Reptbli-
ca.

C) Asesorar respecto a la aplicacién del fondo presupuestal a que refiere el numeral 2) del articulo
298 de la Constitucion de la Republica, en el marco de los planes de descentralizacién referidos en
el literal anterior».

El art. 51 dispuso: «A tales fines la Comisién tendra las siguientes atribuciones:

A) Solicitar del Poder Ejecutivo y de las Intendencias Municipales la informacién pertinente en
materia de recursos como de ejecucién de inversiones y gastos en los diferentes departamen-
tos.

B) Solicitar a la Oficina de Planeamiento y Presupuesto el apoyo humano y logistico para el cumpli-
miento de sus funciones.

C) Formar subcomisiones de trabajo tematicas o geogréficas a efectos de preparar los planes de

descentralizacién y desarrollo regional o local».
Por su parte, el art.52 dice: Cuando debiera asesorar en las materias de su competencia, sus
decisiones se adoptardn por mayoria absoluta del total de componentes. Si, en esos casos, se
registrare empate en la votacién, habra dos informes que seran elevados siguiendo el procedi-
miento previsto en las normas constitudionales (literal C) del inciso segundo del articulo 214 y
numeral 2) del articulo 298 de la Constitucién de la Republica)».
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9.2. Mas tarde, la ley 17.296, de Presupuesto Nacional para el periodo 2000/
2004 establedi6 las alicuotas?!.

9.3. Asuvez, el art. 7 laley 17.556, de 18 de septiembre de 2002, cometi6 «...al
Poder Ejecutivo, en cumplimiento de lo dispuesto por el inciso quinto del articulo 230
de la Constitucién de la Repiiblica, la elaboracién de un proyecto de ley estableciendo
la descentralizacién a nivel departamental y regional, de los procesos de gestién de la
Administracién Central, asi como de los entes auténomos y servicios descentralizados».

Encomendé asimismo «...al Poder Ejecutivo la reglamentacién e implementacién
de lo dispuesto por el articulo 643 de la Ley N° 17.296, de 21 de febrero de 2001».

V. CONCLUSIONES

1. Elart. 50, inc. final integra la Seccién Il titulada Derechos, Deberes y Garantias
y quedé incorporado a la parte dogmatica de la Constitucién.

Por su naturaleza es una norma programatica” y no preceptiva, pero lo es del

21 Art. 643: «Créase el fondo presupuestal a que refiere el numeral 2) del articulo 298 de la Constitucién
de la Republica, con las siguientes alicuotas sobre un monto de $9.316.452.337 (pesos uruguayos
nueve mil trescientos diecisé€is millones cuatrocientos cincuenta y dos mil trescientos treinta y siete),
que corresponde a los tributos nacionales recaudados fuera del departamento de Montevideo, en el
afio 1999, actualizados por el Indice de Precios al Consumo:

2001 5,0%
2002 7,5%
2003 10,0%
2004 12,5%

El 75% (setentay cinco por ciento) de este fondo se destinara a la aplicacién de las politicas de descen-
tralizacién a ser ejecutadas por los organismos mencionados en el literal A) del articulo 230 de la
Constitucién de la Republica, que integran el Presupuesto Nacional, y el restante 25% (veinticinco por
ciento) a las que seran ejecutadas por los Gobiemos Departamentales.

De este 25% (veinticinco por diento), se destinara un 70% (setenta por ciento) para proyectos y progra-
mas a ser financiados en un 80% (ochenta por ciento) con recursos provenientes del fondo, y un 20%
(veinte por ciento) con recursos propios de los Gobiernos Departamentales. El restante 30% (treinta
por ciento) se destinard a proyectos y programas a ser financiados totalmente por el fondo, sin contra-
partida de los Gobiernos Departamentales».

2 Cfr.: Esteva Gallicchio y Risso Ferrand, Primeras reflexiones..., Op. cit., pp. 60y 104.
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tipo imperativa® u obligatoria?. Se aproxima a las normas-principio de las Consti-
tuciones®, segun la difundida conceptualizacién de Vezio CrisaruLLr®.

2. La acepd6n vulgar o con significacién politica” de descentralizacién que fue
constitucionalizada se enmarca en las concepdones de finales del Siglo XX de
la Democracia, concebida como Democracia participativa, que reclama un ma-

23 Cfr. Martin Risso Ferrand en Esteva Gallicchio y Risso Ferrand, Primeras reflexiones..., Op. dit., p. 60;
del mismo autor, Proyecto de reforma constitucional a plebiscitarse el 8 de diciembre de 1996,
Montevideo, Ed. ingranusi ltda., ps. 14-15; también del citado autor, 1996, Derecho constitucional/
Introduccion-Interpretacion-Defensa juridica de la Constitudén, ed. Ingranusi ltda., Montevideo,
t.1, § 70, ps. 133y ss.

24 En virtud de haber expuesto mi opinién sobre estos conceptos con anterioridad, remito a las fuentes
respectivas: Cfr. Eduardo Esteva Gallicchio, 1981. Historla constitucional del Uruguay; 1993, Lecclo-
nes de Derecho constitucional 2°, Montevideo, 1* ed. mimeogréfica, 2* ed., t. I, ps. 166-169, donde
distingo al examinar la Constitucién de 1934, las normas programaticas de las normas preceptivas o
preceptos y esbozo tipos, entre ellos, facultativas u obligatorias y concluyo: «No debe olvidarse que
cualquiera sea la norma programética que se examine, estamos en presencia de una norma de nivel
constitucional, que s6lo se diferenciara de otras por no contener una regulacién completa de un determi-
nado tema, o porreservar aspectos de determinacién para normas posteriores de inferior nivel normati-
Vo, o, en definitiva, frente a normas que diferirdan de las otras normas constitucionales, por no ser pasibles
de aplicacion inmediata» (p. 168). También destaco que: «Las normas programaticas pueden operar
frente a casos practicos como elementos ttiles para la interpretacion; permiten fundar la responsabilidad
por omisién de los por ellas obligados cuando el constituyente no actta confiriendo facultades sino
imponiendo deberes. [...] Algunas permiten que el obligado acttie dentro de un margen de discreciona-
lidad, pero generalmente el actuar no queda confiado al buen placer del obligado». «...la norma
programatica puede ser «actualizada» —entendiendo este vocablo con el alcance preciso que le asigné
tradicionalmente la doctrina alemana: cuando transcurri6 el término fijado por el constituyente, o cuando
ese término no ha sido fijado, pero ha pasado lapso razonable—por parte de un Juez, para lo cual debera
simplemente aplicar la Constitucién» (p. 169). Al examinar el problema después de la entrada en vigor de
la Constitucién de 1967 —que contiene el art. 332 adicionado por la Carta de 1942 sobre aplicabilidad
inmediata de determinados preceptos constitucionales—, formulé mi parecer en Derecho posttivo vi-
gente, Lecciones de Derecho Constitucional 2°, t. VI, Op. cit., pp. 6y 7.

% Existen eiemplos como el de la Constitucion de Chile de 1980 cuyo art. 3~y su texto modificado a partir
del perfeccionamiento de la reforma constitucional de 1991—incluye como una de las bases de lainstitu-
cionalidad, a la descentralizacién funcional y territorial de la Administracién del Estado en conformidad
conla ley. Cfr. entre otros: José€ Luis Cea Egafia, op. cit., asi como la profusa bibliografia de su autoria que
menciona en nota 1; Humberto Nogueira Alcala, Andlisis teérico y de Derecho positivo de la descen-
tralizacion regional en Chile, en XX{if jornadas Chilenas de Derecho Puibfico, Universidad de Concepcién,
1993, esp. ps. 24y ss.; Luis Hernandez Olmedo, La descentralizacién en el ordenamiento constitucional
chileno, en «XXIV Jornadas de Derecho Pablico», vol. 20, Nos. 2y 3, t. II, de la Revista Chifena de Derecho,
Facultad de Derecho de la Pontifica Universidad Catélica de Chile, esp. ps. 543 y ss.

26 (Cfr.: 1962, La Costituzione y le sue disposizione di principio, Milano, Giuffre, ps. 32y ss.

27 Cfr. sobre un ejemplo de significado politico de la palabra “descentralizacién”: Héctor Gorgi, 1997. De
la descentralizacién y delegacion de las competencias municipales, en Estudios Juridicos en memo-~
ria de Alberto Ramén Real, Ed. F.C.U., Montevideo, p. 255.
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yor acercamiento del habitante al Estado y a las entidades estatales?, o, en
otras palabras, la mayor proximidad posible del ciudadano y del habitante res-
pecto de los centros de adopcién de decisiones.

En tal sentido, la reforma aproxima la Constitucién uruguaya al tipo de las Cons-
tituciones democraticas—segun la tipologia elaborada por CArPzo? —, 0 si se quiere
procura un acercamiento entre el Estado-Gobierno y la Nacién-Estado®.

Esta previsién sobre politicas de descentralizacién se adicioné a la regulacién
constitucional de la descentralizacién territorial®! y por servicios® desde el punto
de vista juridico.

La previsién del art. 50 no estd acompafiada de la recepcién de un tipo insti-
tucional: la regién® . La solucién adoptada en punto a la estructura del Estado
permanece incambiada. Uruguay continda siendo un Estado unitario aunque
fuertemente descentralizado —en perspectiva juridica— en el aspecto territorial.

Los nuevos textos no han generado en la practica constitucional soluciones ins-
trumentales novedosas, sino que se ha acudido a formas juridicas conocidas®*.

En la parte organica, hallamos previsiones sobre las politicas de descentraliza-
cién (arts. 230 y 298), por lo que la descentralizacién en la nueva acepcién no
queda circunscripta a la llamada Constitucién-programa®.

29

31

32

Adelanté esta opinién en reportaje que el staffde la pagina «Deiday vuelta» me realizara sobre el proyecto
de reforma constitucional, que fue publicado en Uttimas Noticias, Montevideo, del dia 28-XI-1996, p. 13.
Por contraposicién a las cuasidemocraticas, de democracia popular y no democréticas. Cfr.: Jorge Carpizo,
1980, Estudios constitucionales, México, ps. 418-422, cit. por Héctor Fix Zamudio, Derecho, Consti-
tucdién y democradia, en Bofetin Mexicano de Derecho Comparado, Instituto de Investigaciones Juridi-
cas de laUNAM, Nueva Serie, Afio XVII, N° 50, p. 511.

En la terminologia que tres décadas atras difundiera Maurice Duverger (Cfr.: 1970, Instituclones po-
liticas y Derecho constitucional, Barcelona, ed. Ariel, 5* ed. castellana, ps. 44-45).

Cfr., entre otros, arts. 262 a 306 de la Constitucién.

Cft., entre otros, arts. 185 a 205 de la Carta Politica.

Hago remision a las importantes aportaciones de José A. Cagnoni: 1978, Contribuciénaal estudio de la
region, en Rev. Uruguaya de Estudios Administrativos, n° 1, ed. Acali, ps. 39 y ss., esp. ps. 41-42y
1979, Las regiones y la descentralizacién territorial, Montevideo, F.C.U., 213 ps., esp. ps. 1-5.

Cfr. Mi informe de marzo de 1997 en el marco del Programa de Cooperacién entre la Comisién de las
Comunidades Europeas y la Republica Oriental del Uruguay. Otra opinién tedrica es la de José Maria Barbé
Delacroix en La reforma constitucional de 1996y sus proyecciones en el régimen de contratacién publica
en el ambito departamental, en Rev. Urug. de Der. Const. y Pol., t. X1, Véase también la posicién de Ricardo
Gorosito Zuloaga, en introdiiccion al ordenamiento territorial como técnica de proteccion ambiental, DDU
Suplemento de Derecho Ambiental, Doctrina, en http:/www.ninhourcade.com.uy/doctrina_amb1.htm.
Sobre el concepto de Constitucién-programa: cfr. Héctor Fix Zamudio, Derecho..., Op. dit., p. 513.
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Las politicas de descentralizacién segun la reforma constitucional uruguaya de 1997.

Considero que es un tema que abrié muchos interrogantes y generé importan-
tes expectativas. El transcurso del primer lustro de vigencia de la reforma cons-
titucional ha permitido comprobar que estas disposiciones no fueron idéneas
para provocar un giro copernicano en la mayor parte de los comportamientos
de los actores institucionales del sistema uruguayo.
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